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REFLEXAO

no desenvolvimento da cidade
e de todas as coisas
passa a ser um direito e um dever de qualquer cidadao
reconhecer e entender que toda a forma de transformagao ao seu redor
tem influéncia direta na natureza e na vida dos demais...

passa a ser um direito e um dever de qualquer cidadao

entender o sentido da palavra desenvolvimento

que significa progredir, melhorar, originar e gerar

e descobrir que a cidade ¢ também rio e canoa,

choupana e caboclo, cerro e capim, bosque e estrada,
lavoura e galpao,
onde ndo vivem somente pessoas
mas também outras comunidades de seres vivos
que habitam o mesmo lugar...

passa a ser um direito e um dever de qualquer cidadao
saber que somos minoria no espago onde vivemos
e estamos em menor quantidade que os passaros,
0s peixes, os répteis, que outros mamiferos e os vegetais
que um bairro residencial é o local de moradia de milhares de passaros
que encontraram nas arvores seu local de “habita¢ao”
e que o rio desprezado ¢ uma oportunidade escondida
de reencontro e lazer...

passa a ser um direito e um dever de qualquer cidadao
entender que urbanizar ndo significa desintegrar, sobrepor, anular ou desmatar
urbanizar devera ser entendido, a bem do desenvolvimento
como a adequacao da expansdo ao ambiente natural
e aos anseios de seus habitantes

na transformacao da cidade e de todas as coisas
passa a ser um direito e um dever de qualquer cidadao
sonhar com o futuro que se espera
e entender que ¢ de sua responsabilidade
a recriacdo da cidade conforme seu intento...

(Ricardo Monteiro)



RESUMO

Esta dissertacdo objetiva examinar se, a limitagdo a constru¢do ou reforma de
empreendimentos imobiliarios nas dreas de preservacdo permanente as margens dos rios, em
area urbana, como forma de preservagdo do meio ambiente, acarreta a responsabilidade civil
do Estado por eventuais prejuizos sofridos por terceiros a partir da Constituicdo Federal de
1988. Instrumentam a andlise, feita a partir de pesquisa bibliografica, a legislagdo brasileira,
o0s conceitos tedricos trazidos pela doutrina e o posicionamento dos tribunais patrios. Tem-se
claro que o processo de industrializacdo capitaneado a partir da Revolugdo Industrial
transformou as cidades em aglomeracdes urbanas capazes de causarem irreversiveis impactos
socio-ambientais. A era tecnoldgica chegou ao seu limite, tornando necessario repensar a
posicdo do homem em relacdo ao meio ambiente para conservacdo dos recursos naturais
existentes. A legislagdo, no decorrer da historia tem evoluido no sentido de tutela ao meio
ambiente. Chega-se ao auge quando a Constituicdo Federal de 1988 atribui status
constitucional ao meio ambiente, titulando-o como direito fundamental e bem de uso comum
do povo. A par desta previsdo constitucional (art. 225), também no patamar dos direitos
fundamentais, encontra-se o direito de propriedade (art. 5°) exigindo a andlise juridica da
prevaléncia dos direitos coletivos e difusos sobre os individuais. Depreende-se da exegese
constitucional acrescida da anélise legal do Estatuto da Cidade que o direito de propriedade ¢
composto pela fun¢do socio-ambiental. De modo que a propriedade se esvazia de contetido
quando seu uso gera danos ambientais. Mas, situagcdes hd em que o legislador, com vistas a
proteger o meio ambiente, fixou areas de preservagdo permanente, nos termos do artigo 2° do
Codigo Florestal e ainda, especifica limitacdes na Lei de Parcelamento do Solo Urbano e
Resolugoes do CONAMA. Ocorre que faticamente muitos empreendimentos ja restam
construidos, outros licenciados e alguns lotes, sem projeto algum de construcdo, em areas de
preservacdo permanente nas margens de rios urbanos. Sob a égide constitucional e foco
principiolégico, primando pela conservacdo do meio ambiente, sem esvaziar o direito de
propriedade, apresentam-se como possiveis solucdes, para imdveis localizados em areas de
preservagdo permanente, as margens dos rios urbanos: a) ao proprietario de terreno baldio e
sem licenga para construcdo ndo resta direito a indenizacdo; b) o proprietario que possui
licenca antes do advento da Lei de Parcelamento do Solo Urbano (1989), mas ainda nao
construiu o empreendimento, estard impedido de construir, todavia, resta-lhe direito a
indeniza¢do pelos danos sofridos; ¢) o proprietario de edificagdes consolidadas, que por
limitacdo administrativa ndo podera reformar, ampliar ou demolir a drea construida, resta-lhe
indenizagdo, nos termos da desapropriagdo indireta. Contudo a indenizagdo nao se apresenta
como solu¢do economicamente possivel aos municipios, sendo mais adequada a transagdo via
elaboracdo de termos de ajuste de conduta para possibilitar aos proprietarios de imoveis
consolidados e localizados em 4reas de preservagdo permanente uma compensagao pecuniaria
ou outorga onerosa de requalificacdo ambiental.

Palavras-chaves: Direito de propriedade, Direito de construir, Rios, Area de preservagio
permanente, Responsabilidade civil, Estado.



ABSTRACT

The present study intends to examine if the limits to construction or reconstruction of real
estate ventures in permanent preserving areas at river banks in an urban area, as a way of
conserving the environment, brings about the civil responsibilities of the State for any
possible harm suffered by the third party as the Federal Constitution of 1988 claims. It
empowers the analysis made from bibliography research, the Brazilian Legislation, the
theoretical concepts brought about by the doctrine and the positioning of the Brazilian courts.
It has been clear that the industrialization process started at the Industrial Revolution changed
cities into urban agglomerations which can cause irreversible impacts onto the environment.
The technological era reached its limits, making it necessary to rethink the man’s attitude in
relation to the environment for the conservation of the existing natural resources. The
legislation has evolved throughout history in the means of environmental protection. The peak
is reached when the Federal Constitution of 1988 assigns constitutional status to the
environment, entitling it as the fundamental right and property for common use among the
people. Being knowledgeable of that constitutional prevision (article 225) also at the
fundamental rights level, it is found the right of property (article 5") demanding a legal
analysis of the prevailing of collective and diffused rights over the individual ones. It is
understood through the constitutional exegesis added by the legal analysis of the City Statute
that the right of property is made up of the social environmental functions, so much that the
property gets empty of subject when its use generates environmental damages. However,
there are situations when the legislator, trying to protect the environment set areas of
permanent conservation, as it is established in the 2" Article of the Forest Code and,
furthermore, it specifies limits in the Urban Land Parceling and Resolutions Law of
CONAMA. It occurs that there are many enterprises which have already been built, others are
licensee and some sites without any construction plan are located in permanent preserving
areas at urban river banks. Under the constitutional support and the principle logic focus,
priming for the environmental conservation, without emptying the right to property, they are
presented as possible solutions for real estates located in permanent preserving areas, at the
urban river banks: a) to the owner of unused plot of land and without construction license
there is no right for compensation; b) the owner who has the license issued before the advent
of the Urban Land Parceling Law (1989), but has not built the enterprise yet, it will not be
allowed to build it, however, he has the right for compensation due to the harms suffered; c)
the owner of consolidated building, who, because of administrative limits will not be allowed
to remodel, extend or demolish the constructed arca, will be reimbursed, in the terms of
indirect dispossess. However, the compensation or reimbursement is not presented as an
economically possible solution for the municipalities, being thus the transaction through
elaboration of adjusting terms of procedure more adequate to make it possible for the owners
of the consolidate real estates which are located in areas of permanent conservation a
pecuniary compensation or onerous warrant of environmental re-qualification.

Key-words: Right of property, Right to construct, Rivers, Permanent preservation areas, Civil
responsibility, State.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo tem por tema o estudo da responsabilidade civil do Estado frente as
limitagcdes administrativas impostas ao direito de propriedade, especificamente nos imoéveis
situados nas areas de preservacao permanente, as margens de rios urbanos.

A questdo desperta interesse juridico devido a inclusdo das areas urbanas na legislagdo
ambiental que tutela as margens dos rios como areas de preservacao permanente e, ainda, pela
alteracdo legislativa que trouxe variacdo nas metragens de recuo de protecdo nas areas de
preservacgao.

O tema empolga por tratar de direitos fundamentais, tutelados constitucionalmente,
que sua natureza se inter-relacionam diretamente com os interesses do homem
contemporaneo: propriedade e meio ambiente.

A questdo ambiental em suas multiplas faces amedronta o habitante da cidade, que
originario de uma cultura arraigada no individualismo foca seu olhar no direito de
propriedade.

Ao passo que muito se escreve a respeito do tema, outro tanto continua a gerar
conflitos e duvidas na concretizagao dos direitos fundamentais.

O estudo ndo parte do hoje, pois considera o homem como sujeito de sua historia,
construido a partir de vivéncias que eclodem no cotidiano. Habitar margens de rios e acreditar
ser dono exclusivo e ilimitado de uma parte determinada de terra faz com que irracionalmente
0 homem urbano produza um futuro insustentavel nos espacos publicos. Todavia, esvaziar o
direito de propriedade em nome de um bem de uso comum de todos (meio ambiente) foge a
compreensdo média.

Enquanto se chocam o direito a propriedade e o direito ao meio ambiente, o planeta
Terra vai seguindo por uma crise ambiental. E a acdo desmedida do homem afeta e
desequilibra a biodiversidade, desencadeando formas bruscas de reagdo ambiental (vendavais,
terremotos, enchentes).

O ordenamento juridico caminha no sentido de minimiza¢do da crise ambiental e
conservagao dos recursos naturais que restam, pela fixagdo de normas punitivas, limitativas e
premiais.

Para o mundo académico ¢ indispensavel acompanhar a evolugdo dos institutos

juridicos na busca de construgdo de conhecimentos e do aprimoramento dos debates partindo



das teses ja postas. Ainda maior relevancia ha quando se visualizam conflitos — o cerne da
existéncia de normas.

No plano da fundamentacdo e da construcdo, as questdes sao estas: (a) o municipio
tem o dever de indenizar os proprietarios de lotes localizados nas areas de preservacgao
permanente, as margens de rios urbanos, com vistas as limitagdes ao uso da propriedade? (b)
se o proprietario possui licenga para construcdo, a limitacdo administrativa gera dever de
indenizar? (c) se o empreendimento estiver consolidado, a limitagdo administrativa para
reformar, ampliar e demolir gera indenizac¢ao?

Essas situagdes indagam o direito como instrumento de solu¢do de conflitos. Dai a
busca de diretrizes ¢ mecanismos operacionais que facilitem dar resposta as necessidades de
desenvolvimento e as exigéncias de qualidade ambiental dentro de um contexto determinado
— neste caso, 0 municipio.

Para responder as questdes postas adotam-se como premissas: (a) a Constituicao
Federal reconhece a propriedade e o meio ambiente como direitos fundamentais; (b) o conflito
aparente entre os direitos fundamentais nao se resolve pela simples aplicacdo da Constituicdo
Federal porque estes se encontram no mesmo patamar hierdrquico; (c) os conflitos
contemporaneos exigem a aplicabilidade de teorias que garantam a concretizacao dos direitos
fundamentais.

Esta dissertacdo utiliza-se do método analitico e da interpretacdo sistematica,
entrecruzando para compreensdo a legislagdo, doutrina e jurisprudéncia patrias. A doutrina
nao abandona os classicos e mergulha na contemporaneidade. Estrutura o problema de
pesquisa. Faz resgate historico dos conceitos basicos e analise legal e ao final sugere, com
base principioldgica e constitucional, os possiveis caminhos a serem percorridos no caso
concreto de choque entre o direito de propriedade e a preservacdo das areas de protegdo
permanente.

O trabalho se situa no campo da dogmatica juridica que tem por objeto as normas
juridicas validas, baseada no principio da supremacia da Constitui¢do. A interpretagdo opera
sob a égide constitucional no processo sistematico, relacionando as normas concernentes ao
objeto em estudo. Acresce-se a este a técnica interpretativa histérica com vistas a descobrir o
sentido ¢ o alcance da norma e dos institutos juridicos envolvidos na constituicdo do
problema.

No Capitulo I, encontram-se defini¢des, redefini¢des e distingdes terminologicas e
conceituais necessarias a contextualizacao e delimitagdo precisa do objeto de investigacdo. O

Capitulo II, trata das competéncias dos entes federados, definindo neste aspecto a area de
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preservagdo permanente para eliminar a aparente contradi¢do entre as normas juridicas
aplicaveis ao caso sob analise. No Capitulo III, o objeto ¢ a responsabilidade civil do Estado
com focalizacdo especifica das questdes de pesquisa e exposi¢do das teorias e principios que
podem ser aplicados na apresentacdo de possiveis solugdes.

A contribuicdo que se pretende é na construgdo de um instrumento de estudo que
alimente a discussdo da importancia de conservacao das areas de preservagao como base da

manuten¢do e estabelecimento da qualidade de vida para todos.



1 OCUPACAO URBANA X MEIO AMBIENTE - DEMARCACAO DE TERRITORIOS

Héa milhares de anos que as cidades, que sdo um dos problemas mais complexos que
afligem a humanidade, existem. Ha milhares de anos que ¢las sdo a expressdo de um
proposito que se exprime através de tracos matematicos, geométricos, filosoficos,
ideoldgicos, simbdlicos, ou outros..., sem que seja alguma vez possivel reduzi-las a
uma utopia simplificadora, porque elas sdo o reflexo da complexidade da vida de
todos os dias.'

A tematica aqui proposta aborda a problematica das areas de preservacdo permanente
as margens dos rios urbanos. A fundamenta¢do constitucional sustenta a analise,

contemporizando o direito de propriedade com o direito ambiental e urbanistico.

1.1 Polis, urbe, cidade: espacos de ocupacido humana

Existem vestigios que testemunham a preocupag¢dao com a organizagdo hierarquizada
dos espagos desde pelo menos o quarto milénio antes de Cristo. Os registros podem ser
percebidos em cidades antigas situadas nos vales dos grandes rios como o Nilo, no Egito, o
Tigre e Eufrates, na Mesopotamia, o Indo, na India, € o Huang-Ho, na China, espacos de
ocupa¢do humana®.

Em torno do ano de 5.000 a.C. surgem nas planicies aluviais do Oriente Proximo as
primeiras povoagdes qualificadas como cidades. A época, os produtores de alimento sio
persuadidos a produzirem um excedente a fim de manter uma populacdo de especialistas:
artesdes, mercadores, guerreiros, sacerdotes, que residem na urbe, e controlam o campo’ e
acabam por deflagrar uma organizagdo com vistas a um bem: manuten¢do do grupo.

Aristoteles assevera:

vemos que toda cidade é uma espécie de comunidade, e toda comunidade se forma
com vistas a algum bem, pois todas as ag¢oes de todos os homens sdo praticadas com
vistas ao que lhes parece um bem; se todas as comunidades visam a algum bem, ¢
evidente que a mais importante de todas elas ¢ que inclui todas as outras tem mais
que todas este objetivo e visa ao mais importante de todos os bens; ela se chama
cidade e é a comunidade politica.*

O filésofo define a cidade como a forma ultima da comunidade humana, que pode

! DELFANTE, Charles. A grande histéria da cidade: da Mesopotamia aos Estados Unidos. Trad. Luis
Couceiro Feio. Lisboa: Instituto Piaget, 1997, p. 11. (Série O Homem e a cidade)

2 HAVOVEL, Jean Louis. Histéria do urbanismo. Tradugao Ivone Salgado. Campinas, SP: Papirus, 1990.

3 ROCHA, Julio César de Sa da. Func¢io ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano ecologicamente
equilibrado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 2.

“ ARISTOTELES. Politica. Tradugdo, introducdo e notas de Mario da Gama Kury. Brasilia: UNB, 1997, L. I,
Cap. I, 125a, p. 12.
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permitir ao homem uma “vida melhor”. Pode-se evidenciar tal afirmativa quando Aristoteles

diz:

a comunidade constituida a partir de varios povoados ¢ a cidade definitiva, apos
atingir o ponto maximo de uma auto-suficiéncia praticamente completa; assim, ao
mesmo tempo que ja tem condi¢des para assegurar a vida de seus membros, ela
passa a existir também para lhes proporcionar uma vida melhor. Toda a cidade,
portanto, existe naturalmente, da mesma forma que as primeiras comunidades;
aquela ¢ o estagio final destas, pois a natureza de uma coisa ¢é o seu estagio final [...].
Estas consideragdes deixam claro que a cidade ¢ uma criagdo natural, e que o
homem ¢ por natureza um animal social, ¢ um homem que por natureza, ¢ ndo por
mero acidente, ndo fizesse parte de cidade alguma, seria desprezivel ou estaria acima
da humanidade [...], e se poderia compara-lo a uma pega isolada do jogo de gamao.’

A cidade, portanto, ¢ o produto da necessidade de sociabilidade humana.

Boutrox afirma por seu principio naturalista que em ordem cronoldgica a primeira
sociedade que se forma ¢ a familia, depois a unido de muitas delas (aldeia) e s6 apos € que
vem a cidade, sendo a mais elevada das sociedades’. Mas, do ponto de vista da natureza, a
cidade vem antes dos individuos, da familia e da aldeia, do mesmo modo como o todo vem
antes das partes’. Portanto, a cidade é o acabamento, é o fim, é o termo de desenvolvimento
histérico que conduz os homens a se associarem em comunidade.

A teoria naturalista de Aristoteles (384-322 a.C.), desenvolvida na obra “Politica”,
implica basicamente considerar a cidade ou a constituicdio de comunidades como
conseqiiéncia da caracteristica natural do homem de viver associado aos seus semelhantes.
Para Aristoteles, “o homem €, por natureza, um ser politico” com necessidade de viver em
sociedade para preservar a vida, visando sempre o bem comum. A diferenga entre o homem
animal politico dos demais, reside no poder da palavra, que o permite, ndo somente sentir,
mas, expressar por meio do discurso, do prazer e da dor, o justo e o injusto, o bem e o mal.
Segundo o Autor, “a cidade ¢, por natureza, anterior a familia e a cada um de nés”, haja vista
que o individuo isolado® ndo ¢é auto-suficiente; incapaz, portanto, de sobreviver’.

A cidade ¢ o centro motor da evolugdo e as suas rapidas transformag¢des mostram as

5 ARISTOTELES. Politica. Tradugdo, introducdo e notas de Mario da Gama Kury. Brasilia: UNB, 1997, L. I,
Cap. I, 125a, p. 15.

¢ Citado por: DALL’IGNA, Justina Inés. A fun¢io social da propriedade urbana e suas implicacdes socio-
juridicas. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pos Graduag@o em Direito, Universidade de Caxias do Sul —
UCS, Caxias do Sul, 2004, p. 92.

" BOUTROX, Emile. Aristoteles. Sio Paulo: Record, 2000, p. 121.

¢ E na cidade e pela cidade que o homem é homem. RECKZIEGEL, Janaina. Introduciio ao conceito de cidade.
In: PAVIANI, Jayme; SPAREMBERGER, Raquel F. Lopes (Orgs.). Homem, natureza, direito. Notas de
estudo sobre o Biodireito e Direito Ambiental. Caxias do Sul: Edcus, 2005, p. 174.

* ARISTOTELES. Politica. Tradugdo, introducdo e notas de Mario da Gama Kury. Brasilia: UNB, 1997, L. I,
Cap. I, 125a, p. 49-55.
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mudangas mais profundas da composicio e das atividades das classes dominantes'’, que
influenciam toda a sociedade, dando inicio a aventura da civilizacdo, que corrige
continuamente as suas formas provisorias''.

O conceito de cidade evolui acompanhando processo de integragdo sécio-historica de
grupos, da apropriacdo de riquezas, da industrializagdo e os métodos cientificos,
desembocando na cidade industrial moderna.

Nao ¢ tarefa simples conceituar cidade, até porque esta ¢ o reflexo da complexa vida
humana, mas Jilio César de S4 da Rocha'’ apresenta alguns fundamentos que auxiliam na
compreensdo, sob alguns aspectos: A) no conceito da sociologia urbana cidade como
“situagao humana”, e “uma organizacao geral da sociedade”, “centro de consumo de massa”
ou “fabrica social”; B) no conceito demografico e quantitativo estd baseado no niimero de
habitantes do nticleo urbano; C) no conceito econdmico ¢ o conjunto de subsistemas
administrativos, comerciais, industriais e socio-culturais no sistema nacional geral; D) e no
conceito juridico-politico a cidade consiste em um nucleo urbano, sede do governo municipal.

Sob o ponto de vista estritamente juridico, o centro urbano sé adquire a categoria de
cidade quando seu territério se transforma em Municipio ', pessoa de direito publico interno'.

No Brasil, a sociedade tornou-se urbana, a partir do final do século XIX, apds a
Revolugdo Industrial. Até 1930 o Brasil era um pais essencialmente rural”. O
desenvolvimento industrial, ocorrido a partir da década de 40, trouxe novo impulso ao
processo de urbanizagdo, pois a populagdo comecou a deixar o campo para viver na cidade.

Dois fatores fundamentais deflagraram a urbanizagao brasileira: a decomposicao das
estruturas agrarias € a migragao para os centros urbanos atendendo a crescente necessidade de

mao-de-obra para a industria.

10 Classe Dominante é o termo utilizado para designar a classe social que controla o processo econémico e
politico. Especialmente para a analise marxista, dentro do sistema capitalista, classe dominante corresponde a
burguesia, ou seja, refere-se especialmente a classe social detentora dos meios e da capacidade de organizar a
produgao capitalista, ainda que ndo necessariamente tenha o controle total do processo de expansdo econdmica.
Marx, observa que: “A historia de todas as sociedades que existiram até nossos dias tem sido a historia das lutas
de classes”. (MARX, Karl; ENGELS, F. Manifesto comunista. 5. ed. Sdo Paulo: CHED, 1984, p. 8).

1 BENEVOLO, Leonardo. Historia da cidade. 3. ed. Trad. Silvia Mazza. Sdo Paulo: Perspectiva, 1997, p. 26.
2 ROCHA, Julio César de Sa da. Funcdo ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 4-5.

3 Para Pontes de Miranda “o municipio ¢ a cidade que o Direito faz. A cidade ¢é porque o individuo assim quer.
O Municipio € porque a Lei assim determina. Como o individuo comeca a sua caminhada histérica pela infancia,
o Estado inicia sua organizagéo pela cidade”. (MIRANDA, Pontes. Comentarios a Constituicio de 1967 com a
Emenda n. 1 de 1969. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1970, p. 331).

4 No Brasil o municipio ¢ elevado a categoria de ente federado conforme artigo 1° ¢ 18 da Constituigdo Federal
de 1988.

1> Em pouco mais de uma geragdo a partir dos meados deste século (XX), o Brasil, um pais predominantemente
agrério, transformou-se em um pais virtualmente urbanizado. In: DEAK, Deak; SCHIFFER, Sueli Ramos (Org.).
O processo de urbanizacao no Brasil. Sdo Paulo: Editora da Universidade de S3o Paulo, 1999, p. 11.
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os trabalhadores desprovidos de seus meios de subsisténcia afluiam as cidades, onde
se tornariam assalariados na producéo e circulagdo de mercadorias. No processo, as
cidades, além de comecarem a crescer, iam perdendo suas caracteristicas em
contraponto ao campo, uma vez que incorporavam agora a produgdo de mercadorias
para se transformarem em aglomeragdes urbanas. A dicotomia campo-cidade ia
desaparecendo. O trabalho assalariado — vale dizer, o desenvolvimento do
capitalismo -, a industrializagcdo e a urbaniza¢do ndo sdo apenas inseparaveis ou
inter-relacionados: sio um s6 processo.'®

Neste mesmo sentido, Jilio César de Sa da Rocha'’ entende por urbanizagdo a
concentragdo de populacdo em cidades e conseqiiente mudanga socio-cultural dessas
populagdes, ou ainda, aumento da populagdo urbana em detrimento da rural.

Desde o Brasil colonia ndo existia uma nogao de legalidade urbana que pudesse
configurar um desenho de cidade. Os portugueses permitiam uma ocupagao livre da terra,
desde que os lucros do comércio real e a ocupagdo da coldnia estivessem garantidos. Além
disso, o carater centralizador do sistema de capitanias hereditarias ndo abriu espago para um
poder politico municipal substantivo'®.

A ocupagdo urbana foi-se operando desordenadamente.

as cidades que assim se formaram sdo dos mais diferentes tipos: veja-se o exemplo
do Brasil que hoje tem mais de 75% de seus habitantes vivendo nas cidades, as quais
por sua vez ndo se equiparam para recebé-los, gerando o que Ignacyo Sachs chamou
de “purgatdrios urbanos”, que sdo as periferias das grandes cidades, onde cidadaos
que ndo tém acesso ao minimo de condi¢des de vida vivem aquilo que s6 ¢ diferente
do inferno porque ha esperanga de salvagdo."

No processo de urbanizagdo ndo existia a preocupacao com a preservacao das margens
dos rios e vegetacdo ribeirinha (mata ciliar). Esta despreocupacdo’ associada com a
industrializacdo moderna comegou a ocasionar impactos ambientais como: grandes erosoes,
assoreamento, enchentes, extingdo da mata ciliar, poluicdo dos rios, entre outros. E, com o
crescimento das cidades e adensamento da populagdo, estes problemas se agigantaram,

ocasionando profundas alteragdes no ambiente urbano.

1 DEAK, Deédk; SCHIFFER, Sueli Ramos (Org.). O processo de urbanizacio no Brasil. Sio Paulo:
Universidade de Sao Paulo, 1999, p. 16.

7 ROCHA, Julio César de Sa da. Funcdo ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 6.

'8 ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislagdo, politica urbana e territorios na cidade de Sdo Paulo. 3. ed. Séo
Paulo: FAPESP, 2003, p. 16. (Colegao cidade aberta).

12 PHILIPPI Jr., Arlindo et al. (editores). Municipios e meio ambiente: perspectivas para a municipalizagdo da
gestdo ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente, 1999, p. 21.

20 A forma de apropriacdo do espaco e a criacdo das cidades brasileiras seguiram o modelo portugués, com
ocupagdo livre da terra, sem preocupagdo urbanistica, disciplinando apenas questdes de ordem juridica e fiscal.
In: DALL’IGNA, Justina Inés. A funcio social da propriedade urbana e suas implicacées socio-juridicas.
Caxias do Sul: UCS, 2004, p. 92. (Disserta¢ao).
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José de Avila Aguiar Coimbra®' afirma que

a cidade é por exceléncia o ambiente do Homem... Com efeito é da cidade que
disparamos nossas agdes tecnologicas sobre a Natureza; dela partimos para criar
ecossistemas artificiais que sirvam a nossa alimentag@o e as muitas modalidades de
producdo que empresariamos. Nesta perspectiva, alguns cientistas sociais
consideram a cidade como o centro mecanico de um ou mais ecossistemas.

Para Charles Delfante™ parece completamente inutil recordar que as cidades, que se
esvaziaram de alma e de espirito, por falta de comunidade, deixaram de o ser: sdo apenas
aglomeragdes™ sem um limite, sem a expressio de um pensamento diretor, ja4 ndo sdo os
espelhos das sociedades que as formaram.

Sob 0 mesmo foco, o gedgrafo Milton Santos* afirma que a organizagio interna de
nossas cidades grandes, pequenas e médias, revela um problema estrutural, cuja andlise
sistémica permite verificar como todos os fatores mutuamente se causam, perpetuando a
problematica.

E diz Jalio César de Sa da Rocha:*

nas grandes cidades, a alteracdo e degradag@o dos recursos ambientais ¢ da paisagem
urbana vém se multiplicando, concomitantemente com a depreciacdo da forma de
vida de grande parcela da populacdo, caracterizada por fendmenos como o efeito
estufa, a poluicdo atmosférica provocada pelos veiculos, o trafego intenso, o
crescimento das favelas, a miséria absoluta, etc.

O século XX vai certamente ficar na historia da humanidade como aquele que, entre
outras mudangas expressivas determinadas pelas atividades humanas, viu multiplicarem-se as
. 26 . . , ~ ,
cidades™ de forma nunca ocorrida anteriormente, em numero, tamanho da populagdo e areas
ocupadas, e complexidade dos impactos sobre os locais onde elas vieram a se assentar.”’
O impacto soécio-ambiental decorrente da aglomeracdo de pessoas e das atividades
econdmicas, especialmente concentradas nas cidades, faz emergir na sociedade a aflorada

discussao da necessidade de constru¢ao do desenvolvimento sustentavel.

21 COIMBRA, José de Avila Aguiar. O outro lado do meio ambiente. Sao Paulo: CETESB, 1985.

22 DELFANTE, Charles. A grande historia da cidade: da Mesopotdmia aos Estados Unidos. Trad. Luis
Couceiro Feio. Lisboa: Instituto Piaget, 1997, p. 17. (Série O Homem e a cidade).

23 Neste sentido: MENEGAT, Rualdo; ALMEIDA, Gerson (Org.). Desenvolvimento sustentavel e gestio
ambiental nas cidades: estratégias a partir de Porto Alegre. Porto Alegre: UFRGS, 2004, p. 91.

24 SANTOS, Milton. A urbanizacio brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1993, p. 97.

2> ROCHA, Jalio César de Sa da. Fun¢do ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 6.

26 Segundo o IBGE, Censo Demografico 2000, cerca de 47% da popula¢do mundial concentra-se nas cidades. In:
MENDONCA, Francisco (Org.). Impactos socioambientais urbanos. Curitiba: UFPR, 2004, p. 5.

#7 PHILIPPI Jr., Arlindo et al. (editors). Municipios e meio ambiente: perspectivas para a municipalizagdo da
gestdo ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente, 1999, p. 21.
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A problematica é de cunho socio-ambiental, sendo indispensavel para compreendé-la

conceituar meio ambiente.

1.2 Meio ambiente

(13

Na linguagem técnica meio ambiente ¢ “a combinacdo de todas as coisas e fatores

* E constituido por seres

externos ao individuo ou populacdo de individuos em questdo
bioticos e abidticos e suas relagdes e interagoes.

Pode-se, ainda, conceituar “meio ambiente” como “a interacdo do conjunto de
elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da
vida em todas as suas formas™”.

Edis Milaré™ distingue o conceito de meio ambiente sob duas perspectivas: uma estrita

e outra ampla.

numa visao estrita, 0 meio ambiente nada mais ¢ do que a expressdo do patrimonio
natural e as relagdes com ¢ entre os seres vivos. Tal nogéo, ¢ evidente, despreza tudo
aquilo que ndo diga respeito aos recursos naturais. Numa concepg¢do ampla, que vai
além dos limites estreitos fixados pela Ecologia tradicional, o meio ambiente
abrange toda a natureza original (natural) e artificial, assim como os bens culturais
correlatos. Temos aqui, entdo, um detalhamento do tema: de um lado, com o meio
ambiente natural, ou fisico, constituido pelo solo, pela agua, pelo ar, pela energia,
pela fauna e pela flora; e, de outro, com o meio ambiente artificial (ou humano),
formado pelas edificagdes, equipamentos e alteragdes produzidos pelo homem,
enfim, os assentamentos de natureza urbanistica e demais construgdes.

Corroborando Jonathan Turk e Amos Turk afirmam que nem todos os ecossistemas’'
sdo naturais, existindo também “ecossistemas sociais”.

O meio ambiente natural ou fisico’ é construido por solo, 4gua, ar atmosférico, flora e
fauna. Concentra o fendmeno da homeostase, consistente no equilibrio dinamico entre os
seres vivos e 0 meio em que vivem.

O meio ambiente artificial ¢ compreendido pelo espago urbano construido pelo

homem, consistindo num conjunto de edificagdes (cidade, local para o homem habitar, viver).

28 BERNARD, J. Nebel. Envirinmental science. The way the works. Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1990, p.
576.

22 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 20.

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, p. 99.

3! “Ecossistema ¢ um sistema formado pelas interagdes de varios organismos individuais entre si e com seu meio
fisico” (TURK, Jonathan; TURK, Amos. Environmental science. Philadelphia: Saunders College Publishing,
1988, p. 58).

32 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005,
p. 20.
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O espaco urbano se classifica em espago urbano fechado (edificagdes) e espaco urbano aberto
(equipamentos publicos).

O legislador ordinario brasileiro considerando a existéncia de aspectos artificiais,
culturais e naturais do meio ambiente tragou uma defini¢do legal, a qual consta no artigo 3° da
Lei 6.938, de 31.08.1981: “meio ambiente ¢ o conjunto de condigdes, leis, influéncias e
interacoes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as
suas formas™”.

Tecnicamente, meio ambiente ¢ um pleonasmo, que segundo Antunes™ consta do texto
constitucional (1988) para facilitar a compreensao pelos cidaddos — destinatarios finais da
norma. Caso contrario poder-se-ia utilizar apenas a expressao ambiente.

Por sua vez, Alindo Butzke afirma que “meio ambiente ¢ realmente mais rica e ndo
pleonastica”. Explica que ha uma relacdo intrinseca de coexisténcia obrigatoria entre o ser € o
meio. Pode-se afirmar que nd3o existe ser sem ambiente. Contudo, a reciproca nio ¢
verdadeira, podendo existir meio sem o ser, sem condi¢des de vida, como ¢ o caso da Lua e de
Marte, por exemplo. Logo, “o meio se torna ambiente em fun¢io do ser’™.

Os conceitos apresentados permitem afirmar que o meio ambiente tem uma
abrangéncia extraordindria, abarcando todos os componentes da biosfera.

O constituinte brasileiro ndo criou um conceito técnico para meio ambiente, mas,

devido a sua importancia, deu-lhe status constitucional, recepcionando-o como um direito,

previsto no artigo 225 da Constitui¢ao:

todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico ¢ a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes.

§1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

I - Preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais € prover 0 manejo
ecologico das espécies e ecossistemas;

[...]

VII - Proteger a fauna e flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em
risco sua fungdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os
animais a crueldade.*

37 <«

Como salienta Raul Machado Horta,”" “a Constitui¢gdo da Republica de 1988 exprime

33 ROCCO, Rogério. Legislacio brasileira do meio ambiente. Rio de Janeiro: DP&A, 2002, p. 86.

** ANTUNES, Paulo de Bessa. Dano ambiental: uma abordagem conceitual. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2002, p. 161.

3 BUTZKE, Alindo. Os fundamentos ecoldgicos das questdes ambientais na Constitui¢io Brasileira de 1988.
Revista Trabalho e Ambiente. Caxias do Sul, v. 1, n. 1, p. 111-123, jan./jun. 2002.

3¢ Constam apenas os extratos que interessam a questdo de pesquisa. (MIRANDA, Sandra Julien (Coord.).
Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil. Sao Paulo: Rideel, 2001, p. 95).

3THORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 319.
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0 estagio culminante da incorporagdo do Meio Ambiente ao ordenamento juridico do Pais”. O
meio ambiente encontra-se dentro do rol dos direitos fundamentais, ou seja, o direito a vida,
pois sem este direito fundamental a humanidade estaria condenada a morrer.

Ao consagrar a dignidade da pessoa humana® como fundamento da Reptiblica (art. 1°,
111, CF)” o constituinte brasileiro tutela o meio ambiente como patriménio comum, pois
“sabe-se que, sem qualidade ambiental, inexiste tutela da dignidade humana”.* Reportando-se
as idéias de Aristoteles’’ conclui-se que a promogdo do bem comum traz a felicidade
individual dos cidadaos.

Sob a otica do Direito Freire” conceitua meio ambiente “como uma instituicio
juridica, considerando-se que as normas ambientais nada mais fazem do que organizar a
utilizacdo dos bens ambientais pelo homem”.

Neste sentido Antunes® leciona que a Constitui¢io adotou a posi¢do conservacionista
do meio ambiente ao permitir a interven¢do humana no manejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas (art. 225, § 1°, I) com o objetivo de que a biodiversidade seja 1til ao ser humano.
Para o autor a prote¢cdo ambiental tal qual concebida pelo constituinte ¢ para ser feita no
processo de desenvolvimento econdmico e social, isto ¢, com conservacio.*

A protecdo ao meio ambiente deve ser de forma concentrada com a preservagdo dos
recursos naturais da humanidade, independentemente da preocupacao de dominio desses
recursos naturais, pois € o proprio texto constitucional que condiciona a prote¢do do meio
ambiente as presentes e futuras geragoes.

Do conceito constitucional compreende-se que o meio ambiente “deixou de ser uma

* Dignidade da pessoa humana ¢é a qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor do
mesmo respeito ¢ consideragdo por parte o Estado e da comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de
direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho degradante e
desumano, como venham a lhe garantir condi¢des existenciais minimas para vida saudavel, além de propiciar e
promover sua participacao ativa e co-responsavel nos destinos da propria existéncia e da vida em comunhio com
os demais seres humanos. (SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais
na Constituicdo de 1988. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 62).

** CF, art. 1°[...]

IIT — a dignidade da pessoa humana.

“0 ANTUNES, Paulo de Bessa. Dano ambiental: uma abordagem conceitual. Rio de Janeiro: Lumen Juris Ltda.,
2002, p. 157.

“ ARISTOTELES. A politica. Trad. Nestor Silveira Chaves. 15. ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 1988, p. 58.

“2 FREIRE, William. Direito Ambiental Brasileiro. 2. ed. rev. atual. Rio de Janeiro: Aide, 1998, p. 17.

3 ANTUNES, Paulo de Bessa. Dano ambiental: uma abordagem conceitual. Rio de Janeiro: Lumen Juris Ltda.,
2002, p. 167.

“4 A posicdo do conservacionismo se opde ao preservacionismo. Este é uma atitude que “na pratica serve para
congelar os importantes usos de nossos recursos naturais € ndo serve aos interesses do necessario
desenvolvimento econdmico ¢ social de que o pais necessita” (ANTUNES, Paulo de Bessa. Dano ambiental:
uma abordagem conceitual. Rio de Janeiro: Lumen Jaris Ltda., 2002, p. 171).
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»45 Aristoteles®® é critico a

coisa abstrata, sem dono, para ser um bem de uso comum do povo
posse comum dos bens ao afirmar que “nada inspira menos interesse que uma coisa cuja posse
¢ comum a um grande niimero de pessoas”. Isto talvez justifique o descuido do meio ambiente
pelo homem, obrigando o legislador a fixar puni¢des as degradacdes ambientais, como por
exemplo, a Lei 9.605/98."

Ao classificar-se como bem de uso comum, o meio ambiente torna-se insuscetivel de
divisibilidade. Sob este aspecto pode-se aplicar a lei fixada por Hobbes* que preleciona que
as coisas que ndo podem ser divididas sejam gozadas em comum.

Para Julio César de S4 da Rocha® o direito ao meio ambiente ¢ direito nitidamente

difuso, a medida que pertence a todos de forma indeterminada.

Salienta o autor francés Alexandre Kiss™ que

o meio ambiente deve ser considerado patrimonio comum da humanidade, para
garantia de sua integral prote¢do, especialmente em relagdo as geragdes futuras,
independentemente das fronteiras, para evitar prejuizo da coletividade em face de
uma afetagdo de certo bem (recurso natural) de determinado pais. (tradug@o livre)

O meio ambiente como patrimoénio comum da humanidade® é a materializagdo dos
seus interesses comuns em relagdo aos seus recursos naturais € a protecao ao meio ambiente
na conjugacao de esforcos de todos os Estados do mundo no sentido de sobrevivéncia da
propria espécie humana.

A protecdo do meio ambiente expresso pela Constitui¢do deve ser abarcada pelo

Direito Internacional também, como assevera Guido Fernando Silva Soares™:

no fundo, o meio ambiente ¢ um conceito que desconhece os fendmenos das
fronteiras, realidades essas que foram determinadas por critérios historicos e

> FREIRE, William. Direito Ambiental Brasileiro. 2. ed. rev. atual. Rio de Janeiro: Aide, 1998, p. 19.

46 ARISTOTELES. A politica. Trad. Nestor Silveira Chaves. 15. ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 1988, p. 29.

7 Lei que define os crimes ambientais.

“¢ HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um Estado Eclesiastico e Civil. Trad. Jodo Paulo
Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. 2. ed. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979, p. 92 (Colegdo Os Pensadores).
2 ROCHA, Julio César de Sa da. Funcdo ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 18.

50 KISS, Alexandre Charles. Patrimoine commun de ’humanité. Recueil dés cours. Collected Courses of the
Hague Academy of International Law, 1982 — tome 175 de la collection. Paris: Martinus Hijhoff, 1982, p. 120 e
134.

°! Esse patriménio comum da humanidade ¢ o resultado de uma evolugdo tedrica do Direito Internacional,
incorporado pelo texto constitucional, que passou a reconhecer a humanidade como sujeito de direito, além da
possibilidade de exploragdo dos recursos comuns por organismos internacionais. (MORAES, Alexandre de.
Constituicio do Brasil Interpretada e Legislacio Constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 2028-
2029).

°2 SOARES, Guido Fernando Silva. Direito internacional do meio ambiente. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 298.
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politicos, e que se expressam em definigdes juridicas de delimitagdes dos espagos do
Universo, denominadas fronteiras. Na verdade, ventos e correntes maritimas nao
respeitam linhas divisorias fixadas em terra ou nos espacos aquaticos ou aéreos, por
critérios humanos, nem as aves migratorias ou os habitantes dos mares e oceanos
necessitam de passaportes para atravessar fronteiras, as quais foram delimitadas, em
fungdo dos homens.

Nota-se que a tutela do meio ambiente™ ndo ¢ um simples modismo ecoldgico; é um
tema cuja importancia transcende, no mundo atual, as proprias fronteiras nacionais, porque
repercute na qualidade de vida humana no planeta.

Como bem ressalta Pascale Kromarek,™ “existe a necessidade de uma adaptagio de
certos dispositivos para o combate a poluicdo da agua e do ar”. Essa necessidade de
preservacao dos recursos naturais por transcender fronteiras e, conseqiientemente, na
manuten¢do do equilibrio minimo ao meio ambiente, estard sempre a exigir uma adaptagdo
dos conceitos tradicionais do Direito para fins de aplicagdo.

O planeta Terra se torna a cada dia diferente e mais artificializado, e, por conseguinte,
algumas medidas devem ser enfatizadas como: o rigor no planejamento, zoneamento,
ocupac¢do e uso do solo; o cuidado especial com o entorno das cidades, as paisagens naturais
circundantes e paisagens urbanas propriamente ditas; e o incentivo para manter e criar areas
de preservagdo e protecdo ambiental, para que o direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado seja exercido na forma de desfrute de um meio ambiente saudavel.

Coadunar a direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado com o direito a
propriedade, partindo do prisma que a divisdo e mercantilizagdo do solo gerados pela
apropriacdo privada é geratriz da problemaética socioambiental®, passa para compreensdo da

evolugao e atual contetido do direito de propriedade.

°* Indiscutivelmente, a tutela do ambiente tem merecido a aten¢do de toda a humanidade, sendo objeto de
preocupacdo nos mais diversos paises do Planeta. Pode-se afirmar, sem exagero, que a sobrevivéncia da espécie
humana e sua digna qualidade de vida dependem da sustentagdo de um meio ambiente ecologicamente
equilibrado. A chamada fun¢do ambiental depassa a orbita do Estado e chama o cidaddo, individual ou
coletivamente, para exercer algumas de suas missdes, em decorréncia da qualidade do bem ambiental, de
acentuado interesse comum e supraindividual. (FREITAS, Wladimir Passos de. Direito Ambiental em
Evolugao. Curitiba: Jurua, 1998, p. 34).

** KROMAREK, Pascale. Droit communautaire. L’écologie et la loi: 1€ statut juridique de I’environnement.
Paris: Editions L’Harmattan, 1989, p. 140.

> BITOUN, Jan. Impactos socioambientais e desigualdade social: vivéncias diferenciadas frente a
mediocridade das condigdes de infra-estrutura da cidade brasileira: o exemplo de Recife. In. MENDONCA,
Francisco (Org.). Impactos socioambientais urbanos. Curitiba: UFPR, 2004, p. 256.
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1.3 O direito de propriedade

O conceito de propriedade modificou-se no tempo, acompanhando o processo
historico e produtivo. A seguir colecionam-se os posicionamentos de alguns filosofos e
doutrinadores que relatam esta modificagdo.

A propriedade privada ¢ apontada por Rousseau™ como a origem das desigualdades
sociais. Thomas More” a critica veemente e advoga sua extingdo™. Estas duas leituras
deflagram a importancia de se analisar o conceito de propriedade, para compreender melhor o
meio ambiente, como bem de uso comum do povo (art. 225, CF).

O filésofo grego Aristételes harmoniza as esferas da propriedade publica e privada ao
afirmar que “propriedade ¢ uma palavra que deve ser compreendida como parte: a parte ndo
se inclui apenas no todo, mas pertence ainda, de um modo absoluto, a qualquer coisa além de
si propria”®. Assim, a propriedade deve reunir as caracteristicas da propriedade privada e da
comum, tornando-se a propriedade privada comum pelo uso que dela se faz. Aristoteles traz ai
a no¢ao da funcao social da propriedade. O dominio ¢ privado e o uso, como se fosse comum.

Para Hobbes® a propriedade é uma prerrogativa concedida pelo Estado; um ato de
poder, tendo em vista a paz publica; “é a constituicdo do meu, do teu e do seu”.

Divergindo das idéias de Hobbes, Locke afirma que a propriedade ¢ um direito
natural, ndo passivel de limitacdo e intervencdo pelas leis instituidas pelo Estado. A privada
resulta da ingeréncia do homem na terra, ao transformé-la por intermédio de seu trabalho.

Fernanda de Salles Cavedon® compara os pensamentos dos filosofos ao citar:

entende-se que LOCKE era defensor de um Estado democratico e que o contrato
social, do qual este resultava, tinha como objetivo a garantia dos direitos individuais
inerentes ao estado de natureza, dentre estes a Propriedade, enquanto HOBBES
visava ao Estado Absoluto, com o objetivo de restringir os direitos individuais, que
seriam transferidos ao poder soberano, como meio de garantir a conservagao ¢ a paz
social, entendendo a Propriedade como uma criacdo do Estado.

°¢ ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social; Ensaio sobre a origem das linguas; Discurso sobre a
origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. Trad. Lurdes Santos Machado. Sao Paulo: Abril
Cultural, 1973, p. 265. (Cole¢do Os Pensadores).

°” MORE, Thomas. A utopia. Trad. Luis de Andrade. Bauru: Edipro, 1994, p. 53.

°8 Sobre o carater negativo da propriedade privada do solo ver HANS BERNOULLLI, Ie stadt und ibr boden,
verlag fiir architektur. Erlenbach-Zurique, 1946 citado por ROSSI, Aldo. A arquitetura da cidade. Trad.
Eduardo Branddo. 2. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 233.

52 ARISTOTELES. A politica. Trad. Nestor Silveira Chaves. 15. ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 1988, p. 15.

¢ HOBBES, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um Estado Eclesiastico e Civil. Trad. Jodo Paulo
Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. 2. ed. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979, p. 150. (Colecdo Os
Pensadores).

¢© CAVEDON, Fernanda de Salles. Funcio social e ambiental da propriedade. Florian6polis: Visualbooks,
2003, p. 39.



22

Rosseau® partilha do entendimento de Hobbes de que a propriedade s6 tem origem a
partir da institui¢do do Estado. Para ele, a posse da-se por ocupagdo do que € necessario a
subsisténcia e se aperfeigoa na propriedade, garantida pelas leis. Rousseau subordina a
propriedade ao bem comum.

Por fim, ndo por esgotamento de andlise dos filosofos, mas por suficiéncia para o

t63

entendimento da matéria, coleciona-se o entendimento de Leon Duguit™, responsavel pela

nog¢ao de funcdo social da propriedade, para quem:

la propiedad no es un derecho; es una funcion social. El propietario, es decir, el
poseedor de una riqueza tiene, por el hecho de poseer esta riqueza, una funcion
social que cumplir; mientras cumpl esta mision sus actos de propietario estdn
protegidos. Sino la cumple ola cumple mal, si por ejemplo no cultiva su tierra o deja
arruinarse su casa, la intervencion de los gobernantes es legitima para obligarle a
cumplir su funcion social de propietario, que consiste en asegurar el empleo de las
riquezas que posee conforme a su destino.

Duguit influenciou definitivamente a formagdo da concep¢do contemporanea de
propriedade, ja sinalizada por Rousseau e Aristoteles, como visto.

Paralela a evolugdo tedrica tracada pelos fildsofos faz-se andlise das geracdes de
direitos, num contexto mais contemporaneo.

Sob esta otica, o conceito de propriedade acompanhou a evolucao das trés geragdes de
direitos®.

Na primeira geracdo, coexistente com as Constituicdes brasileiras de 1824 e 1891, a
propriedade era garantida em sua plenitude. Na vigéncia desta, em 1916, entra em vigor o
Cdédigo Civil Brasileiro, conferindo ao dominio a presun¢io de exclusivo e ilimitado® (artigo
527).

Com a Constituicao de 1934 a propriedade ganha contornos sociais e se coaduna com
os direitos sociais de segunda geragdo, ao dispor que direito de propriedade ndo poderia ser
exercitado contra o interesse social ou coletivo (art. 113). Ha a inser¢do da nogdo de funcao

social da propriedade na Constituigao.

%2 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social; Ensaio sobre a origem das linguas; Discurso sobre a
origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens. Trad. Lurdes Santos Machado. Sao Paulo: Abril
Cultural, 1973, p. 44. (Colegdo Os Pensadores).

¢ DUGUIT, Leon. Las transformaciones del derecho — publico y privado. Trad. Adolfo G. Posada ¢ Ramoén
Jaés. Buenos Aires: Heliasta, s/d, p. 179.

¢ CAVEDON, Fernanda de Salles. Funcio social e ambiental da propriedade. Florianépolis: Visualbooks,
2003, p. 58.

65 Art. 524 — A lei assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder
de quem quer que injustamente os possua.

Art. 525 — E plena a propriedade, quando todos os seus direitos elementares se acham reunidos no do
proprietario; limitada, quando tem 6nus real, ou é resolavel.
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A Constituicdo de 1937 assegurou o direito de propriedade, mas ndo lhe fixou
conteudo (art. 122). Constituicdo de 1946 garantiu o direito de propriedade condicionando o
seu uso ao bem-estar social. (art. 147).

O Estatuto da Terra — Lei 4.504, que entrou em vigor e, 1964 passa a assegurar a todos
a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionado-a a sua fun¢io social®.

A Constituicdo de 1967 trouxe, pela primeira vez, a expressdo funcao social da
propriedade, incluindo-a dentre os principios fundamentais da ordem econdmica e social,
previsdo mantida na Constitui¢do de 1969 (Emenda Constitucional 01/69)%".

Conforme leciona Fernanda de Salles Cavedon®

as mudangas sociais e politicas, as
novas necessidades e carecimentos e a incorporagdo de novos valores pela Sociedade
acarretam uma evolucdo dos direitos, através do surgimento de novos direitos e a
reformulagdo dos direitos ja existentes”, deflagrando o nascimento dos direitos de terceira
geracdo, que sdo abarcados pelo constituinte de 1988.

O conteudo do direito de propriedade foi definido, ao longo da historia, de maneiras,
as vezes coincidentes, as vezes diferentes ¢ em cada momento. E possivel afirmar que a nogio
de propriedade definiu-se no sentido do individual para o social. Tal fato deve-se, sobretudo,
a progressiva incorporagdo do principio da funcdo social da propriedade nos ordenamentos
juridicos de diversos paises.®’

A Constituigdo Federal estabelece dentre os direitos e garantias fundamentais™ que a

propriedade atenderd a sua fungdo social — art. 5°, inciso XXIII, e define o conteudo dessa

funcao social nos artigos 182, § 2° e 186, conforme segue:

56 Art. 2 — E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada pela sua fungdo
social, na forma prevista nesta Lei. Paragrafo primeiro — A propriedade da terra desempenha integralmente a sua
funcdo social quando, simultaneamente: a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela
trabalha, assim como de suas familias; b) mantém niveis satisfatorios de produtividade; c) assegura a
conservacdo dos recursos naturais; d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho
entre os que a possuem e a cultivam.

%7 KRINGS, Ana Luiza Silva Spinola. Aplicacao pratica do conceito de funcdo social da propriedade urbana ¢
protecdo ambiental: estudo de caso na Bacia Hidrografica do Guarapiranga-SP. Revista de Direito Ambiental.
Ano 10, n. 39, Sao Paulo: Revista dos Tribunais, jul./set. 2005, p. 15.

¢ CAVEDON, Fernanda de Salles. Funcédo social e ambiental da propriedade. Florianopolis: Visualbooks,
2003, p. 58.

%> MATTOS, Liana Portilho. A efetividade da funcio social da propriedade urbana a luz do Estatuto da
Cidade. Rio de Janeiro: Temas & Idéias, 2003, p. 42.

70 A ldgica para se saber se um direito é fundamental ou ndo, é s6 nés fazermos a seguinte pergunta: podemos
viver sem este direito? Se a resposta for ndo, entdo este direito ¢ um direito fundamental, no caso a propriedade.
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Art. 182, § 2° - A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor.

Art. 186 — A fungdo social ¢ cumprida quando a propriedade atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

II — utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio
ambiente.

Neste aspecto, a Constitui¢do de 1988 inova, abarcando direitos de terceira’' geragdo’
ao dotar a propriedade da fun¢do ambiental.
A Lei 10.257/01 - Estatuto da Cidade” - regulamentou as disposi¢des previstas nos

artigos 182 ¢ 183 da Constituigdo Federal. Neste sentido, Daniella S. Dias™ afirma:

o Estatuto da Cidade ¢ uma lei nacional que fixa as diretrizes gerais para a execugao
de politicas urbanas, estabelecendo normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana, delimitando de forma precisa e com contornos
claros, o que seja fungdo social.

No geral, a protecdo constitucional da propriedade ¢ dada apenas quando esta cumpre
sua fun¢do social. Ou melhor, a func¢do social passou a integrar o conceito de propriedade.
Assim, considerando que a fungdo ambiental ¢ intrinseca a fun¢do social, ndo havera tutela
constitucional da propriedade que nao cumpre sua fungdo ambiental.

Serrano Moreno” assevera que “la combinacion dogmatica de la ‘utilizacion racional
de los recursos naturales’ con la ‘funcion social de la propiedad’ puede conducir a la categoria
de ‘funcion ecologica de la propiedad’”.

Da conjuncdo da protecdo legal conferida ao direito de propriedade e ao meio
ambiente no ordenamento juridico brasileiro, origina-se a fungdo ambiental da propriedade. A
partir do momento em que o Direito de Propriedade passa a ser objeto de limitagdes derivadas
da prote¢do legal do meio ambiente, a propriedade adquire uma nova fun¢do, de carater

ambiental, pela qual o seu uso, gozo e frui¢do deverdao garantir a integridade do patriménio

" Paulo Bonavides fala em direitos de quarta geragdo: “Sao direitos de quarta geracdo o direito a democracia, o
direito & informagdo e o direitos ao pluralismo. Deles depende a concretizagdo da sociedade aberta do futuro, em
sua dimensdo de maxima universalidade, para a qual parece o mundo inclinar-se no plano de todas as relagdes e
convivéncia”. (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p.
570).

72 Os direitos de terceira geracdo, chamados difusos e coletivos, sdo marcados pela solidariedade e pela nogdo de
poder-dever. (CAVEDON, Fernanda de Salles. Func¢io social e ambiental da propriedade. Floriandpolis:
Visualbooks, 2003, p. 58).

3 RODRIGUES, Ruben Tedeschi. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Campinas: Millennium, 2002, p. 1.

"4 DIAS, Daniella S. Desenvolvimento urbano. Curitiba: Jurua, 2002, p. 143.

7> SERRANO MORENO, José Luis. Ecologia y derecho: principios de derecho ambiental y ecologia juridica.
Granada: Comares, 1992, p. 143.
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ambiental nela existente.

O entendimento do direito de propriedade ligado a uma fungdo ambiental ¢
compartilhado por Benjamin™ ao expor que: “[...] ao lado da funcionalizagdo social da
Propriedade, com o novo texto constitucional deu-se também sua funcionalizagdo ambiental”.

Apesar da categoria “funcdo ambiental da propriedade” ndo constar de forma explicita
no texto Constitucional, € ndo ter sido incorporada expressamente no novo Codigo Civil, pode
ser deduzida dos elementos acima apontados, considerando-se, sempre, a necessidade de
atendimento do principio da unidade da Constitui¢do na interpretagdo dos dispositivos
constitucionais.

Primeiramente, deve-se reconhecer que a funcao social da propriedade nao esta restrita
ao bem imoével, mas todo e qualquer bem ou patriménio que possui o ser humano.
Atualmente, fala-se em fung¢ao social do ensino, do labor, enfim, da mais abrangente forma de
dominio sobre determinado bem exercido pelo particular ou pelo ente publico. Portanto, o ser
humano que vive em sociedade deve compartilhar toda a energia positiva em prol da
qualificagdo social”’, da busca da qualidade de vida, seja econdmica, ambiental ou de
relacionamento.

A fungdo ambiental impde limitagdes ao uso da propriedade urbana, requerendo do
proprietario a adequagdo deste uso as exigéncias de ordem ambiental, em nome da protegao
do patrimdénio ambiental comum.

Nos ensina Lorenzetti’®:

de ahi que en la relacion entre derecho de propiedad y médio ambiente, deba
reconocerse una “funcion ambiental de la propiedad” en virtud de que la
multiplicidad de derechos individuales de los propietarios deben coordinarse de
manera tal que se orienten en la preservacion del bien colectivo.

O enfoque dado a propriedade e sua funcdo social esculpido no art. 5° da Constituigdo
Federal de 1988 refere-se a garantia e direito fundamental individual, porém, a propriedade
ndo pode ser considerada um direito puramente individual, pois obedece também aos

principios da ordem econdémica de que trata o art. 170, que tem por objetivo assegurar a

¢ BENJAMIN, Antonio Herman V. Dano ambiental: preservacdo, reparagdo e repressdo. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1993, p. 79.

77 Os problemas urbanos estdo intimamente ligados aos problemas sociais: onde houver problema urbano, havera
problemas sociais, podendo-se assim afirmar o carater eminentemente social do Direito Urbano, que alberga a
atividade urbanistica, caracterizada, principalmente, pela intervenc¢ao estatal no dominio da propriedade privada.
(DALLARI, Adilson Abreu e Figueiredo, Lucia Valle (Org.) Temas de Direito Urbanistico. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991, p. 222).

8 LORENZETTI, Ricardo. Reglas de solucion de conflictos entre propiedad y médio ambiente. Congresso
Internacional de Direito Ambiental — 5 anos ap6s a ECO — 92 — Anais. Sdo Paulo, 1997, p. 138.
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existéncia digna, “conforme os ditames da justiga social””.

Assim, dispds o constituinte:

Art. 170 — A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na
livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justica social, observados os seguintes principios:

II — propriedade privada;

IIT — fung¢@o social da propriedade;

IV — defesa do Meio Ambiente.

Sobre a integragdo dos conceitos Fernanda de Salles Cavedon® leciona que “o uso da
propriedade no desenvolvimento de atividades econdmicas deverd, além de atender as
necessidades particulares do proprietario, coadunar-se aos interesses da Sociedade e
harmonizar-se com a preservacao dos recursos ambientais nela existentes”.

Assim, a partir da Constituicdo Federal de 1988, a fungdo social da propriedade torna-
se um principio de ordem econdémica, um direito fundamental, uma clausula pétrea®.

Em decorréncia, a funcdo social passa a ser um elemento integrante do direito de
propriedade, havendo assim uma publicizacdo desse direito, ao qual sdo incorporados
objetivos de ordem social.

José Afonso da Silva* assevera que

os conservadores da constituinte, contudo, insistiram para que a propriedade privada
figurasse como um dos principios da ordem econémica, sem perceber que, com isso,
estavam relativizando o conceito de propriedade, porque submetendo-o aos ditames
da justiga social, de sorte que se pode dizer que ela s6 ¢ legitima enquanto cumpra a
fung¢do dirigida a justica social.

A inclusdo da propriedade e sua funcdo social na ordem econdmica exige que a
propriedade ligada as atividades econdmicas, além de atender as necessidades particulares de
seu proprietario, deve ainda cumprir sua fun¢do na sociedade.

Joaquim Castro Aguiar® expde:

7% SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 788.
8 CAVEDON, Fernanda de Salles. Funcio social e ambiental da propriedade. Florianépolis: Visualbooks,
2003, p. 67.

8 KRINGS, Ana Luiza Silva Spinola. Aplicagdo pratica do conceito de fungdo social da propriedade urbana e
protecdo ambiental: estudo de caso na Bacia Hidrografica do Guarapiranga-SP. In: Revista de Direito
Ambiental. Ano 10, n. 39, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, jul./set. 2005, p. 16.

82 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 788.
8 AGUIAR, Joaquim Castro. Direito da Cidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 8.
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na verdade, a fungdo social da propriedade faz parte da esséncia do direito de
propriedade, do seu contetido. A sua insercdo no rol das garantias constitucionais
cria a conviccdo de que o direito de propriedade possui, além dos poderes que lhe
sdo inerentes, deveres comuns aos direitos patrimoniais, em proveito da sociedade.
A propriedade contém poderes e deveres. O direito individual sobre as coisas impde
obrigagdes. O uso da propriedade ha de contribuir para o bem da coletividade. Com
efeito, os direitos so se justificam pela miss@o social que também devem ter e para a
qual terdo de necessariamente contribuir.

Apesar da previsdo constitucional, a efetiva implementacdo da funcdo social da
propriedade urbana ficou na dependéncia da criagdo da norma geral® - o Estatuto da Cidade,
Lein. 10.257/01.

Neste sentido Elida Séguin® afirma que o Estatuto municiou a comunidade e o Poder
Publico de mecanismos que lhe permitem desmistificar o cardter absoluto do direito de
propriedade subjugando o interesse particular ao publico dando efetividade a sua fungdo
social em prol da verdadeira politica do urbanismo.

Posteriormente, cunhando a prevaléncia dos direitos coletivos e difusos, o novo
Codigo Civil entra em vigor em janeiro de 2002. No artigo 1.228, § 1° demonstra clara

preocupacao com a finalidade social e ambiental da propriedade ao estabelecer:

o direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades
econdmicas e sociais de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico e o patrimonio histdrico e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e
das aguas®.

O novo Codigo introduz a fungdo social no ambito do direito civil.

Assinala Fernanda Cavedon:®’

espera-se, contudo, que com a vigéncia do novo Codigo Civil, os operadores
juridicos incorporem definitivamente esta configuragdo da Propriedade vinculada a
Fungdo Social ¢ Ambiental, desapegando-se da postura conservadora que insiste em
exaltar a Propriedade individualista, cujo aproveitamento ¢ deixado ao sabor das
vontades e interesses particulares do proprietario.

Portanto, a fun¢do social da propriedade deve compatibilizar-se com o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado, visando atender a necessidade e os interesses das

84 Nos termos do art. 24, 1, da Constitui¢do Federal de 1988 combinado com o inciso I do art. 3° do Estatuto da
Cidade.

5 SEGUIN, Elida. Estatuto da Cidade: promessa de inclusdo social, justica social. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 85.

8 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cédigo Civil Anotado e legislagdo extravagante.
2. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 590.

87 CAVEDON, Fernanda de Salles. Funciio social e ambiental da propriedade. Florianopolis: Visualbooks,
2003, p. 82.
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futuras geragdes. Deve além de contemplar os interesses do proprietario do imovel, preservar
os interesses coletivos proporcionando o bem comum, dando a propriedade melhor destinagao
do ponto de vista dos interesses sociais e ambientais.

Deve-se procurar harmonizar as vantagens individuais e privadas do proprietario e os
beneficios sociais e ambientais, que sdo o proveito coletivo, para que a propriedade goze da
tutela constitucional.

Nao ha mais espacos aos conceitos do antigo direito privado sobre propriedade no
atual ordenamento juridico brasileiro. Os conceitos de propriedade plena ndo encontram
guarida atualmente, vez que se mostram incompativeis aos direitos absolutos de usar, gozar e
dispor da propriedade.

A funcdo social da propriedade deve preencher vérios requisitos e entre eles se
encontram: o dever de harmonizar direito e obrigacgdo, individual e social, poder e dever e, por

ultimo, a importancia econdmica e ambiental do bem.

1.4 Funcéo sécio-ambiental da cidade — Estatuto da cidade e plano diretor

Por muito tempo o sistema juridico ficou retraido quanto a ordenagdo e planejamento

urbano.

em suma, a cena brasileira, historicamente, estabelece-se por um lado, em uma
representacdo de uma cidade legal, onde o aparato normativo ordena o uso e
ocupagdo do solo urbano, e, por outro lado, em uma cidade ndo planejada que
representa a maioria dos aglomerados urbanos®™.

Somente a partir de 1950 a avolumada urbanizacdo brasileira comegou a provocar
iniciativas por parte do Estado e modificagdes na administracio publica.

No final da década de sessenta e inicio da década de setenta, os planos urbanisticos ¢ a
atividade de planejamento no Brasil chega ao auge, em funcdo da efervescéncia das idéias de
reconstru¢do do pos-guerra, mas, em especial, o reconhecimento de que a rapida urbanizag¢ao

exigia atuagdo estatal.

8 ROCHA, Julio César de Sa da. Funcdo ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 16.
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o estimulo governamental ao planejamento urbano manifestava-se de varias formas:
se as cidades ndo eram obrigadas por lei (como viriam a ser mais tarde, pela
Constituicao de 1988) a ter seu plano de desenvolvimento, certamente ndo poderiam
esperar obter financiamento para obra de infra-estrutura se ndo o tivessem — e varios
programas, a comecar pelo Plano Nacional de Saneamento (Planasa), ofereciam
fundos de urbaniza¢io na forma de crédito subsidiado *.

De modo que, alguns municipios, no intuito de carrear financiamentos acabaram por
tracar planos de desenvolvimento urbano. Havia nesses planejamentos focos especificos, por
exemplo, saneamento basico.

O planejamento urbano” passou a ser atividade obrigatoria a partir da Constituigdo de
1988 que estabelece uma politica constitucional urbana (art. 182, CF).

Em 2001, entra em vigor o Estatuto da Cidade — Lei 10.257, importante instrumento

de politica urbana. Reconhecido por Medauar®, no seguinte sentido:

o Estatuto da Cidade vem disciplinar e reiterar varias figuras e institutos do Direito
Urbanistico, alguns j& presentes na Constituicdo de 1988, que parece ter sido
lembrada ou relembrada, nesse aspecto, com a edi¢gdo do Estatuto da Cidade.
Fornece um instrumental a ser utilizado em matéria urbanistica, sobretudo em nivel
municipal, visando a melhor ordenagdo do espaco urbano, com observancia da
protecdo ambiental, ¢ & busca de solu¢do para problemas sociais graves, como a
moradia, o saneamento, por exemplo, que € o caos urbano faz incidir, de modo
contundente, sobre as camadas carentes da sociedade.

O Estatuto da Cidade® vem regulamentar o artigo 182 da Constitui¢do Federal para
fixar de forma delineada a funcdo social e ambiental da propriedade urbana e disponibiliza
instrumentos para a sua efetivacao.

Se antes a fixacdo do conteudo de tal fungdo ficava estritamente a cargo do municipio,
agora este tera que seguir as diretrizes do Estatuto da Cidade, especialmente na elaboragdo do
Plano Diretor (art. 39 da Lei 10.257).

A partir do Estatuto da Cidade a politica urbana estard diretamente ligada a politica
ambiental, buscando-se conciliar crescimento urbano, infra-estrutura e fung¢do social das
cidades com qualidade ambiental. Quanto aos instrumentos de politica urbana enumerados no

Estatuto e que tem interesse ambiental, pode-se enumerar: o planejamento municipal, em

¢ DEAK, Dedk; SCHIFFER, Sueli Ramos (Org.). O processo de urbanizacio no Brasil. Sao Paulo:
Universidade de Sao Paulo, 1999, p. 13.

% E o direito urbanistico que tem por objetivo direto a ordenagdo e planejamento dos espacos urbanos;
disciplinando a atuagdo do Poder Publico para utilizagdo dos espagos habitaveis.

°t MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando D. M. (Coord.). Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.07.2001 —
comentarios. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 13.

%2 A lei 10.257/01 recebeu este nome para contrastar como Estatuto da Terra, que regras as relagdes juridicas
referentes ao meio rural, reforma agraria, etc. — Lei 4.504/64. RODRIGUES, Ruben Tedeschi. Comentarios ao
Estatuto da Cidade. Campinas: Millennium, 2002, p. 1.
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especial: plano diretor, disciplina do parcelamento, uso e ocupacao do solo ¢ o zoneamento
ambiental; institutos juridicos e politicos: tombamento, instituicdo de wunidades de
conservagdo; estudo prévio de Impacto Ambiental (EPIA) e estudo Prévio de Impacto de
Vizinhanga (EIV).

Deste modo, o planejamento do desenvolvimento e gestdo do meio urbano terd como
prioridade a qualidade ambiental, avancando-se na construcdo de cidades sustentaveis,

especialmente através da fixa¢ao dos contornos da fun¢do ambiental da propriedade urbana.

no tocante a protegdo urbanistico-ambiental, a a¢do do Municipio limita-se
espacialmente ao seu territorio, mas materialmente estende-se a tudo quanto possa
afetar os seus habitantes e particularmente a populagdo urbana. Para tanto, sua
atuagdo nesse campo deve promover a protecdo nos seus aspectos fundamentais:
controle de polui¢do em todos os niveis, preservacdo dos recursos naturais,
restauracdo dos elementos destruidos, planejamento, ordenag@o e ocupagdo do solo
urbano ¢ protegdo do patrimonio histérico e cultural. A funcdo urbanistica e
ambiental, em sua atuagiio mais concreta, portanto, é exercida no nivel municipal.”

E na esfera municipal que se planeja o desenvolvimento sustentavel, delineando o
respeito ao direito de propriedade e o cumprimento da fun¢do social e ambiental desta. Para
Ana Luiza Silva Spinola Krings** a finalidade Gltima do planejamento é a criagdo de
ambientes saudaveis.

Para planejar, os Municipios dispdem do plano diretor” (art. 4°, III, a, Estatuto da
Cidade).

Ressalta Nelson Saule Junior®

[...] a existéncia do Plano Diretor ¢ condi¢do basica para o municipio dispor sobre as
limitagdes urbanisticas a propriedade urbana, determinar as obrigagdes de fazer ou
ndo fazer do proprietario de imovel urbano, bem como estabelecer comportamentos
positivos visando ao cumprimento da fungdo social da propriedade.

O plano diretor ¢ um grande avango, pois além de suprir a lacuna legislativa ele
relaciona normas urbanisticas com a protecdo do meio ambiente urbano. E instrumento

indispensavel na implementacdo da fun¢do ambiental e social da propriedade urbana, nos

3 ROCHA, Julio César de Sa da. Funcio ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 29.

¢ KRINGS, Ana Luiza Silva Spinola. Aplicagdo pratica do conceito de fungdo social da propriedade urbana e
protegdo ambiental: estudo de caso na Bacia Hidrografica do Guarapiranga-SP. Revista de Direito Ambiental.
Ano 10, n. 39, Sao Paulo, jul./set. 2005, p. 11.

%> Art. 182, §1° Constitui¢do Federal: O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para as
cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo
urbana.

%6 SAULE JUNIOR, Nelson. O tratamento constitucional do Plano Diretor como instrumento de Politica Urbana.
In: FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico. Del Rey, 1998, p. 37.
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termos do art. 39 da Lei 10.257/01 que estabelece que a propriedade urbana cumpre sua
funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no

plano diretor.

esses planos devem apresentar-se coerentes ¢ sinérgicos com os planos de gestdo
ambiental, pois ¢ impossivel considerarem-se as perspectivas e propostas para uma
area urbana abstraindo-se de suas variaveis ambientais. Em especial, o planejamento
que leva em conta o meio ambiente devera detectar os pontos de vulnerabilidade e as
areas de riscos ambientais para o assentamento da populagio e dos
empreendimentos, as areas vocacionadas para atividades que, por sua vez, podem
determinar distintos graus de adensamento, as descontinuidades do tecido urbano, os
eixos de expansdo e de restricdes devidas a fatores ambientais como, por exemplo,
cursos d’4gua, as dire¢des predominantes de ventos, entre tantos outros.”’

Fernanda Cavedon afirma que o plano diretor constitui-se também num poderoso
instrumento de protecdo ambiental, pois delimita as areas passiveis de serem ocupadas, as que
devem ter ocupacdo limitada, e as que, pelas suas caracteristicas ambientais, ndo sdo passiveis
de ocupagdo™.

Por meio da politica de desenvolvimento urbano advém as regras para cumprimento da
funcao social da propriedade, as quais devem tracar disposi¢des legais sobre protecao ao meio
ambiente, bem como planejamento de uso do solo, abrangendo aspectos sociais, economicos,
culturais e ambientais.

Segundo Haroldo Mattos de Lemos” os municipios brasileiros, em sua maioria'®, ndo
estdo utilizando os instrumentos de planejamento, notadamente a elaboracao do plano diretor,

para estruturar seu desenvolvimento futuro.

7 PHILIPPI Jr., Arlindo et al. (editors). Municipios e meio ambiente: perspectivas para a municipalizagdo da
gestido ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Associagdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente, 1999, p. 22.

¢ CAVEDON, Fernanda de S.; DIEHL, Francelise P. O processo de urbanizagdo uso do solo e sua influéncia no
uso da zona costeira: a visdo da Camara de Vereadores do Municipio de Bombinhas (SC). VII Congresso
Latino-americano sobre ciéncias do mar. Resumos Expandidos. Santos: IOUSP, Associagdo Latino-
Americana de Investigadores em Ciéncias do Mar, 1997, v. 1, p. 167.

°> LEMOS, Haroldo Mattos de. Aspectos da politica nacional de meio ambiente. In: PHILIPPI Jr., M. et al.
(editores). Municipios e meio ambiente: perspectivas para a municipalizacdo da gestdo ambiental no Brasil.
Sao Paulo: Associacdo Nacional de Municipios ¢ Meio Ambiente, 1999, p. 132.

1% Convém lembrar que o plano diretor somente é obrigatério para municipios com mais de vinte mil habitantes,
conforme art. 182, § 1°, da Constituicao Federal.
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O plano diretor ¢ também instrumento efetivador do pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade — principio da politica urbana, previsto no artigo 182'"' da
Constitui¢ao Federal de 1988.

Na verdade, a funcgdo social da cidade ¢ cumprida quando esta proporciona aos seus
habitantes uma vida com qualidade, satisfazendo os direitos fundamentais a sadia qualidade

102

de vida em um meio ambiente ecologicamente equilibrado ™, previstos no art. 225 da

Constitui¢do Federal'®.

Quando ndo forem atendidos estes valores, pode se dizer que a cidade ndo estd
cumprindo seu papel, porque a execucao do programa de desenvolvimento urbano, segundo o
art. 182, ¢ um direito da populagdo municipal. A populagao tera o dever de juntamente com os
orgaos publicos preservar e defender o meio ambiente urbano, pois ele ndo deixa de ser um
bem ambiental e ¢ dever de todos a preservacgdo e protecao.

Nao basta que o poder publico alcance os ideais constitucionais estabelecidos, mas
devera fazer com que eles traduzam o alcance em relagdo aos seus habitantes, num patamar de
bem-estar populacional, a qualquer individuo que naquele municipio se encontre, ou seja,
domiciliados, residentes ou nio.

Sera através da politica urbana, que o Poder Publico poderd concretizar o

desenvolvimento ordenado e as fungdes ambientais da cidade, pois, a partir das normas

urbanisticas, regulara a atividade edilicia e o uso do solo, imporé limitagdes a propriedade

101 Art. 182 da CF — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§2° A propriedade urbana cumpre sua funcgdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade expressas no plano diretor.

§3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro.

§4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - Parcelamento ou edificagdo compulsorios;

II - Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana progressivo no tempo;

IIT - Desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagdo e os juros legais.

192 A Constitui¢do Federal, como se sabe, qualifica 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado (que néo existe
sem flora protegida) como “bem de uso comum do povo” (art. 225, caput). Este dispositivo, na li¢do abalizada
do Ministro Celso Mello, ¢ “a consagracdo constitucional, em nosso sistema de direito positivo, de uma das mais
expressivas prerrogativas asseguradas as formagdes sociais contemporaneas. Essa prerrogativa consiste no
reconhecimento de que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado” (Recuso Extraordindrio
n. 134.297-8 — SP — Rel. Min. Celso Mello v.u.,j. 13.6.95, Lex 27, p. 143).

103 Art. 225 CF — Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.
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privada a fim de atender os interesses ambientais da sociedade, buscando fazer escolhas e
assumir compromissos que visem a adequacdo destas normas as diretrizes e restri¢des
impostas pela legislagdo ambiental.

Esta fungio social da cidade'”, busca a eqiiidade urbana, o acesso de toda a populagio
as condicdes basicas de moradia, onde o bem comum, generalizando e ndo direcionando, deve
ser objetivo de toda a gestdo municipal urbana.

Segundo Ruy de Jesus Margal Carneiro'® as fungdes sociais da cidade alcangam todas
as variaveis da vida humana, a saber, dentre outras: a saide, a educagdo, o lazer, a seguranga
etc., visando uma ‘sadia qualidade de vida’, nos precisos termos do artigo 225 da Carta
Constitucional.

As fungdes sociais da cidade, na verdade, sdo interesses difusos, pois ndo hd como
identificar os sujeitos afetados pelas atividades e fung¢des. A relagdo que se estabelece entre os
sujeitos € a cidade, que deve atender os interesses da populacdo de ter um meio ambiente
sadio e condigdes dignas de vida, portanto, ndo ha como dividir essas funcdes entre pessoas e
grupos pré-estabelecidos, sendo o seu objeto indivisivel e s6 estardo sendo desenvolvidas de
forma plena quando houver redu¢do das desigualdades sociais, promocao da justi¢a social e
melhoria da qualidade de vida urbana.

O desenvolvimento sustentavel urbano possui a caracteristica que proporciona o
progresso urbano em consonincia com a preservacdo ambiental, conforme ensina Nelson

Saule Junior'®

um dos componentes do desenvolvimento urbano € o principio do desenvolvimento
sustentavel, pelo qual as pessoas humanas sdo o centro das preocupagdes ¢ t€m o
direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza, conforme
dispde o principio 1 da Declaragdo do Rio. Esse componente, como requisito
obrigatorio, significa a vinculagdo do desenvolvimento urbano, referido no caput do
artigo 182, com o direito ao meio ambiente estabelecido no artigo 225 da
Constituicdo. O desenvolvimento urbano, como politica publica, deve ter como
condicionante o direito a0 meio ambiente sadio, ecologicamente equilibrado, como
garantia das presentes e futuras geragdes.

104 Significa realizar as fungdes de habitagdo, condi¢cdes adequadas de trabalho, recreagdo e circulagdo humana.
O pleno desenvolvimento dessas fungdes deve ser compreendido como o direito a cidade. In: ROCHA, Julio
César de Sa da. Funciio ambiental da cidade: direito ao meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado.
Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 36.

105 CARNEIRO, Ruy de Jesus Marcal. Organizacio da cidade: planejamento municipal, plano diretor e
urbanificag@o. Sao Paulo: Max Limonad, 1998, p. 116.

196 SALES JUNIOR, Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicag@o e Eficacia do Plano Diretor. Porto Alegre: Fabris, 1997, p. 67.
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Edis Milaré'"” expde sobre a matéria

compatibilizar meio ambiente e desenvolvimento significa considerar os problemas
ambientais dentro de um processo continuo de planejamento, atendendo-se
adequadamente as exigéncias de ambos e observando-se as suas inter-relagdes
particulares a cada contexto sociocultural, politico, econémico e ecoldgico, dentro
de uma dimensdo tempo/espago. Em outras palavras, isto implica dizer que a politica
ambiental ndo deve erigir em obstaculo ao desenvolvimento, mas sim em um de seus
instrumentos, ao propiciar a gestdo racional dos recursos naturais, os quais
constituem a sua base material.

Neste sentido se faz necessdria a transcricdo da pioneira colaboragdo sobre a

importancia do desenvolvimento sustentavel urbano, publicada em 1974, pelo entdo promotor

publico na Comarca de Piracicaba Paulo Afonso Leme Machado'*:

a preservacdo do meio ambiente é dever de todos, ndo sé do setor privado como
publico. Ninguém pode omitir-se desse dever. Aperfeigoando-se os instrumentos
legais contra a poluigdo, com a colaboracdo corajosa e criativa de nossos Tribunais,
as cidades continuardo sua trajetoria evolutiva tendo a seu servico fabricas,
escritdrios e carros, ndo sendo dominadas por eles, nem deles prescindindo, para que
as cidades sejam autenticamente humanas.

No dia 22 de dezembro de 1989, Assembléia Geral das Nagdes Unidas convocou um
encontro global para elaborar estratégias que interrompessem e revertessem os efeitos da
degradacdo ambiental no contexto de crescentes esforcos nacionais e internacionais para
promover o desenvolvimento sustentdvel e ambientalmente saudével em todos os paises.

A Agenda 21, adotada pela Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o0 Meio Ambiente e
Desenvolvimento no dia 14 de junho de 1992, é a resposta da comunidade internacional

aquela convocagao.

fundamentando a Agenda 21 estd a convic¢do de que a humanidade chegou a um
momento de definigdo de sua histéria. Podemos continuar com nossas politicas
atuais, que servem para aprofundar as divisdes econdmicas que existem dentro dos
paises e entre os paises; que aumentam a pobreza, a fome, a doenca e o
analfabetismo em todo o mundo; e que estdo causando a continua deterioracdo dos
ecossistemas de que dependemos para a vida na Terra. Ou podemos mudar o rumo.
Podemos melhorar os padrdes de vida daqueles que sofrem necessidades. Podemos
administrar e proteger melhor os ecossistemas e tornar realidade um futuro mais
prospero para todos nés.'”

197 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina — pratica — jurisprudéncia — glossario. 2. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, p. 42.

108 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Urbanismo e polui¢do. Revista dos Tribunais. Rio de Janeiro, v. 469.
1974, p. 37.

109 PHILIPPI Jr., Arlindo et al. (editors). Municipios e meio ambiente: perspectivas para a municipalizagdo da
gestdo ambiental no Brasil. So Paulo: Associacdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente, 1999, p. 140.
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No mesmo sentido Sudhanshu S. Palsule'"

afirma que em nenhum momento da

histéria a humanidade enfrentou tal escolha: “ou mudamos completamente a maneira pela

qual percebemos a nds mesmos e nossa relagdo com os outros ¢ a Terra, ou pereceremos”.
Neste momento de intensa degradacdo ambiental, quando muito do natural ja se

perdeu, cabe lembrar os ensinamentos biblicos dos primordios da criagdo do mundo:

Génesis, 1:26: E disse Deus: Fagamos o homem a nossa imagem, conforme a nossa
semelhanga; e domine sobre os peixes do mar, e sobre as aves dos céus, e sobre o
gado, e sobre toda a terra, e sobre todo o réptil que se move sobre a terra.

28. E Deus os abengoou, ¢ Deus disse: frutificai e multiplicai-vos, e enchei a terra, e
sujeitai-a; ¢ dominai sobre os peixes do mar e sobre as aves dos céus, e sobre todo o
animal que se move sobre a terra.

A determinagdo divina objetivava conceder ao homem os meios de subsisténcia.
Dominio para cuidar, no sentido de posse, ndo de destruicdo. Mas, como acentua Jayme

Paviani''! «

os problemas da vida e da natureza acentuam-se com a a¢ao humana dominadora e
destruidora do meio ambiente”.
Leonardo Boff''?, bem coaduna o dever de cuidado do meio ambiente ao expressar que
a missdo do ser humano ndo ¢ estar sobre as coisas, dominando-as, mas ficar ao seu lado,
cuidando delas, pois ele € parte responsavel da imensa comunidade terrenal e cdsmica.
Benedito Ferreira Marques'" afirma que do ponto de vista ecoldgico, deve-se garantir

a preservagao do meio ambiente:

[...] a adequada utilizagdo dos recursos naturais e a preservagdo do meio ambiente,
exige o respeito a vocacdo natural da terra, com vistas a manuten¢do tanto do
potencial produtivo do imével como das caracteristicas proprias do meio natural e da
qualidade dos recursos ambientais, para o equilibrio ecoldogico da propriedade e,
ainda, a saude e qualidade de vida das comunidades vizinhas.

Apesar dos registros teoricos sobre a necessidade de preservacdo do meio ambiente e
das conseqiiéncias faticas da degradagdo, o homem continua seu agir desmedido e agressivo
contra 0 meio ambiente, marcando os tempos com o dano ambiental, no anseio de gerar
desenvolvimento meramente econdmico.

1.5 Dano ambiental

110 PALSULE, Sudhanshu S. O desenvolvimento sustentavel e a cidade. In: MENEGAT, Rualdo; ALMEIDA,
Gerson (Org.). Desenvolvimento sustentavel e gestio ambiental nas cidades: estratégias a partir de Porto
Alegre. Porto Alegre: UFRGS, 2004, p. 35.

1 PAVIANI, Jayme. O conceito de natureza e suas implicagdes no direito ambiental (primeira parte). In:
PAVIANI, Jayme; SPAREMBERGER, Raquel F. Lopes. Homem, natureza, direito. Notas de estudo sobre o
Biodireito e Direito Ambiental. Caxias do Sul: Edcus, 2005, p. 10.

112 BOFF, Leonardo. Grito da terra, grito dos pobres. Sdo Paulo: Atica, 1995.

113 MARQUES, Benedito Ferreira. Direito agrario brasileiro. 4. ed. Goiania: AB, 2001, p. 54.
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Para analise do dano ambiental ¢ imprescindivel relembrar que o meio ambiente ¢ um

bemll4

tutelado constitucionalmente e que toda agressio a este bem ¢ repudiada pelo
ordenamento juridico. Ademais, a coletividade (presentes e futuras geragdes) € o sujeito desse
direito, que se constitui em bem de uso comum do povo.

Assim, o dano ambiental se contrapde ao dano comum, porque ele afeta uma
coletividade difusa de vitimas, enquanto que o dano comum ocorre em desfavor de uma
pessoa ou de um conjunto individualizado delas.

A idéia de dano ndo deve abarcar toda e qualquer interferéncia do homem no meio
ambiente, mas sim aquelas que ponham em risco a sadia qualidade de vida e a existéncia de
um ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragoes.

O conceito de dano ambiental, embora amplo e aberto a semelhanca do proprio
conceito de meio ambiente, é delimitado pelas nogdes de poluicdo'” e degradacio'' da

qualidade ambiental. José Rubens Morato Leite'"’

atenta para o fato de que o ambito do dano
ambiental estd, logicamente, circunscrito e determinado pelo significado que se outorgue ao
meio ambiente.

Neste sentido afirma o autor que dano ¢

toda lesdo intoleravel causada por agdo humana (culposa ou ndo) ao meio ambiente,
diretamente, como macrobem de interesse da coletividade, em uma concepgdo
totalizante, e indiretamente, a terceiros tendo em vista interesses proprios e
individualizaveis e que refletem no macrobem.'®

O dano ambiental constitui uma expressdo ambivalente, que designa, certas vezes,
alteracdes nocivas ao meio ambiente e outras, ainda, os efeitos que tal alteragdo provoca na
saude das pessoas € em seus interesses.

A Lei 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente traz o

conceito de dano ambiental:

Art. 3° Para fins previstos nesta Lei, entende-se por:

114 . N o ~ . . .
Dano ¢ a lesdo a um bem juridico. Ocorrendo lesdo a um bem ambiental, resultante da atividade praticada por

pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada, que direta ou indiretamente seja responsavel pelo dano, ndo sé hé a
caracterizagdo deste como a identificagdo do poluidor, aquele que tera o dever de indeniza-lo. FIORILLO, Celso
Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 37.

11> Poluicdo nada mais é do que a contaminag@o ou degradag@o dos elementos naturais do globo terrestre: o solo,
bem como a sua vegetacdo, a agua, o ar. FREIRE, William. Direito Ambiental Brasileiro. 2. ed. rev. atual. Rio
de Janeiro: Aide, 1998, p. 21.

He Verifica-se, que o desmatamento ¢ o fator maior de degradagdo da Area de Preservagio Permanente.

17 LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. S3o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 98.

118 LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 104.
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II- degradacdo da qualidade ambiental: a alteracdo adversa das caracteristicas do
meio ambiente resultante de atividade que direta ou indiretamente:

A) prejudiquem a saude, a seguranca e o bem-estar da populagio;

B) criem condigdes adversas as atividades sociais e econdmicas;

C) afetem desfavoravelmente a biota;

D) afetem as condigdes estatisticas ou sanitarias do meio ambiente;

E) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais
estabelecidos.

A Constituicdo Federal de 1988 nao conceitua dano ambiental, mas ao prever a res-
ponsabilidade'"” decorrente do dano acaba por delinea-lo como toda atividade ou conduta lesi-
va ao meio ambiente'*’.

A Lei 6.938/81 obriga o poluidor, independentemente da existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua
atividade.

Em matéria de dano ambiental'”', o tipo de responsabilizagio é objetiva ou por risco
envolvendo qualquer atividade que direta ou indiretamente afete a0 meio ambiente.

Como ndo bastasse, a obrigagdo de reparar é propter rem'”, isto é, deflui em razdo da
coisa, recaindo sobre uma pessoa por forca de um determinado direito real. Tais obrigagdes

transferem-se, inclusive, aos futuros adquirentes da propriedade, enquanto o dano nao for

reparado.

1.6 Impactos ambientais e polui¢cdo: producio das aglomeracdes urbanas

123

Extraido dos ensinamentos de Sudhanshu S. Palsule = pode-se afirmar que a historia

da humanidade'*

compreende trés eras culturais fundamentais: a Era da cultura tribal,
caracterizada pela caga e coleta de alimentos; a Era da cultura agraria, marcada pelo plantio e

cuidado da terra, com a fixagdo do homem nesta; e a Era tecnoldgica, na qual a lideranca

12 A ocorréncia de dano ambiental enseja a responsabilidade civil, independentemente da afericdo da
culpabilidade do agente.

120 As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas a san¢des penais e administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados.

121 Quanto a extensdo, o dano ambiental pode ser patrimonial, quando afeto ao bem lesado, ou extrapatrimonial
ou moral, este abarcando os valores psiquicos, englobando a sensagdo de perda, o desconforto ocasionado ao
individuo o a sociedade, em virtude da lesdo ao meio ambiente. (CERVI, Jacson José. O dano ambiental
indenizavel e o dever de reparacio do Estado. Dissertagdo (Mestrado), Caxias do Sul: UCS, 2003, p. 71).

122 Expressdo latina que significa: devida em fungdo da coisa.

123 PALSULE, Sudhanshu S. O desenvolvimento sustentivel e a cidade. In: MENEGAT, Rualdo; ALMEIDA,
Gerson (Org.). Desenvolvimento sustentavel e gestdo ambiental nas cidades: estratégias a partir de Porto
Alegre. Porto Alegre: UFRGS, 2004, p. 35.

124 A historia do homem sobre a terra ¢ a historia de uma ruptura progressiva entre o homem e o entorno. Esse
processo se acelera quando, praticamente ao mesmo tempo, o homem se descobre como individuo o inicia a
mecanizagdo do Planeta, armando-se de novos instrumentos para poder domina-lo. Natureza artificializada
marca uma grande mudanga na historia da natureza humana. Hoje, com a tecnociéncia, alcangamos o estagio
supremo dessa evolugdo. (SANTOS, Milton. Técnica, espago, tempo. Sao Paulo: Hucitec, 1994, p. 17).
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cultural foi tomada pelos cientistas, engenheiros ¢ mais tarde, por economistas. Todas se
defrontaram com os seus proprios limites e deflagraram um novo processo de aprendizagem
cultural.

Foi na era tecnologica que ficou ameagado a capacidade do meio ambiente absorver os
impactos resultantes desta nova modalidade da existéncia humana que trouxe consigo o
surgimento dos grandes centros urbanos.

A maioria dos impactos ambientais ¢ devido ao rapido desenvolvimento econdmico,
sem o controle e manutengdo dos recursos como agua, energia etc. Outras vezes, as areas sao
impactadas por causa do subdesenvolvimento que traz como conseqiiéncia a ocupagdo urbana
indevida em areas protegidas e falta de saneamento basico. Os impactos ambientais mais
significativos encontram-se nas regioes industrializadas, que oferecem mais oportunidades de
emprego e infra-estrutura social, acarretando, por isso, as maiores concentragdes
demograficas.

O conceito de impacto ambiental'™ estd definido no artigo 1° da Resolugdo 1 do

CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente, nos seguintes termos:

considera-se impacto ambiental qualquer alteragdo das propriedades fisicas,
quimicas e bioldgicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou
energia resultante das atividades humanas, que diretamente ou indiretamente,
afetem-se: a satde, a seguranga e o bem-estar da populagdo; as atividades sociais e
econOmicas; a biota; as condigdes estéticas e sanitarias do meio ambiente e a
qualidade dos recursos naturais.

O conceito permite compreender por que as aglomeracdes urbanas sdo as maiores
causadoras de impactos ambientais. A concentragdo populacional deflagrada pela urbanizagao
e industrializacdo trouxe significativas alteracdes ao meio ambiente.

Desde o surgimento dos poélos urbanos pela civilizagdo, a populacdo vem se
aglomerando e formando cidades proximas de rios'*, até mesmo nas suas margens, onde
deveria existir a preservagao da area ambiental.

Nas margens dos rios encontram-se faixas de terras que devem ser preservadas, as

125 O impacto ambiental teve uma defini¢do mais precisa, nos anos 70 e 80, quando diversos paises perceberam a
necessidade de estabelecer diretrizes e critérios para avaliar efeitos adversos das intervengdes humanas na
natureza.

126 Segundo Maria Luiza Machado Graziera, o rio origina-se do latim rivus ¢ constitui “curso consideravel de
agua, que tem geralmente origem nas montanhas e vem descendo pelo caminho a 4gua dos regatos e ribeiras até
langar-se por uma ou outra embocadura, no mar ou noutro rio, um grande curso de agua em geral”. Ou “um
curso de 4gua consideravel em extensdo e largura”. E necessario se verificar os elementos que o formam, pois a
agua que corre nos rios estd necessariamente sobre um leito e entre margens. Portanto, a agua corrente, as
margens ¢ o leito sdo os trés elementos que formam o rio, que o integram como um todo. (GRAZIERA, Maria
Luiza Machado. Direito de aguas. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 31).
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chamadas Areas de Preservagdo Permanente'”” - APPs, que estdo estipuladas pelo Codigo

Florestal.'®

O artigo 2° do Cddigo Florestal considera area de preservagdo permanente as florestas

e demais formas de vegetacdo natural situadas:

a) ao longo dos rios ou quaisquer curso d’agua desde o seu nivel mais alto em faixa
marginal cuja largura minima sera:

1- de 30 (trinta) metros para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de
largura;

2- de 50 (cingiienta) metros para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a 50
(cinqiienta) metros de largura;

3- de 100 (cem) metros para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinqiienta) a 200
(duzentos) metros de largura;

4- de 200 (duzentos) metros para os cursos d’agua que tenham de 200 (duzentos) a
600 (seiscentos) metros de largura;

5- de 500 (quinhentos) metros para os cursos d’agua que tenham largura superior a
600 (seiscentos) metros;

b) ao redor das lagoas, lagos ou reservatorios d’agua naturais ou artificiais;

¢) nas nascentes, ainda que intermitentes e nos chamados “olhos d’agua”, qualquer
que seja a sua situagdo topografica, num raio minimo de 50 (cinqiienta) metros de
largura;

d) no topo de morros, montes, montanhas e serras;

e) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 45°, equivalente a 100%
na linha de maior declive;

f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

g) nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do relevo, em
faixa inferior a 100 (cem) metros em projecdo horizontais;

h) em altitude superior a 1.800 (mil e oitocentos) metros, qualquer que seja a
vegetagao;

1) nas areas metropolitanas definidas em lei.

Paragrafo inico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, em todo o territorio abrangido, observar-se-a o disposto nos
respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os principios e limites
a que se refere este artigo.

Ao estabelecer areas de preservagao permanente o legislador acautela o meio ambiente
dos impactos ambientais que podem ser causados pela atuagdo humana. Verifica-se entdo que
as areas de preservacdo permanente sdo de grande importancia ecoldgica e social, elas tém a

funcdo de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geologica, a

27 Muito embora parte da doutrina trate o tema com a nomenclatura de Florestas de Preserva¢do Permanente,
cabe notar que outra parte utiliza-se de terminologia mais ampla, Area de Preservacdo Permanente;
fundamentando que o artigo 2° do Codigo Florestal ndo esta restrito a florestas porque menciona “e demais
formas de vegetagdo natural”, incorporando também a vegetagao ndo arborea. A Medida Provisoria 1.956 — 50°
reedi¢io, datada de 28.05.2000, adotou a expressdo Area de Preservagido Permanente e no mesmo sentido as
Resolugdes Conama 302 e 303, ambas de 2002, portanto na presente dissertagdo sera utilizado a terminologia
Area de Preservagio Permanente, que melhor atribui a nogéo de espago a ser protegido.

A Lei 4.771 de 15.09.1965, titulada por Cédigo Florestal foi alterada pela Lei pela Lei
7.803 de 18.07.1989, que revoga expressamente as Leis 6.535/78 e 7.511/86, dando uma nova

e atual redagdo ao artigo 2° do Codigo Florestal, bem como pelas resolucdes n. 302 e 303 de
20.03. 2002 do CONAMA.
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biodiversidade'”, o fluxo génico da fauna e da flora'’, proteger o solo e assegurar o bem estar
das populac¢des humanas.

Paulo Shintate bem caracteriza as areas de preservagao ao afirmar:

as arvores nesses lugares estdo para as respectivas terras como o vestuario esta para
o corpo humano. Proibindo a devastacdo, o Estado nada mais faz do que auxiliar o
particular a bem administrar os seus proprios bens individuais, abrindo-lhe os olhos
contra os danos de que inadvertidamente poderia cometer contra si mesmo."!

O Codigo Florestal, ao estipular as areas de preservacdo permanente nas margens dos
rios, também se referiu no seu pardgrafo Unico as 4reas urbanas'’’, que deveriam ser
respeitadas pelos administradores publicos municipais, ao licenciarem empreendimentos
imobilidrios.

Para a construgdo de iméveis no municipio ¢ necessaria a aprovacao e licenga do
projeto pela administragdo ptiblica municipal que expedira alvara'*’de construgio, atendidos
os requisitos legais. Neste aspecto, cumpre ao Municipio tutelar o meio ambiente, negando a
licenca para construcao em areas de preservacao permanente.

A legislacdo ambiental emprega sem atengdo ao sentido técnico os termos licenca e
autorizacdo, contudo, por precisdo técnica e necessidade de melhor compreensdo dos

institutos, convém aprofundar o estudo.

122 Biodiversidade inclui todos os produtos da evolugdo organica, ou seja, toda a vida bioldgica no planeta, em
seus diferentes niveis de gens até espécies e ecossistemas completos, bem como sua capacidade de reprodugdo.
Corresponde a “variabilidade viva”, ao proprio grau de complexidade da vida, abrangendo a diversidade entre e
no ambito das espécies e de seus habitats. A diversidade da vida é elemento essencial para o equilibrio ambiental
planetario, capacitando os ecossistemas a reagirem melhor as alteragdes sobre o meio ambiente causadas por
fatores naturais e sociais, considerando que, sob a perspectiva ecoldgica, quanto maior a simplificagdo de um
ecossistema, maior a sua fragilidade. A biodiversidade oferece também condi¢cdes para que a propria
humanidade adapte-se as mudangas operadas em seus meios fisicos e sociais e disponha de recursos que atendam
as suas novas demandas e necessidades. (WILSON, Edward. Biodiversity. Washington: National Academy
Press, 1988).

130 As matas ciliares vém sendo indicadas como corredores de fluxo génico permitindo o transito de animais, que
se utilizam de tais “corredores” de matas para locomoverem-se até outros fragmentos florestais onde vivem
outros exemplares de sua espécie, permitindo a troca de genes pelo cruzamento, uma vez que, se confinados em
areas nas quais todos os individuos sdo geneticamente parentes, tal troca ndo ocorre, gerando problemas de
consangiiinidade. (RIBEIRO, Jodo Alberto. Campanha de valorizacio das reservas legais e matas ciliares:
como usar sem destruir, as reservas legais e matas ciliares. 2. ed. Rondonia, 2001, p. 21).

No entendimento de BARRELA, Walter et al. As relagdes entre as matas ciliares, os rios ¢ os peixes. In:
RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; LEITAO FILHO, Hermogenes de Freitas (Ed.). Matas ciliares: conservagdo e
recuperacdo. Sao Paulo: Universidade de Sdo Paulo — Fapesp, 2000, p. 187-207.

“A rede hidrografica e seus habitats marginais podem funcionar como corredores de fauna e de dispersdo de
sementes”’.

131 EI 288.75-5/0-02 — 2* Camara de Direito Pablico — TJSP —j. 16.03.2004 — rel. Des. Paulo Shintate. Revista
de Direito Ambiental, Ano 10, n. 37. Sdo Paulo, jan./mar. 2005, p. 290.

132 Convém anotar aqui que no capitulo seguinte é analisado o aparente conflito de competéncia entre o Codigo
Florestal e a Lei de Parcelamento do Solo Urbano.

133 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 249.
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A licenca ambiental** segundo a Resolugio CONAMA — 237, de 19.12.1997 é:

ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental compete estabelece as condigdes,
restricdes ¢ medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo
empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar, ampliar, operar,
empreendimentos ou atividades utilizadores dos recursos ambientais considerados
efetiva ou potencialmente poluidores ou aqueles que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental.

A autorizagdo ¢ um ato precdrio e discriciondrio, porque nao pressupde um direito
anterior a ser exercido. O direito ao exercicio da atividade autorizada nasce com a outorga da
autorizacdo. Ela pressupde uma proibicdo geral, expressa ou decorrente do sistema, ao
exercicio da atividade. Sua outorga consiste, assim, em remover esse obstaculo em favor de
alguém, por razdes de conveniéncia ou de mera liberalidade da administragdo.

A licenga so ¢ pertinente naquelas hipoteses em que preexiste o direito subjetivo ao
exercicio da atividade. Se esse direito ndo existe, se o exercicio da atividade vai nascer com o
ato da autoridade, entdo este nao serd licenca. Pode ser concessdo, permissao ou autorizagao,
ndo licencga, pois esta ¢ um ato que pressupde que aquele em favor de quem ¢ liberada seja
titular do direito. A licenga ¢ ato vinculado. Quer dizer, se o titular do direito a ser exercido
comprova o cumprimento dos requisitos para seu efetivo exercicio, ndo pode ser recusada,

135

porque do preenchimento dos requisitos nasce o direito subjetivo a licenca .

Meirelles"* reforca ao afirmar que

licenga é o ato administrativo vinculado e definitivo pelo qual o Poder Publico,
verificando que o interessado atendeu a todas as exigéncias legais, faculta-lhe o
desempenho de atividade ou a realizagdo de fatos materiais antes vedados ao
particular, como, p. ex., o exercicio de uma profissdo, a construgdo de um edificio
em terreno proprio. A licenga resulta de um direito subjetivo do interessado, razdo
pela qual a Administragdo ndo pode nega-la quando o requerente satisfaz todos os
requisitos legais para sua obtengdo, e, uma vez expedida traz a pretensdo de
definitividade. Sua invalida¢do sé ocorre por ilegalidade na expedicdo do alvara,
por descumprimento do titular na execugdo da atividade ou por interesse publico
superveniente, caso em que se impde a correspondente indenizagdo. A licenga ndo se
confunde com a autoriza¢do, nem com a admissdo, nem com a permissao.

Da doutrina colacionada apreende-se que o Municipio concede licenga para construcao

134 A Professora Heli Alves de Oliveira, em sua monografia intitulada “Da Responsabilidade do Estado por
Danos Ambientais”, conceitua licenciamento ambiental da seguinte forma: “Um procedimento administrativo
através do qual a Administragdo, com fundamento no poder de policia, exige dos administrados o cumprimento
de uma série de requisitos os quais culminardo ou nio na expedi¢do de atos denominados ‘licengas ambientais’
para a localizagdo, instalacdo e¢ operagdo de atividades consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras”.
(OLIVEIRA, Heli Alves de. Da responsabilidade do Estado por danos ambientais. Rio de Janeiro: Forense,
1990, p. 11).

135 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 244.

13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 177.
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de empreendimentos, € ndo apenas autoriza sua realizagao.
O Poder Publico municipal, em razao do aparente conflito entre as normas federal,

estadual ¥’

e municipal que disciplinam a matéria estd encontrando dificuldades na concessao
das licengas para empreendimentos imobiliarios as margens dos rios, € ainda ndo uniformizou
o procedimento de como agir nos casos em que a licenga ja foi concedida ou os imoveis ja
~ ’ r : . 138
estao construidos na area que deveria ter sido preservada .
Com objetivo claro de responder a questdo de pesquisa, o capitulo que segue busca
solucionar o impasse das competéncias, para ao final, apresentar possibilidades de solugdes a

questdo posta.

137 .. . . . -y A . N .
O mais importante regime das licengas ambientais ¢ de competéncia estadual e prende-se aquelas destinadas a

possibilitar o controle de empreendimentos potencialmente causadores de degradagdo do meio ambiente, nos
termos do art. 10 da Lei 6.938/81, com redacdo dada pela Lei 7.804/89: A construgdo, instalagdo, ampliagdo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de causar degradagdo ambiental,
dependerdo de prévio licenciamento do orgdo estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio
Ambiente — SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA,
em carater supletivo, sem prejuizo de outras licengas exigiveis.

§1° Os pedidos de licenciamento, sua renovacao e a respectiva concessio serdo publicados no jornal oficial do
Estado, bem como em um periodico regional ou local de grande circulagdo.

§2° Nos casos e prazos previstos em resolugdo do CONAMA, o licenciamento de que trata este artigo dependera
de homologa¢do do IBAMA.

§3° O Orgio estadual do meio ambiente e 0 IBAMA, este em carater supletivo, poderdo, se necessario ¢ sem
prejuizo das penalidades pecuniarias cabiveis, determinar a redug@o das atividades geradoras de poluigdo, para
manter as emissdes gasosas, os efluentes liquidos e os residuos sélidos dentro das condigdes e limites estipulados
no licenciamento concedido.

§4° Compete ao IBAMA o licenciamento previsto no caput deste artigo, no caso de atividade e obras com
significativo impacto ambiental, de &mbito nacional ou regional.

138 Apelacdo Civel n. 02.009640-2: Ag¢do Civil Publica — Edificagio as margens do Rio do Peixe — Alvara
concedido pelo municipio de Joagaba, SC, em desacordo com o Cddigo Florestal — Preponderancia de norma
federal sobre norma municipal — competéncia legislativa suplementar — Anulagdo — Possibilidade — Dano
ecologico presumido — Provimento do apelo — sucumbente isento da condenagdo em honorarios — Provimento
parcial por maioria — divergéncia apenas preconizando a conversao da obrigagdo de fazer (demoli¢do do prédio)
em indenizagao.

Agravo de instrumento n. 03.028993-3: Agravo de Instrumento — Acdo Civil Publica — Controle difuso —
Cabimento — Medida liminar positiva — Pardmetros diversos do art. 273 do CPC — Area de Preservagio
Permanente — Lei Municipal de Xanxeré, SC, em desacordo com o Coédigo Florestal — Impossibilidade —
Reclamo Improvido.



2 CONFLITOS E COMPETENCIAS AMBIENTAIS DOS ENTES FEDERADOS NA
CONSTITUICAO DE 1988

A ordem social ¢ um direito sagrado que serve de base para todos os demais. Tal
direito, entretanto, ndo advém da natureza; funda-se, pois em convengdes (Jean-
Jacques Rousseau).'*’

O poder publico juntamente com a coletividade tem o dever constitucional de defender
e preservar o meio ambiente, nos exatos termos do artigo 225 da Constituicdo Federal de
1988

As atribuicdes que competem a cada ente federado estdo dispostas
constitucionalmente. Compreendé-las e demonstrar a importancia de seu exercicio € o

objetivo especifico deste capitulo, com vistas a solucionar a questdo de pesquisa.

2.1 Federalismo e competéncia

O Brasil ¢ uma Republica Federativa composta pela unido indissolavel dos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Essa forma de Estado adotada desde 1891 por obra de Rui
Barbosa, foi trazida dos Estados Unidos da América'*'. De forma peculiar, na republica
brasileira o Municipio integra a federacdo como entidade auténoma.'*

Para realizar o estudo da competéncia de cada ente federado, faz-se necessario a
analise do conceito de federalismo. Segundo José Afonso da Silva: “federalismo quer-se
referir a uma forma de Estado denominada Federagdao do Estado, caracterizada pela unido de
coletividades politicas autdnomas™'*.

Leciona Toshio Mukai que “a federacdo se constitui numa descentralizagdo territorial

instituida no ambito da constitui¢do, onde coexistem governos autonomos politicos que dao

122 ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Trad. Antonio de Padua Danesi e Edson Darci Heldt. 3. ed.
Sao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. X-XI.

11 Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragdes.

1 A teoria do federalismo foi exposta, de maneira pragmatica, por Madison, Hamilton ¢ Jay, nos famosos
ensaios Federalist, publicados nos anos de 1787 e 1788, em defesa da Constituicdo americana, que consagrou a
Federacdo americana composta pelas 13 antigas colonias inglesas. (MADISON, James; HAMILTON,
Alexandre; JAY, John. Os artigos federalistas: 1787-1788. Tradug@o de Maria Luiza X. de A. Borges. Rio de
Janeiro: Nova Fronteira, 1993, p. 132).

142 Artigo 1° da Constitui¢do Federal “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de direito”.

143 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, p. 45.
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leis a si proprios”'*.

Como salienta Mirkine-Guetzévitch, o federalismo “cria um sistema logico e

29145

harmonioso de longa autonomia e de sabia descentralizagdao™ ™, sendo, portanto, considerado

forma de distribuicdo de poder no Estado'*.

Complementa Luca Levi:'

o principio constitucional no qual se baseia o Estado Federal ¢ a pluralidade de
centros de poder soberanos coordenados entre eles, de modo tal que ao Governo
Federal, que tem competéncia sobre o inteiro territério da federagdo, seja conferida
uma quantidade minima de poderes, indispensavel para garantir a unidade politica e
econdmica, e aos Estados federais, que tém competéncia cada um sobre o proprio
territorio, sejam assinalados os demais poderes.

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercitam os poderes que lhes
sdo conferidos explicita ou implicitamente pela Constituicdo Federal dentro das respectivas
areas de atuagdo, ou seja, o territorio nacional, o estadual e o municipal, mediante
aparelhamento proprio'*.

A autonomia das entidades federativas pressupde a reparticio de competéncias
legislativas e administrativas, pressuposto do Estado Federal.

José Alfredo de Oliveira Baracho'¥’, resume os pontos fundamentais do federalismo:

a reparticdo de competéncia ¢ essencial a definicdo juridica da federagdo: dai
decorre o principio federal de que cada um dos componentes tem sua Orbita de agdo
circunscrita, que decorre da Constituicdo Federal, como fundamento juridico do
Estado."®

Na reparticdo de competéncias ocorre a existéncia, dentro de um mesmo territorio
estatal, de mais de um centro de poder.

Segundo Alexandre de Moraes”', o principio geral que norteia a reparticio de
competéncia entre as entidades componentes do Estado Federal ¢ o da predominancia do
interesse. Cabe a Unido matérias e questdes de predomindncia do interesse geral. Aos Estados

competem matérias de predominante interesse regional e aos municipios concernem o0s

144 MUKALI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 13.

145 MIRKINE-GUETZEVITCH, B. As novas tendéncias do direito constitucional. Sio Paulo: Nacional, 1933,
p. 60.

14 BARACHO, José¢ Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 53.
7 LEVI, Luca. Federalismo. In: BOBBIO, Norberto, MATEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Org.).
Dicionario de politica. 5. ed. Brasilia: UnB, 2000, v. 1, p. 480 ss.

148 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrative Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 338.
149 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986.

130 MUKALI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 14.

151 MORAES, Alexandre de. Constituicio do Brasil interpretada e legislacido constitucional. 2. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2003, p. 659.
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assuntos de interesse local.

O texto constitucional destacou o direito ambiental em capitulo proprio'™ e acabou
perpetrando uma legislagdo que provoca, especialmente na Administragdo Publica, muitas
davidas sobre quem pode o qué em matéria de meio ambiente.

Inimeros sdo os problemas oriundos de conflitos de competéncia entre os entes
federados do Brasil, quando se trata de matéria ambiental.

Pode-se dizer que a primeira causa destes conflitos se deve a falta de codificagdo da
legislagdo ambiental, que, antagonicamente, ¢ uma das mais completas do mundo.

Diversamente das Constituicdes de 1946, 1967 ¢ a Emenda Constitucional 1/69, nas
quais a competéncia era centralizada na Unido'”, a Constitui¢io Federal de 1988 buscou
realizar esse equilibrio federativo por meio de uma reparticdo de competéncia.

A reparticdo de competéncia se fundamenta na técnica da enumeracdo dos poderes da

Unido (artigos 21 e 22), com poderes remanescentes para os Estados (artigo 25, § 1°) e

22 A Constituigdo de 1988 pela primeira vez no Brasil insere o tema meio ambiente em sua concepgdo unitaria,
abrindo um capitulo especifico no seu artigo 225. Nao foi a primeira Constitui¢do da América Latina a fazé-lo,
tendo sido precedida pelas constituigdes do Equador e do Peru de 1979, Chile e Guiana de 1980, Honduras de
1982, Panama de 1983, Guatemala de 1985, Haiti e Nicaragua de 1987. (MACHADO, Paulo Affonso Leme.
Direito Ambiental Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 95).

Em relacdo a tutela ambiental, pode-se dizer que a Constituigdo avangou bastante em comparagdo com a
anterior, que em nenhum passo estabelecia normas expressas sobre a protecdo do meio ambiente. Essa protecdo
decorria apenas implicitamente de normas atinentes a aguas, florestas, jazidas, protecdo a satde, etc. O Unico
artigo que mencionava o termo “ecologico” era o artigo 172, prevendo que a lei regularia, mediante prévio
levantamento ecoldgico, o aproveitamento agricola de terras sujeitas a intempéries e calamidades.

153 Observa-se algumas decisdes judiciais referentes a questdes ambientais em dois paises em que se reserva para
o Estado a funcdo de estabelecer as normas gerais ambientais. Na Espanha o artigo 149.1.23 reserva, com
exclusividade, ao Estado a “legislagdo sobre os principios da protecdo do ambiente, sem prejuizo do poder das
Comunidades Autdnomas de estabelecer regras adicionais de protecdo”. O Professor Tomas-Ramon Fernandez
acentua que os principios gerais “desempenham o papel, a servico dos interesses superiores da Nagao inteira, de
um comum denominador normativo, um minimum de uniformidade de cada regulamentagdo, a partir do qual o
poder legislativo territorial poderd procurar a via que julgue a mais correta, lavadas em conta circunstincias
especiais de seu territorio regional e singularidades e especificidades dos problemas particulares que ele deve
resolver”. Acrescenta o professor espanhol, que é também Conselheiro no Conselho de Estado: “a Constituigdo
quis adicionar, indo além do simples desenvolvimento dos principios gerais, permitindo as Comunidades
Auténomas elaborarem regras novas para melhorar e reforgar o nivel de prote¢do. Essas regras adicionais
podem traduzir-se no estabelecimento de medidas mais rigorosas contra a polui¢do de restrigdes mais severas
para o uso de veiculos, de limitagdes mais fortes para certas industrias ou para as atividades turisticas, etc. Tudo
o que reforca o regime geral é, em principio, possivel, pois a Constituicdo fala de uma protecdo adicional.
Somente ¢ interdito as Comunidades Autdnomas de serem menos exigentes ou de enfraquecerem os padroes
fixados pelo Estado”. (“Environnement dans la Constitution espagnole et dans la doctrine du Tribunal
Constitutionnel”. In: Revue Juridique de ’Environnement 3/197-95, de 1984).

Na Bélgica menciona-se a decisdo da Corte de Arbitragem 47, de 25.2.1988, que visou a anulag@o parcial de
decreto da regido Wallonne de 7.10.1985, sobre a protecdo das aguas de superficie contra a poluicdo. Foram
relatores os Juizes J. Sarot ¢ L. P. Suetens. O Conselho de Ministros Belga argumentou no recurso interposto
“que a competéncia atribuida as regides em matéria de prote¢do do ambiente deve ser exercida respeitando-se as
normas legais gerais e setoriais, € que, em outros termos, esta disposi¢do ndo concede as regides sendo o poder
de adotar normas mais severas que as normas claboradas pelo legislador nacional e ndo o poder de ab-rogar estas
ultimas”. A Corte de Arbitragem entendeu que normas “gerais” compreendem normas que sdo aplicaveis a todos
os setores da atividade e que normas “setoriais” designam aquelas que so se aplicam a um ou diversos setores de
atividade determinada. O Tribunal anulou o art. 70 do decreto da regido Wallonne. (MACHADO, Affonso
Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 94).
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poderes definidos indicativamente para os Municipios (art. 29 e 30). Combina com essa
reserva de campos especificos areas comuns em que se prevéem atuagdes paralelas da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios (artigo 23) e, setores concorrentes entre a Unido e
Estados em que a competéncia para estabelecer politicas, diretrizes e normas gerais cabe a
Unido"™, enquanto se defere aos Estados e aos Municipios a competéncia suplementar (artigos

24 € 30).'

2.2 Disting¢ao entre tipos de competéncias

As competéncias, nos termos da Constitui¢ao Federal de 1988, podem ser divididas

em competéncia material e competéncia legislativa.

2.2.1 Competéncias materiais ou administrativas

O constituinte de 1988 colheu na Constituicdo de 1934 a idéia de um rol de
competéncias materiais comuns, transpondo inclusive, para o artigo 23, muitas das
competéncias que constavam no artigo 10 daquela Constituigcio'™.

As competéncias materiais ou administrativas indicam as areas em que os entes da
federagdo podem atuar administrativamente, onde realizam seus atos de gestdo'’.

8

A competéncia comum'® é puramente administrativa e pelo fato de ser comum a

24 Menciona-se a decisdo da Corte de Arbitragem n°® 47, de 25.2.88, que visou a anulagdo parcial de decreto da
regido Wallonne de 7.10.85, sobre a protecdo das aguas de superficie contra a polui¢do. Foram relatores os
Juizes J. Sarot e L. P. Suetens (este ultimo ministrou Curso de Direito Ambiental Belga no II Curso Internacional
de Direito Comparado do Meio Ambiente realizado pela Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente, em
Salvador, Estado da Bahia, 1981). O Conselho de Ministros Belga argumentou no recurso interposto “que a
competéncia atribuida as regides em matéria de prote¢do do ambiente deve ser exercida respeitando-se as normas
legais gerais e setoriais, € que, em outros termos, esta disposi¢do ndo concede as regides sendo o poder de adotar
normas mais severas que as normas elaboradas pelo legislador nacional ¢ ndo o poder de ab-rogar estas ultimas”.
A Corte de Arbitragem entendeu que normas “gerais” compreendem normas que sdo aplicdveis a todos os
setores da atividade e que normas “setoriais” designam aquelas que s6 se aplicam a um ou diversos setores de
atividade determinada. O Tribunal anulou o art. 70 do decreto da regido Wallonne. (FARIAS, Paulo José Leite.
Competéncia federativa e protecio ambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 335).

> A Unifo cabe aquelas matérias e questdes de predominante interesse geral, nacional, ao passo que aos
Estados tocardo assuntos de predominante interesse regional, e aos municipios concorrem os assuntos de
interesse local.

136 O artigo 10 da Constituigdo de 1934 trazia como competéncia comum da Unido e dos Estados as de velar na
guarda da Constituicdo e das leis; cuidar da saude e assisténcia publica; proteger as belezas naturais e os
monumentos de valor histdrico ou artistico, podendo impedir a evasdo de obras de arte; difundir a instrugdo
publica em todos os seus graus.

137 Os atos de gestdo segundo Hely Lopes Meirelles, “sio os que a Administragdo pratica sem usar de sua
supremacia sobre os destinatarios. Tal ocorre nos atos puramente de administragdo dos bens ¢ servigos publicos
e nos negociais com os particulares”. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 166).
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Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios ndo importa que estejam todos estes entes em
pé de igualdade em relacao as matérias que visam.

Ressalta-se dentro da competéncia material a prote¢do do meio ambiente e o combate
a poluicdo em qualquer de suas formas, a preservagdo das florestas, da fauna e da flora e a
pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais (art. 23, inc. VI, VII e XI, Constitui¢ao
Federal de 1988).

A divisio de obrigagdes'” constantes no artigo 23 sera feita por Lei Complementar,
segundo o paragrafo Uinico do referido artigo. Estando a Administra¢do sujeita ao principio da
legalidade, ¢ evidente que a lei é que definird a tarefa de cada um desses entes. Assevera
Manoel Gongalves Ferreira Filho, “em decorréncia da legislagdao pertinente, podera haver, e
normalmente havera, uma delimitagdo de esferas entre a Unido e os demais entes
federativos”.'®

Observa-se que estas competéncias podem ser exclusivas da Unido (artigo 21), dos
Estados (artigo 25, §1°) e dos Municipios (artigo 30, incisos III a VIII), pois, cada ente
federativo tem seu campo proprio de atuagdo, excludente de qualquer outra entidade
federativa. S3o competéncias atribuidas a todas as entidades federativas sobre determinadas

matérias, estando no mesmo nivel hierarquico (art. 23, CF).

2.2.2 Competéncias legislativas

As competéncias legislativas indicam as areas em que os entes da federacdo podem
criar leis, podendo ser exclusiva, privativa, concorrente ou supletiva.

As competéncias exclusivas sdo atribuidas a uma tUnica entidade, sem a possibilidade
de delegacdo ou competéncia suplementar,'® so cabendo esta a Unido.

As competéncias privativas sdo atribuidas também a uma tUnica entidade federativa,

mas com a possibilidade de delegacdo em questdes especificas, mediante lei complementar

138 Neste sentido: BARROSO, Luis Roberto. A protecdo do meio ambiente na Constitui¢do Brasileira. In:
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, out./dez., Sdo Paulo, 1992, p. 127.

159 ARAUJO, Luiz Alberto David. Enquanto nio elaborada a Lei Complementar mencionada, a responsabilidade
pela protecdo do meio ambiente ¢ comum e solidaria, podendo ser exigida de qualquer das figuras de direito
publico interno mencionadas. Assim, um dano ambiental ocorrido por omissdo da administragdo pode ser
cobrado de qualquer uma delas, pois a obrigacao, até a edicao da Lei Complementar, ¢ solidaria. O que ndo pode
ser aceito ¢ que a omissdo legislativa leve a ndo consolidagao da obrigagdo. Artigo do Procurador Luiz Alberto
David Aratijo, publicado na Revista do Advogado, AASP, n. 37, p. 66, set. 1992.

60 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Federal. Rio de Janeiro: Saraiva,
1990, p. 184.

161 A Constituicdo Federal ndo foi rigorosa na utilizagdo dessa expressdo, pois nos artigos 51 e 52, trata de
matérias de competéncia exclusiva da Camara dos Deputados e¢ do Senado Federal, por ndo admitem a
possibilidade de delegacdo, mas denomina-as de privativas.
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(art. 22, paragrafo unico da Constitui¢ao Federal de 1988). O artigo 24 e seus paragrafos da
Constitui¢io Federal prevéem ainda a competéncia suplementar'®.
Essa idéia, com base na delegacdo, fica mais nitida na distingdo entre competéncia

exclusiva e privativa, segundo José Afonso da Silva:'®

a diferenca que se faz entre competéncia exclusiva e competéncia privativa é que
aquela ¢ indelegavel. Entdo, quando se quer atribuir competéncia propria a uma
entidade ou a um o6rgdo com possibilidade de delegacdo de tudo ou de parte, declara-
se que compete privativamente a ele a matéria indicada.

Discorda Fernanda Dias Menezes de Almeida'®, sobre a diferenciacio nas

competéncias exclusivas e privativas:

0 que ndo nos parece apropriado, no entanto, ¢ extremar mediante o uso dos termos
“privativo” e “exclusivo” as competéncias proprias que podem e as que ndo podem
ser delegadas, como se “privativo” ndo exprimisse, tanto quanto “exclusivo”, a idéia
do que é deferido a um titular com exclusio de outro'®.

Segundo Toshio Mukai, essa separagdo ¢ desnecessaria, visto que para atuar
administrativamente a Unifio tera, necessariamente, que legislar sobre esses assuntos.'*

A competéncia concorrente'® ocorre entre a Unido e os Estados, cabendo a Unido
normas gerais'® e aos Estados e também ao Distrito Federal normas particulares,
complementares (artigo 24, paragrafo 2°, Constitui¢do Federal).

Alexandre de Moraes'® expde:

a Constituicdo brasileira adotou a competéncia concorrente de forma que a
competéncia da Unido esta adstrita ao estabelecimento de normas gerais, devendo os

162 Neste sentido: MORAES, Luis Carlos Silva de. Cédigo florestal comentado. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002,

p. 20.

163 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positive. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1989, p. 413.

164 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 79.

165 Neste mesmo sentido: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Brasileira. 3.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 1983, p. 224; CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicio de 1988. Sio
Paulo: Forense Universitaria, 1990, v. 3, p. 1440 ¢ BASTOS, Celso Scixas Ribeiro. Curso de Direito
Constitucional. 11. ed. S8o Paulo: Saraiva, 1989, p. 262.

166 MUKALI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 17.

167 Neste sentido: LOBO, Paulo Luiz Neto. Competéncia legislativa concorrente dos Estados-Membros na
Constituicdo de 1988. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia: Senado Federal, ano 26, n. 101, p. 8§7-104,
jan./mar. 1989.

168 Segundo MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da
conceituacdo das normas gerais. Revista de Informacio Legislativa, Brasilia, ano 25, n. 100, p. 159, out./dez.
1988. “Normas gerais sdo declaragdes principioldgicas que cabe a Unido editar, no uso de sua competéncia
concorrente limitada, restrita ao estabelecimento de diretrizes nacionais sobre certos assuntos, que deverdo ser
respeitadas pelas Estados-Membros na feitura das suas legislacdes, através de normas especificas e
particularizantes que as detalhardo, de modo que possam ser aplicadas direta e imediatamente, as relacdes e
situacdes concretas a que se destinam, em seus respectivos ambitos politicos”.

169 MORAES, Alexandre de. Constituicio do Brasil interpretada e legislacido constitucional. 2. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2003, p. 697.
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Estados e o Distrito Federal especifica-las, por meio de suas respectivas leis. E a
chamada competéncia suplementar dos Estados-membros e do Distrito Federal.

Na inexisténcia de legislagdo federal, devido a competéncia concorrente, os Estados
exercem a competéncia legislativa plena (art. 24, paragrafo 3°, Constituicao Federal). Mas, no
caso de superveniéncia de legislacdo federal, na competéncia concorrente, suspende-se a

eficacia da lei estadual no que lhe for contraria (art. 24, paragrafo 4°, Constituicao Federal).

170 «¢

Observa Alexandre de Moraes que ™ “a competéncia plena adquirida pelos Estados ou

Distrito Federal ¢ temporaria, uma vez que, a qualquer tempo, podera a Unido exercer sua

competéncia editando lei federal sobre as normas gerais”.

171

Manoel Gongalves Ferreira Filho'*', com fulcro no paragrafo 3° do artigo 24 da

Constituicdo Federal de 1988, aponta a competéncia supletiva do Estado para editar normas
gerais visando atender “suas peculiaridades”, ressaltando que esses principios ndo valerdo
para aplicacdo em outros Estados.

A competéncia supletiva se exerce na hipdtese de haver lacuna na legislagao federal.

2

Cabe observar os ensinamentos de Pontes de Miranda,'” em comentario a

Constitui¢ao anterior, mas que também se aplicam a atual:

a questdo da existéncia, ou ndo, da legislacdo federal ¢ resolvida segundo o método
de fontes e interpretagdo do direito federal. Ai é que se tem de dizer se ha lacuna
preenchivel com os proprios elementos do direito federal, ou se ha verdadeiras
lacunas, no sentido de ndo haver legislagdo sobre a matéria.

E adiante Pontes de Miranda complementa:

muitas vezes, a legislacdo federal o encheu (o vacuo) com regras juridicas ndo-
explicitas, com elementos revelaveis pela analogia ou pelos costumes ou pelos
principios gerais de direito. Em qualquer dessas hipoteses, houve legislacao federal,
entrou no branco o direito federal. Outra coisa é ndo ter a legislagdo federal
regulando a matéria, ou ter sido omissa.

O problema nao mais se coloca a luz da Constituicdo de 1988, porque nesta a

179 MORAES, Alexandre de. Constitui¢io do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2003, p. 697.

171 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Federal. Rio de Janeiro: Saraiva,
1990, p. 196-197. O autor destaca que o termo “suplementar” adotado no texto constitucional ndo costuma ser
empregado pela doutrina ao tratar da reparti¢do de competéncias, nem o era esse proposito utilizado pelas
Constitui¢des anteriores. Assevera que por ser o termo ambiguo, tanto significa “suplementar” quanto “suprir”.
Assim, dizer que uma competéncia ¢ “suplementar” tanto pode significar que essa competéncia ¢ complementar
quanto que ela ¢ supletiva. Na verdade, o termo “suplementar” que aparece no artigo 24 da Constituicdo Federal
de 1988 tem esses dois sentidos: no §1° ¢ empregado por “suplementar” e no § 3° por “supletivo”.

172 PONTES DE MIRANDA, Francisco. Comentarios a Constitui¢io de 1967. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1967, v. 2, p. 178.
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competéncia ja esta estabelecida. Se, para atender as suas peculiaridades, os Estados
entenderem indispenséavel disciplinar matérias de competéncia concorrente poderdao legislar
em plenitude, expedindo inclusive as normas gerais faltantes'”.

As normas gerais assim fixadas prevalecerdo apenas no dmbito do territorio do Estado
que as editar, ndo podendo o legislador estadual substituir o legislador federal. Esta

competéncia legislativa plena atribuida para cada Estado'™

¢ no sentido de que cada um
atenda as suas respectivas necessidades, ndo podendo nenhum deles legislar para os demais'”.

Os municipios, apds criadas as leis, podem suplementa-las dentro do seu territorio (art.
30, II, Constitui¢ao Federal).

Continua Alexandre de Moraes:'"

a Constituicdo Federal prevé a chamada competéncia suplementar dos municipios
consistente na autorizacdo de regulamentar as normas legislativas federais ou
estaduais, para ajustar sua execug¢do a peculiaridades locais, sempre em
concordancia com aquelas e desde que presente o requisito primordial de fixacao de
competéncia desse ente federativo: interesse local.

A competéncia de natureza supletiva enquadra as atribui¢des originalmente de outro
ente, mas, diante da sua omissdo ¢ preenchida por outro.

Nas questdes cuja competéncia é de natureza legislativa, a competéncia supletiva'’’ é
assumida pelo municipio para suprir ou compensar a deficiéncia das legislacdes federais e
estaduais, ndo podendo contraria-las.

Registra Ana Candida da Cunha Ferraz:'”

nota-se, no modo de enunciar essas competéncias (‘zelar’, ‘cuidar’, ‘proteger’), além
do tom imperativo, certo carater pedagogico. Cuida o texto de ‘lembrar’ que cada
esfera de poder publico tem deveres a cumprir para concretizar as atribuigdes e
competéncias que o constituinte federal lhes confere.

O municipio tem que observar a lei federal que a Unido caiba editar no exercicio de

sua competéncia legislativa plena, como por exemplo, da competéncia exclusiva do municipio

173 Neste sentido: FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicio Brasileira de 1988.
Sdo Paulo: Saraiva, 1990, v. 1, p. 197.

17* HORTA, Raul Machado. Organiza¢do Constitucional do Federalismo. Revista de Informacéo Legislativa,
n. 87, jul./set., Brasilia: Senado Federal, 1985, p. 14.

175 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicido de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 155.

176 MORAES, Alexandre de. Constitui¢io do Brasil interpretada e legislacdo constitucional. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2003, p. 747.

177 Neste sentido: SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.

178 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Unido, estados e municipios na nova constitui¢fio: enfoque juridico-
formal. Sao Paulo: Fundacdo Faria Lima/Fundacao de Desenvolvimento Administrativo, 1989, p. 130.



51

de promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano (art. 30, VIII da Constituigao
Federal). A Unido cabe privativamente elaborar e executar planos nacional e regional de
ordenacdo do territdrio, que serdo objeto de lei federal. Assim, o municipio devera adequar
sua legislacdo sobre o ordenamento territorial a legislagdo federal, suplementando-a quando
for o caso, e da mesma forma, se o Estado tiver expedido normas gerais, substituindo a Uniao,
o municipio as havera de respeitar, podendo complementa-las.'”” Mas ndo havendo normas
estaduais supletivas, ¢ livre 0 municipio para estabelecer as necessdrias para o exercicio de
sua competéncia. Advindo normas postas pela Unido ou pelo Estado importard na suspensao
da efic4cia das normas municipais colidentes.'®

Observa-se que a competéncia concorrente foi denominada assim porque,

relativamente a uma s6 matéria, concorre a competéncia de mais de um ente politico."'

2.3 A competéncia dos entes federados

Desde a Constituicdo Federal de 1891 at¢é a Emenda Constitucional 1/69, a
competéncia para legislar sobre recursos naturais era exclusiva da Unido.'®

No sistema de reparticdo de competéncia entre os entes federados da atual
Constituicdo coube a Unido, em matéria ligada ao meio ambiente, competéncia material
exclusiva de natureza administrativa para planejar e promover a defesa permanente contra as
calamidades publicas, especialmente as secas e as inundacdes (art. 21, XVIII); instituir
sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir critérios de outorga de
direitos de uso (art. 21, XIX); instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos (art. 21, XX); explorar os servigos e

instalacdes nucleares de qualquer pesquisa e a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a

179 Neste sentido: MUKAI, Toshio. Administracio Publica na Constituicdo de 1988. Sio Paulo: Saraiva,
1989.

180 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 157-159.

81 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicaio Brasileira de 1988. Sio Paulo:
Saraiva, 1990, v. 1, p. 189.

182 GUERRA, Sérgio. A competéncia dos entes federados em matéria ambiental. Revista de Direito Ambiental,
ano 2, n. 6, p. 124, abr./jun. 1997. Em breve historico sobre a Unido nas Constituigdes anteriores temos:
Constituicdo Federal de 1891, competéncia para legislar sobre minas e terras; Constituicdo Federal de 1934,
legislar sobre bens de dominio federal, riquezas do subsolo, mineragdo, metalurgia, 4gua, energia elétrica,
florestas, caca e pesca e sua exploracdo; Constitui¢do Federal de 1937, bens de dominio federal, minas,
metalurgia, agua, florestas, caga e pesca e sua exploragdo; Constitui¢do Federal de 1946, riquezas de subsolo,
mineragdo, metalurgia, agua, energia elétrica, florestas, caga ¢ pesca; Constitui¢do Federal de 1967 ¢ Emenda
Constitucional 1/69, jazidas, minas e outros recursos minerais, metalurgia, florestas, caga e pesca, agua e energia
elétrica.
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industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados etc.

A competéncia da Unido de natureza legislativa privativa (art. 21, XXIII), entre outras,
sdo as aguas e energias (art. 22, IV), transito e transporte (art. 22, XI) e populacdes indigenas
(art. 22, XIV).

A prote¢do do meio ambiente e a preservagdo das florestas, fauna e flora de forma
generalizada passou a ser de competéncia material ou administrativa também dos Estados,
Distrito Federal e dos Municipios, sendo, portanto, comum (art. 23 e seus paragrafos), a estes
entes federados.

A Unido cabe, em carater concorrente com os Estados e Distrito Federal, a
competéncia para legislar sobre florestas, caga, pesca, fauna, conservagao da natureza, defesa
do solo e dos recursos naturais, protecio do meio ambiente e controle de poluigdo (art. 24,
VI).

Aos Estados, cabe além da competéncia comum juntamente com a Unido, Distrito
Federal e Municipios, para atuacdo administrativa na protecdo do meio ambiente, a

183

competéncia concorrente = com a Unido para legislar sobre as matérias estabelecidas no

artigo 24, inc. VI, da Constituicdo Federal, ja citado.

Aos Estados ¢ atribuida competéncia para complementar as normas federais, nao
podendo ir além daquilo que atenda a suas peculiaridades, ou seja, cautelas e condig¢des
particulares para sua regido. O Estado ndo tem competéncia exclusiva em matéria ambiental,

restando-lhe as competéncias remanescentes'*, e, portanto, qualquer matéria nio contida no

texto constitucional.'®

Fernanda Dias Menezes de Almeida'® esclarece que nos municipios a autonomia

1187

politico-administrativa obteve seu reconhecimento constitucional desde 1891"*', autorizando a

183 Fala-se em competéncia concorrente sempre que mais de um ente federativo se atribui o poder de legislar
sobre determinada matéria. Enquanto a competéncia comum deve aguardar a Lei Complementar para definigao
de responsabilidades, a concorrente, ja traz em si regras de divisdo entre os entes politicos.

184 A Federagdo brasileira estabeleceu trés esferas de competéncia, e ndo deu ao municipio poderes
remanescentes, como aos Estados. Em relacdo aos municipios, prevalece, portanto, o mesmo principio aplicavel
a Unido: a Unido e os municipios tém os poderes que se acham enumerados na Constituicdo, e também os
poderes que nestes estejam implicitos. Os Estados, além de poderes expressos, t€ém todos os mais que ndo lhes
sejam negados: sdo os poderes remanescentes. (LEAL, Victor Nunes. Problemas de Direito Publico e outros
problemas. Brasilia: Ministério da Justica, 1997, p. 324).

185 Na legislagdo infra-constitucional, especialmente na Lei 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional do Meio
Ambiente, que foi recepcionada integralmente pela Constitui¢do Federal de 1988, o Estado, como o6rgdo
seccional do SISNAMA, desempenha fungdo de grande relevancia para o controle das atividades potencialmente
poluidoras: o licenciamento ambiental, através das licengas prévias, de instalacdo e de operagdo (art. 10).

18 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicio de 1988. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2000, p. 112.

187 0O reconhecimento dessa autonomia na primeira Constitui¢do republicana, embora no explicito, pode ser
extraido de seu artigo 68, por via interpretativa. (DALLARI, Dalmo de Abreu. Novos polos administrativos
afetando a federacido brasileira. As tendéncias atuais do direito publico. Estudos em homenagem ao
professor Afonso Arinos. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 73).
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afirmacdo de que a Federagdo Brasileira, desde o berco, desenvolveu-se em trés planos, nela
se identificando ndo a tradicional divisdo entre ordem central e ordens estaduais, mas uma
triplice estrutura que compreende a ordem central, a ordem estadual e a ordem municipal.

O municipio possui a competéncia administrativa comum com a Unido, Estados e
Distrito Federal (art. 23, III, IV e VII da Constitui¢do Federal de 1988)'®, e alcanca todas as
atribui¢des que sejam voltadas, diretamente, para o interesse local (art. 30, I, da Constitui¢ao
Federal de 1988). Nesse caso, a competéncia serd plena se ainda ndo existirem para a matéria
normas regulamentadoras. Serd suplementar se existirem normas gerais da Unido e
suplementares dos Estados.'®

Neste diapasao julgou o Superior Tribunal de Justica:

constitucional. Meio ambiente. Legislagdo municipal supletiva. Possibilidade.
Atribuindo, a Constituigdo Federal, a competéncia comum a Unido, aos Estados e
aos Municipios para proteger o meio ambiente ¢ combater a poluigdo em qualquer
de suas formas, cabe, aos Municipios, legislar supletivamente sobre a protecdo
ambiental, na esfera do interesse estritamente local. A legislacdo municipal,
contudo, deve se constringir a atender as caracteristicas proprias do territorio em que
as questdes ambientais, por suas particularidades, ndo contétm com o
disciplinamento consignado na lei federal ou estadual. A legislagdo supletiva, como
¢ cedigo, ndo pode ineficacizar os efeitos da lei que pretende suplementar (REsp
29299/RS, Min. Demécrito Reinaldo, j. 17.10.94).

A Constituicdo Federal de 1988 possibilitou a participagdo dos Municipios em matéria

legislativa'”, mormente devido ao estabelecido no artigo 30, cujos incisos I e VIII aduzem a

“Numa linguagem relativamente vaga, mas suficiente para que se compreendesse que os Municipios deveriam
ter uma esfera de a¢do auténoma, dispds o artigo 68 da Constituicdo de 1891: ‘Os Estados organizar-se-ao de
forma que fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse’.
Talvez a necessidade de usar uma férmula vaga para nao despertar resisténcia justifique essa redacdo, mas na
verdade ela contém evidente imperfeicao. Com efeito, quando o artigo 68 diz que o Municipio terd autonomia
estd assegurando que ele terd governo proprio. E com a expressdo ‘em tudo quanto respeite ao seu peculiar
interesse’ esta definido uma area de competéncia. A conjugagdo dessas idéias leva, como foi logo reconhecido
pelos tedricos e pela jurisprudéncia, a conclusdo de que a autonomia municipal se deveria caracterizar pela
existéncia de um governo escolhido pelos proprios municipes ¢ que teria competéncia exclusiva para todos os
assuntos de peculiar interesse municipal”.

88 O municipio ndo tem condigdes estabelecidas no ordenamento juridico para resolver alguns tipos de questdes,
e isto decorre em grande parte da ndo regulamentagdo da Constitui¢do, em especial o artigo 23, que fala das
fungdes concorrentes, seja do ponto de vista financeiro, seja da regulamentagdo das fun¢des. (FORTES, José
Alexandre Monteiro; PEREIRA, Dilma Seli Pena. Aspectos da Politica Nacional de Saneamento. In: PHILIPPI
Jr., Arlindo et al. Municipios e meio ambiente: perspectivas para a municipalizagdo da gestdo ambiental no
Brasil. Sdo Paulo: Associagdo Nacional de Municipios e Meio Ambiente, 1999, p. 130).

182 Essa possibilidade do municipio suplementar a legislacdo federal e estadual ja era reconhecida pela legislacdo
infra-constitucional, recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988, cujo destaque esta no artigo 2° da Lei
6.938/81, que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente, que estabeleceu que os Municipios podero
elaborar normas supletivas e complementares e padrdes relacionados com o meio ambiente, desde que
observadas as normas federais e estaduais.

199 Toshio Mukai afirma que, na competéncia concorrente, tanto o Estado-membro como o Municipio podem
legislar complementarmente as normas gerais, “Hé4 que se registrar, aqui, que o constituinte, ao imaginar que
haveria diferengas substanciais entre as competéncias administrativas ¢ legislativas; portanto, entre o art. 23 ¢ o
art. 24, excluiu propositadamente o Municipio, do art. 24, dizendo competir & Unido, Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre diversas matérias que elenca em 16 incisos (art. 24). Contudo, permitiu
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competéncia legislativa municipal relativa a questdes de interesse local e a ocupacdo do solo
urbano respectivamente. O subjetivismo daquela expressao leva a interpretacdes conflitantes.
No entanto, tratando-se de matéria ambiental, deve prevalecer o interesse nacional sobre o
local.

A respeito das leis municipais que regularizam a ocupagao territorial Vladimir Passos

de Freitas"' expde:

a legislagdo municipal que regula o uso do solo urbano deve, da mesma forma, ater-
se as prescricdes gerais da Unido, na esfera de sua competéncia. Por exemplo, se
norma geral da Unido, como ¢ o caso do Cddigo Florestal, disciplina determinada
matéria, ndo pode o Municipio, alegando autonomia, legislar diminuindo a restri¢ao
geral. Pode, até criar novas restricdes na protegdo do meio ambiente, porém nao
afastar as existentes na lei geral.

Hoje ¢ o préprio municipio que elabora sua lei organica, dentro dos parametros
fixados pelo artigo 29'” da Constituigdo, mantendo, de outra parte, a capacidade de auto-
governo, pela eletividade do Prefeito e dos Vereadores; a capacidade de autolegislacdo,
mediante a elaboragdo das leis sobre as matérias de sua competéncia, ¢ a capacidade de auto-
administracao, que o habilita a organizar, a manter e a prestar os servigos de interesse local.

O Poder Publico municipal, em razdo do aparente conflito entre as normas federal,
estadual e municipal encontra dificuldades para conceder licengas nos empreendimentos
imobiliarios as margens dos rios urbanos. Existem dilemas de como agir mediante os casos
em que tais licengas ja foram concedidas, e os imoveis ja se encontram no local em que
deveria ter sido preservado. Como exemplo tem-se varias cidades: Sao Paulo, capital,
Blumenau no Estado de Santa Catarina, entre outras (anexo I).

Este conflito é realmente aparente, pois a competéncia comum dos quatro entes
federados ¢ a competéncia de proteger o meio ambiente (art. 23, inc. VI, Constitui¢ao
Federal). A competéncia concorrente, como acima exposto, ¢ para legislar sobre o meio

ambiente.'”

ao Municipio suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber (inc. II do art. 30); aqui, trata-se do
Municipio dar continuidade a legislag@o existente, federal ou estadual. Assim, o Municipio pode legislar, p. ex.,
sobre protegdo do meio ambiente (inc. VI), suplementando a legislagdo federal e estadual, em ambito
estritamente local”. (MUKALI, Toshio. Direito Ambiental Sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
1992, p. 19).

11 FREITAS, Vladimir Passos de. A constituiciio federal e a efetividade das normas ambientais. 2. ed. rev.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 70.

192 Art. 29 da CF — O Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta constituigao.

13 No sentido de competéncia municipal em matéria ambiental, cita-se DELGADO, José Augusto. Direito
Ambiental e competéncia municipal. Cidadania e Justica, vol. 4, n. 9, p. 32-51, 2 sem. 2000; MACHADO,
Paulo Affonso Leme. O Municipio e o Direito Ambiental. Revista Forense, vol. 88, n. 317, p. 189-194,
jan./mar. 1992.
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Apbs esta explanacdo sobre as competéncias, passa-se a analise das areas de

preservagao permanente em rios urbanos.

2.4 Areas de preservaciao permanente e sua base constitucional

Os elementos indispensdveis a preservacdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado - direito de todos e dever do Estado e da coletividade - encontram-se expostos no

paragrafo 1° do artigo 225 da Constitui¢ao Federal:

para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao poder publico:

I — preservar e restaurar os processos ecolégicos essenciais e promover 0 manejo
ecologico das espécies e ecossistemas;

II — preservar a diversidade e integridade do patrimonio genético do Pais e fiscalizar
as entidades dedicadas a pesquisa ¢ manipulacdo de material genético;

Il — definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protegio;

[..]

VII — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem
em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam
animais a crueldade.

Nos termos acima expostos, a Constituicdo Federal de 1988 recepcionou o Codigo

Florestal'*

e o instituto das areas de preservacdo permanente, como elemento essencial para
efetivar o direito ao meio ambiente.
As areas de preservacdo permanente estdo intimamente ligadas a qualidade e

quantidade da 4gua dos rios e aos ciclos hidrolégicos'” e fazem parte dos processos
ecoldgicos' essenciais para a manutengio de qualquer espécie de vida.

194 Lei 4.771/65, alterada pela Lei 7.803/89.

1950 ciclo hidrolégico constitui-se pelos ciclos d’agua, incluindo-se ai a evaporag@o, precipitagdo e formacao de
corpos d’agua, seja através da captacdo superficial, seja por afloramento do lengol freatico, dando origem e
afetando assim de maneira direta a qualidade e, principalmente, a quantidade de 4gua no sistema hidrografico.
(FRANCO, Jos¢ Gustavo de Oliveira. Direito ambiental matas ciliares: contetdo juridico e biodiversidade.
Curitiba: Jurud, 2006, p. 134).

Neste sentido: “As matas ciliares impedem o rapido escoamento superficial, diminuindo os efeitos traumaticos
que as inundag¢des causam nos sistemas aquaticos”. (BARRELA, Walter et al. As relagdes entre as matas
ciliares, os rios e os peixes. In: RODRIGUES, Ricardo Ribeiro; LEITAO FILHO, Hermégenes de Freitas (ed.).
Matas ciliares: conservagio e recuperagdo. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo — Fapesp, 2000, p.
196).

Em 1950, Osny Duarte Pereira ja explicava em sua obra que “a absor¢do da 4gua da chuva em terra nua ¢ de 6%,
contra 61% em terra florestal”. (PEREIRA, Osny Duarte. Direito Florestal Brasileiro. Rio de Janeiro: Borsoi,
1950, p. 5).

196 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
p. 87. Preservar e recuperar os processos ecologicos essenciais significa regenerar e proteger os solos, o ar
atmosférico, cuja pureza ndo é importante apenas para a respiracdo humana, mas também das plantas, a filtragem
da luz e da energia solar nos limites adequados ao processo vital de animais ¢ vegetais, assim como a realiza¢do
do fluxo desembaracado dos ciclos biosféricos; defender a qualidade das aguas, o patriménio florestal etc. [...].
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Complementa José Gustavo de Oliveira Franco'”:

outros fatores que fazem com que as matas ciliares integrem aos processos
ecologicos essenciais, sd0 sua participag@o no ciclo do carbono e na manutengdo do
microclima, ambos com interferéncia nas temperaturas o que, conforme
mencionado, interfere diretamente na biodiversidade, principalmente em relacdo as
espécies mais sensiveis, dentre diversos outros aspectos.

As areas de preservagdo permanente enquadram-se na definigdo™® contida no inciso
III, do artigo referido, tratando-se de espagos territoriais que por suas peculiares e
caracteristicas a lei determinou que fossem preservados impedindo qualquer uso que
comprometa a sua integridade, ficando assim, debaixo da tutela constitucional.

Destaca-se que, qualquer acdo, omissdo ou norma que vier a desrespeitar as

determinagdes e objetivos constitucionais deverdo ser repudiadas.

2.4.1 Area de preservacio permanente e limitaciio administrativa

A limitagdo administrativa'”, conforme o entendimento de grande parte dos
doutrinadores®”, configura-se uma limita¢do genérica sobre propriedades indeterminadas.

Para Hely Lopes Meirelles®! “limitagdo administrativa é toda imposi¢do de carater
geral, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora do exercicio de direitos ou de
atividades particulares as exigéncias do bem-estar social”.

Segundo Hely Lopes Meirelles:**

na defesa dos direitos coletivos ¢ que atua o Poder Publico, coarctando direitos
individuais, condicionando o uso da propriedade privada e regulamentando
atividades particulares que afetem diretamente a comunidade, vale dizer, policiando
tudo quanto possa refletir no bem-estar geral. Para tanto, o Poder Publico edita
normas genéricas de condutas (leis) ou baixa provimentos especificos de atuag@do
administrativa (decretos, regulamentos, provimentos de urgéncia, etc.), visando a
ordenar as atividades individuais, no sentido social em que devem ser exercidas.

17 FRANCO, José Gustavo de Oliveira. Direito ambiental matas ciliares: contetudo juridico e biodiversidade.
Curitiba: Jurua, 2006, p. 81.

128 MORAES, Luis Carlos Silva de. Céodigo Florestal Comentado. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 30.

199 Neste sentido: MALUF, Carlos Alberto Dabus. Limitagdes ao direito de propriedade. Sao Paulo: Saraiva,
1997.

200 Nesse sentido: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. p. 704; MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. p. 630; DOMINGUES, Karina A. da Cruz; DOMINGUES,
Manoel José. Aspectos legais da desapropriacdo ao longo de reservatdrios artificiais. Anais do Congresso
Internacional de Direito Ambiental, Sao Paulo: IMESP, 1997, p. 287.

20t MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 630.
202 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 632.
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203

Paulo de Bessa Antunes”™” denomina as normas de uso da propriedade ndo como

limitacdes administrativas ao direito de propriedade, mas sim como delimitacdo do proprio

204

direito de propriedade”™, por ser elemento constitutivo deste, conforme os contornos inscritos

na ordem juridica.

Argumenta Hely Lopes Meirelles:*” “com tais limitagdes o Estado moderno intenta
transformar a propriedade-direito na propriedade-funcdo, para o pleno atendimento de sua
destinagdo social, através de imposicdes urbanisticas, sanitarias, de seguranga e outras”.

Nesta mesma linha de pensamento, Roxana Cardoso Brasileiro Borges®*, apos lembrar
que o dever de manter o meio ambiente equilibrado, hodiernamente, ¢ mesmo parte integrante
do proprio conceito de propriedade e que este deriva de lei e ndo do poder de policia completa
dizendo “[...] que sdo as limita¢des administrativas que, em ultimo grau, definem de perto os
deveres dos proprietarios perante os interesses da sociedade”.

As areas de preservagdo permanente costumam ser classificadas como limitagdes
administrativas a propriedade. Ressalva-se o fato de que este titulo ndo lhe exaure todo o
significado por se tratar de espécie ndo apenas de restricdo, mas sim, de parte do contetido, ou
préprio contorno, do direito de propriedade sobre o qual recai.

A limitacdo administrativa, atualmente, ja ndo comporta abranger efetivamente todo o
conteudo incorporado a este instituto das dreas de preservacdo permanente diante do direito
coletivo a protecdo ambiental, pois este o submete ao direito de propriedade, tornando-se
parte dele, enquanto a limita¢do administrativa apenas o limita.*”’

A Constituicdo Federal de 1988 foi o ordenamento a transformar as areas de
preservacdo permanente de mera limitacdo administrativa para espaco territorial
especialmente protegido, sendo sustentaculo do bem ambiental maior, 0 meio ambiente

ecologicamente equilibrado, e integrante da fung¢do socio-ambiental da propriedade.

2.4.2 Areas de preservaciao permanente em centros urbanos

As areas de preservacao permanente despertam grandes interesses de uso e exploragdo

diante de suas caracteristicas proprias: alta fertilidade, regides mais planas, a dgua que

203 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 5. ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001,
p. 285 e 307.

™ As dreas de preservacdo permanente sao elementos integrantes da fungdo social ambiental da propriedade,
como ja foi demonstrado em topico especifico do capitulo primeiro.

205 MEIRELLES, HELY Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 632.
206 BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Fun¢io ambiental da propriedade rural. Sdo Paulo: LTR, 1999, p.
156.

207 FRANCO, José Gustavo de Oliveira. Direito ambiental — matas ciliares. Curitiba: Jurua, 2006, p. 85-86.
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abrigam em seu interior etc. Esses interesses podem advir tanto dos particulares como do
poder publico, principalmente quando de interesse publico ou social, motivo pelo qual sdo

areas sujeitas a grande pressao.

1208

A destinacdo inadequada do solo nos locais previstos pelo Codigo Florestal™ vitupera

a Constituicao Federal que tornou as areas de preservacao permanente como espago territorial

209

especialmente protegido®”. Neste sentido leciona Paulo Affonso Leme Machado:*"

seria possivel dar-se outra destinacdo que ndo a florestal ao longo dos rios ou cursos
d’agua? Seria licita a construgdo de ranchos de pesca, de hotéis e até de estradas a
beira dos cursos d’agua? A menos que haja clara e insofismavel revogacdo do
Codigo Florestal para casos especiais, todas as desvirtuacdes mencionadas pode e
devem ser nulificadas ou pelo Poder Publico ou por A¢do Popular ... Ressalte-se que
nem o principio da autonomia municipal possibilita a0 Municipio autorizar obras
publicas ou privadas nas areas destinadas a florestas de preservacdo permanente,
pois estariam derrogando e invadindo a competéncia da Unido, que estabeleceu
normas gerais.

Assim, ndo s6 ¢ vedada a exploragdo da area de preservagdo permanente como
floresta, mas também como area, o que torna muito mais restritiva a interpretacao.

Ha divergéncias, em fun¢do da competéncia legislativa, quanto aos limites de protecdao
as areas de preservacdo permanente localizadas em centros urbanos. Isto porque o municipio
tem competéncia para legislar sobre o uso do solo urbano, através do Plano Diretor®!
condicdo validada, pelo Cddigo Florestal com limites nos termos do artigo 2°, paragrafo

Unico, acrescentado pela Lei 7.803/89*", que dispde:

Art. 2°...]

Paragrafo inico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal e nas regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, em todo o territorio abrangido, observar-se-a o disposto nos
respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os principios e limites
a que se refere este artigo.

208 Artigo 2° do Cddigo Florestal, que prevé a metragem para as areas de preservacdo permanente (trinta metros).
209 As areas de preservacdo permanente sio espacos territoriais especialmente protegidos, de protegdo integral.
BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Fun¢ao ambiental da propriedade rural. Sio Paulo: LTR, 1999, p.
122.

210 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 11. ed. rev. atual. ¢ ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 706.

211 A reparticdo de competéncia em matéria urbanistica segue a mesma estrutura tracada pela Constituigdo
Federal de 1988. (ROCHA, Julio César de Sa da. Funcao ambiental da cidade: direito ao meio ambiente
urbano ecologicamente equilibrado. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 1999, p. 22).

212 A redagdo original do artigo nfo existia nenhum paragrafo, também nio havia qualquer mengdo as areas
urbanas, apresentando-se silente com relagdo ao tema.
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Vladimir Passos de Freitas®"

apos discorrer sobre as competéncias constitucionais
argumenta que “a verdade é que o artigo 2°, paragrafo unico’?, determina respeito aos
principios e limites nele previstos, levando a conclusdo de que as leis municipais ndo poderdo
fixar outros, inferiores”.?"

O autor acima citado recorda que, no caso concreto, torna-se delicada a aplicacdo dos
limites dispostos na Lei Florestal, uma vez que em algumas cidades, situadas a margem de
grandes rios, ter-se-ia extrema dificuldade em observar, por exemplo, os quinhentos metros de
area de preservagdo permanente. A adequagdo a lei dependeria de um trabalho de
conscientizacdo dos proprietarios nesta situagdo, e ainda “do ajustamento das situagdes faticas
a lei, com a analise das peculiaridades de cada caso”'°. Para estes casos o Ministério Piblico
tem como instrumento do Termo de Ajustamento de Conduta®"”.

Os limites territoriais de protecdo sofreram alteragdes no decurso do tempo e foram
expressamente fixados em relagdo as areas urbanas somente em 1989. Nesta data grande parte
das maiores cidades brasileiras ja possuiam incontdveis areas, loteamentos e outras situagdes,
inclusive legalmente licenciadas, que passaram a estar em desconformidade com a lei. Deve-
se ter em conta tal situagdo na busca gradativa da adequacao de cada caso aos novos limites
legais.

Vale lembrar que competéncia para estatuir normas de carater geral ¢ da Unido, e, de
acordo com o artigo 182 da Constitui¢do Federal de 1988°", o poder publico municipal, ao
elaborar a politica de desenvolvimento urbano, que engloba o plano diretor, devera levar em
conta as diretrizes fixadas em lei. Anota-se ainda que o Estatuto da Cidade fixa como
competéncia da Unido, “legislar sobre normas gerais de direito urbanistico™".

Em sentido contrario se posiciona Luis Carlos Silva de Moraes, que ao analisar o

paragrafo unico do artigo 2° defende a prevaléncia do plano diretor sobre o Codigo Florestal,

213 FREITAS, Wladimir Passos de. Matas ciliares. In: FREITAS, Wladimir Passos de (Org.). Direito ambiental
em evoluc¢io. Curitiba: Jurua Editora, 2001, p. 323.

214 As areas de preservacdo permanente estabelecidas pelo artigo 2° do Codigo Florestal, é que somente poderdo
ser alteradas por lei formal, em razdo da hierarquia legislativa. (ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 284).

215 Neste sentido: SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 163. ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 5. ed. rev. ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 282.

216 FREITAS, Wladimir Passos de. Matas ciliares. In: FREITAS, Wladimir Passos de (Org.). Direito ambiental
em evoluc¢io. Curitiba: Jurua Editora, 2001, p. 323.

2170 termo de ajustamento de conduta ¢ analisado no terceiro capitulo.

218 Artigo 182 da Constituigdo Federal - A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. §1° O plano diretor, aprovado pela Camara
Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana..

1% Inciso 1, do artigo 3°, da Lei 10.257, de 10.07.2001.
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baseando-se na especificidade da Lei 6.766/79 — Lei do Parcelamento do Solo Urbano, ¢ na
competéncia constitucional municipal prevista no artigo 30, que entende dar poder ao
municipio, de estabelecer seus proprios limites desconsiderando aqueles expressos na Lei
Florestal.*

Neste mesmo sentido, de possibilitar a0 municipio fixar limites menores que os da lei
federal, através de respectivo plano diretor, tem-se o posicionamento de Ronald Victor
Romero Magri e Ana Lucia Moreira Borges™'. Estes argumentam que o Codigo Florestal
destina-se de maneira mais especifica ao meio ambiente natural, buscando atenuar as
conseqiiéncias da atuacdo do homem sobre este. Reconhecem, entretanto, que o municipio
esta vinculado aos limites gerais daquela lei, mas que, para as areas urbanas, onde o espago
natural j4 se encontra alterado de forma irreversivel, outra deve ser a interpretacdo. De modo
que a expressdo limites apenas significa que a lei municipal ndo pode fixar padrdes mais
rigorosos que a lei federal, pois esta constitui seu teto.

De outra banda, Daniel Roberto Fink e Marcio Silva Pereira rebatem as
argumentacdes supra citadas demonstrando que tais restricdes visam garantir a qualidade
ambiental e, conseqlientemente, a qualidade de vida tanto do meio rural quanto no meio
urbano.**

As éreas de preservagido permanente nas areas urbanas®* nio tém a mesma funcdo
daquelas em 4reas rurais, pois sdo reduzidas suas caracteristicas de habitat e corredores de

fluxo génico™*

. Mas ao mesmo tempo sdo de vital importancia na melhoria da qualidade de
vida nos centros urbanos, uma vez que as areas verdes: amenizam a temperatura em seu
entorno, dispersam poluentes, funcionam como barreiras absorventes de ruidos, aumentam a
umidade relativa do ar, melhoram a paisagem criando espagos mais agraddveis em meio a
imensiddo de concreto, dentre outros beneficios que poderiam ser obtidos se, ao invés de

simplesmente “enterrar” os rios nos centros urbanos, estes fossem mantidos com suas

vegetacdes ciliares devidamente protegidas™.

220 MORAES, Luis Carlos Silva de. Cédigo Florestal Comentado. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 47-48.

221 MAGRI, Ronald Victor Romero; BORGES, Ana Liicia Moreira. Vegetagdo de preservagdo permanente e
area urbana: uma interpretacdo do pardgrafo Unico do art. 2°, do Cddigo Florestal. Revista de Direito
Ambiental. Sio Paulo, ano 1, n. 2, p. 75, abr./jun. 1996.

222 FINK, Daniel Roberto; PEREIRA, Marcio Silva. Vegetagdo de preservagdo permanente € meio ambiente
urbano. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, ano 1, n. 2, p. 77-90, abr./jun. 1996.

223 Neste sentido: MAGALHAES, Juraci Perez. Comentarios ao Cédigo Florestal: doutrina e jurisprudéncia. 2.
ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 69-72.

224 Neste sentido: SANTOS, Saint’Clair Honorato. Direito ambiental: unidades de conservacdo: limita¢des
administrativas. Curitiba: Jurua, 2000 ¢ BENJAMIN, Antoénio Herman. Direito ambiental das areas
protegidas: o regime juridico das unidades de conservago. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 479.
225 Neste sentido, MUSETTI, Rodrigo Andreotti. Da prote¢do juridico ambiental dos recursos hidricos
brasileiros. Sao Paulo: LED, 2001, p. 157 e ss.
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E ainda se as areas de preservacdo permanente ficassem livres, ou seja, apenas com
vegetacao natural, sem constru¢des, ou canalizagOes, facilitaria a identificagdo de esgotos
clandestinos, por exemplo, prevenindo questdes de satide publica.

José Augusto de Oliveira Franco®° confirma:

a dificuldade atualmente encontrada de projetos de despoluigdo de rios urbanos se da
em grande medida devido a canalizagdo dos corpos d’agua, uma vez que se torna
praticamente impossivel monitorar e identificar ligagdes clandestinas de esgoto
nestas tubulagdes.

Fator importantissimo ¢ a manuten¢do na qualidade e quantidade da dgua em rios
vivos, que servem de habitat para passaros, pequenos animais e a fauna aquatica. Outro
grande problema que aflige as cidades s3o as enchentes, devido a excessiva

impermeabilizacdo do solo, como retrata Luiz Cesar Ribas:**’

na medida em que se diminui a infiltracdo das aguas pluviais (portanto a recarga dos
mananciais) aumenta, por outro lado, o escoamento superficial das aguas. Surgem
entdo, os problemas de drenagem, causando-se assoreamentos e inundacgdes, com
graves prejuizos ambientais, econdmicos € sociais.

Percebe-se que a degradagdo das areas de preservagdo permanente nas margens dos
rios ¢ geratriz de graves problemas sociais e ambientais. Isto d4 mostras de que a protecdo ao

meio ambiente surte reflexo direto na qualidade de vida da populagao.

2.5 Aparente contradicio entre Codigo Florestal e Lei do Parcelamento do Solo Urbano

A Lei Federal 4.771, de 15 de setembro de 1965, intitulada Codigo Florestal definiu
nos artigos 2° e 3° as areas chamadas de preservagdo permanente, que sdo as florestas e
demais formas de vegetacao natural situadas ao longo de rios, ao redor de lagos e represas, no
topo de morros, nas encosta com declividade acentuada, dentre outras areas, que de fato
justificam uma protegdo especial como forma de assegurar o bem-estar das geragdes atuais e
futuras.

O paragrafo unico do artigo 2° do Cddigo Florestal acrescentado pela Lei 7.803/89

reza que

no caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos perimetros
urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas ¢ aglomeragdes

226 FRANCO, José Gustavo de Oliveira. Direito ambiental — matas ciliares. Curitiba: Jurua, 2006, p. 101.
227 RIBAS, Luiz Cesar. Contribui¢des técnicas a prote¢do de areas de mananciais. Anais do Congresso
Internacional de Direito Ambiental. Sao Paulo: IMESP, 1997, p. 323.
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urbanas, em todo o territorio abrangido, observar-se-a o disposto nos respectivos
planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os principios e limites a que se
refere este artigo.

Para areas urbanas a matéria so foi fixada em 1989, data em que, como ja afirmado,

muitas cidades encontravam-se legalmente®®

construidas e estruturadas nas margens dos rios.
Apo6s 1989, estas cidades passam a estar em desconformidade com a legislagdo em vigor.
Este fator traz aos administradores publicos dificuldades para conceder novas licencas
para construcdo, ou até mesmo para reformas, nas areas hoje tuteladas pelo Codigo Florestal.
Em 2004, entrou em vigor a Lei 10.932, alterando a Lei do Parcelamento do Solo

Urbano (Lei 6.766/79) ao dispor:

Art. 4° Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos seguintes requisitos: [...]

IIT — ao longo das aguas correntes e dormentes e das faixas de dominio publico das
rodovias, ferrovias e dutos, serd obrigatoria a reserva de uma faixa non aedificandi
de 15 (quinze) metros de cada lado, salvo maiores exigéncias da legislacdo
especifica.

Esta alteragdo da legislacdo passando o limite das areas de preservacdo permanente
para 15 (quinze) metros, ¢ importante modificacdo no tratamento das areas de preservagao
permanente urbana.

A Lei do Parcelamento do Solo Urbano difere do Cddigo Florestal em relagdo a
reserva da faixa non aedificandi, reduzindo-a de 30 (trinta) metros para 15 (quinze) metros.
Ambas as leis s3o de ambito federal, e atuam na esfera propria de competéncia para
disciplinar sobre o assunto, ocorrendo um aparente conflito entre elas®’.

Quanto ao conflito de normas, o artigo 2°, paradgrafo 1° da Lei de Introdu¢do ao

Cddigo Civil Brasileiro, dispoe:

Art. 2° Nao se destinando a vigéncia tempordria, a lei tera vigor até que outra a
modifique ou revogue.

§ 1° A lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja
com ela incompativel ou quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei

¥ Ha época da construgdo ndo caracterizava na época nenhuma infragdo a lei, ou ao plano diretor municipal,
pois era dado aos particulares o devido licenciamento para a constru¢do de seus empreendimentos imobiliarios.
229 Existe, realmente, uma controvérsia muito grande a respeito do assunto. Ha alguns precedentes. Em sdo Paulo
existem dois entendimentos antagdnicos do proprio Ministério Publico, e se tem um parecer normativo do
Procurador-Chefe da Consultoria Juridica da Secretaria do Meio Ambiente, entendendo que o Codigo Florestal
nao se aplica & area urbana se houver lei local de uso do solo disciplinando a questdo de um modo diferente, dai
o por qué dizer-se que a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo é muito importante nessa matéria. E, se ndo houvesse,
aplicar-se-iam as restri¢des da Lei Lehmann (Lei Federal n. 6.766), que dispde sobre o uso e parcelamento do
solo. Esta ¢ uma questdo em aberto. Na Secretaria de Meio Ambiente do Estado de S@o Paulo tem vigorado este
entendimento, ou seja, a inaplicabilidade do Cddigo Florestal nas areas urbanas. (PHILIPPI Jr., Arlindo et al.
Municipios e meio ambiente: perspectivas para a municipalizagdo da gestdo ambiental no Brasil. Sdo Paulo:
Associag¢ao Nacional de Municipios e Meio Ambiente, 1999, p. 44).
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anterior.

A aplicacdo da norma supracitada ao caso, leva a conclusdo de que a Lei do

Parcelamento do Solo Urbano — lei posterior — revogou®

o Codigo Florestal, que ¢ lei
anterior, no sentido de prevalecer como area de preservacdo permanente os 15 (quinze)
metros nas margens dos rios urbanos.

Analisando o aparente conflito, com foco no principio de especialidade tem-se que o
Codigo Florestal ¢ lei federal geral que disciplina a matéria das areas de preservacao
permanente nos leitos dos rios; enquanto a Lei do Parcelamento do Solo Urbano ¢ especifica
sobre o solo urbano. Assim, esta lei especifica deve prevalecer sobre a lei geral nas areas de
preservagao permanente urbanas.

No dia 28 de margo de 2006, o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA,
editou a Resolu¢do n. 369, que dispde sobre os casos excepcionais, de utilidade publica,

interesse social ou baixo impacto ambiental, que possibilitam a intervengao ou supressao de

vegetacio em Area de Preservacdo Permanente — APP, referindo-se no artigo 9° que:

a intervengdo ou supressdo de vegetagdo em APP para a regularizagdo fundiaria
sustentavel de area urbana podera ser autorizada pelo 6rgdo ambiental competente,
observado o disposto na Secdo I desta Resolugdo, além dos seguintes requisitos e
condigdes: [...]

IV —localizagdo exclusivamente nas seguintes faixas de APP:

a) nas margens dos cursos de agua, e entorno de lagos, lagoas e reservatorios
artificiais, conforme incisos I e III, alinea “a”, do art. 3° da Resolugdo n°® 303, de
2002, e no inciso I do art. 3° da Resolugdo CONAMA n° 302, de 2002, devendo ser
respeitada faixa minima de 15 metros para cursos de agua de até 50 metros de
largura e faixas minimas de 50 metros para os demais.

Percebe-se que 0o CONAMA, ao editar esta Resolucao, estd regulamentando a Lei do
Parcelamento do Solo Urbano de forma direta, pois a norma infralegal com finalidade

regulamentar presta-se somente a fiel execucdo da lei, ex vi art. 84, IV, da Constituicao

123 1

Federal™’, ndo lhe cabendo inovar ou criar obrigagdes ¢ direito. Portanto o artigo 9°, inc. IV,

letra “a” da Resolucdo n. 369, reveste-se de legalidade pelo fato de estabelecer a mesma
metragem prevista no texto da Lei do Parcelamento do Solo Urbano, ou seja, quinze metros.

Resolugdes conforme preleciona Diogenes Gasparini®?, “constituem o meio utilizado

20 revogagao pode ser expressa, quando o elaborador da norma declarar a lei velha extinta em todos os seus
dispositivos ou apontar os artigos que pretende retirar; ou tcita, se houver incompatibilidade entre a lei nova e a
antiga, pelo fato de que a nova passa a regular inteiramente a matéria tratada pela anterior (LICC, art. 2°, § 1°).
DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introducao a ciéncia do direito. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 357.
231 Art. 84 CF — Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...] IV — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execucao.

232 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 76.
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por orgaos colegiados para externizar e instrumentalizar suas deliberacdes em assuntos da
respectiva competéncia ou sobre o proprio funcionamento™**.

Assim, a lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei n. 6.766/79 alterada pela Lei
10.932/04) regulamentada pela Resolugdao n. 369 do CONAMA ¢ legislacdo especifica para
cuidar das hipoteses ligadas a area urbana.

O conflito da Lei do Parcelamento do Solo Urbano com o Cédigo Florestal ¢ apenas
aparente, vez que ndo ha quebra de ordem juridica, e sim disciplinamento de situacdes

diversas.

Confirma-se no ensinamento do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina:***

desta feita, mutatis mutandis, “[...] em confronto os citados artigos das leis em
referéncia, resta claro que o art. 2°, referido no paragrafo unico do art. 22 da Lei n.
4.771/65 — Codigo Florestal, e art. 4°, inciso III, da Lei n. 6.766, de 19/12/79 —
Parcelamento do Solo, ndo se contradizendo, mas convivendo, ocupam-se de
situagdes de fato diferentes: o Cddigo Florestal é aplicavel a area rural, sendo
estranho, por isso, quando se trata de parcelamento de area do solo urbano, assim
definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal (art. 3° da Lei n.
6.766/79)” (ACMS n. 2004.019089-1, de Timbo, Dés. César Abreu).

O Egrégio Pleno Tribunal de Justica Catarinense no julgamento da Ac¢do de
Inconstitucionalidade — Apelagdo Civel n. 04.018657-6 (Xanxeré) — declarou que as leis
municipais de prote¢ao ambiental ndo podem contrariar regra federal (art. 24, inciso VI, §§ 1°,
2° e 4° c/c 30, inciso II, da CF), consolidando o seguinte entendimento sobre a aplicacdo do

Cddigo Florestal e Lei de Parcelamento do Solo Urbano:

pois bem, em confronto os citados artigos das leis em referéncia, resta claro que o
art. 2°, referido no paragrafo tnico do art. 22 da Lei n. 4.771/65 — Cddigo Florestal,
e art. 4°, inciso III, da Lei n. 6.766/79 — Parcelamento do Solo, ndo se contradizendo,
mas convivendo, ocupam-se de situacdes de fato diferentes: o Codigo Florestal é
aplicavel a area rural, sendo estranho, por isso, quando se trata de parcelamento de
area do solo urbano, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei
municipal (art. 3°, da Lei n° 6.766/79).

Restou demonstrado que a metragem das areas de preservagdo permanente nas

233 MEIRELLES, HELY Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 182-
183, expde: “sdo atos administrativos normativos expedidos pelas autoridades do Executivo (mas néo pelo Chefe
do Executivo, que so6 deve expedir decretos) ou pelos presidentes de tribunais, 6rgios legislativos e colegiados
administrativos, para disciplinar matéria de sua competéncia especifica. Por exceg¢do, admitem-se resolucdes
individuais. As resolugdes, normativas ou individuais, sdo sempre atos inferiores ao regulamento e ao regimento,
ndo podendo inova-los ou contrarid-los. Seus efeitos podem ser internos ou externos, conforme o campo de
autuacao da norma ou destinatérios da providéncia concreta”.

3% A matéria também esta regulada pela legislagdo do Estado, haja vista a Lei n. 6.063, de 24/05/82 (art. 8°,
inciso 111, redagdo da Lei n. 10.957/98 — DOE 16.050, de 24/11/98) “ao longo das aguas correntes, ¢ fixado em
15 (quinze) metros, no minimo, a reserva de faixa ndo edificavel”.
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margens dos rios urbanos a ser respeitada ¢ de 15 (quinze) metros.

ApoOs a andlise das limitagdes legislativas sobre as areas de preservacao permanente
localizadas em centros urbanos, passa-se a andlise da responsabilidade civil do Estado, diante
destas limitagdes em relacdo aos particulares, nos casos de ocupagdo imobilidria, em areas de

preservagdo permanente.



3 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E SUAS CONSEQUENCIAS
FRENTE AOS PARTICULARES PREJUDICADOS POR LIMITACOES
ADMINISTRATIVAS EM EMPREENDIMENTOS IMOBILIARIOS NAS
MARGENS DOS RIOS URBANOS

A esséncia do direito é sua mera realizagdo na pratica. (Rudolf von Ihering).?*

Com o advento da Lei 7.803/89, que alterou o Cddigo Florestal de 1965, as areas de
preservagdo permanente nas margens dos rios urbanos passaram a ser protegidas, tanto quanto
nas areas rurais, na extensao de trinta metros para cada uma das margens. Posteriormente com
a entrada em vigor da Lei do Parcelamento do Solo Urbano, Lei 6.766/79, alterada pela Lei
10.932/2004, estas areas de preservagdo permanente passaram a ser de quinze metros de
extensdo as margens dos rios, em centros urbanos.”’

As legislagdes referidas incidiram sobre situagdes faticas de imoveis localizados sobre
areas que passaram a ser consideradas de preservagdo permanente. Este fato causou conflito
de interpretagdo quanto a concessio de licengas para construgdo nas areas non aedificandi’’’
pela Administracdo Publica municipal, devido a duas situagcdes estabelecidas pela
Constitui¢ao Federal.

A primeira situagdo trazida pela Constituicio Federal™® foi a defini¢io da competéncia
comum dos quatro entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), para
proteger o meio ambiente (art. 23, inciso VI, da Constituicdo Federal), e a segunda, que o
artigo 24, inciso VIII, também da Constitui¢do Federal, estabelece a competéncia concorrente
da Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre o meio ambiente.*”

Essas regras fizeram com que os administradores publicos municipais acreditassem
que poderiam disciplinar integralmente a matéria sobre meio ambiente em area urbana.

Neste contexto duvidoso foram criadas varias limitagdes legais e administrativas para

constru¢do de empreendimentos imobilidrios nas areas de preservagdo permanente, as

margens dos rios urbanos.

235 THERING, Rudolf von. A luta pelo direito. Trad. Cretella Junior e Cretella Agnes. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribuanais, 2001.

23¢ Vide capitulo II, item 2.6.

237 Conceituada como area em que ha impedimento legal para edificagdes.

238 A responsabilidade civil do Estado no direito comparado ¢ referida por SAMPAIO, Francisco José Marques.
Responsabilidade civil e reparacdo de danos ao meio ambiente. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998, p.
161 e ss.

239 Vide capitulo II, item 2.2 e seguintes.
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Em todo desdobramento, podem-se observar trés situacdes em que se encontram
atualmente os proprietarios de imdveis situados nessas areas.

Na primeira situacdo enquadram-se os particulares que possuem terreno baldio na area
de preservagdo permanente e ainda ndo requereram a licenga para constru¢ao imobiliaria. Na
segunda situacdo, os particulares que possuem a licenga para constru¢do imobilidria na area
de preservacao, concedida pela Prefeitura quando a Lei do Parcelamento do Solo Urbano
entrou em vigor (1989). Na terceira situagdo, encontram-se os particulares que, devidamente
licenciados, edificaram em areas de preservacao permanente.

A analise juridica permite constatar resultados varidveis conforme a situagdo fatica do
particular atingido pelas limitagdes legais e administrativas.

Para o estudo e compreensdo dessas trés situagdes faticas, ¢ necessario o estudo da

responsabilizacdo civil do Estado no ordenamento juridico brasileiro.

3.1 A responsabilidade civil do Estado

A palavra “responsabilidade” origina-se do latim respondere que encerra a idéia de
seguranga ou garantia da restituicdo ou compensagdo do bem sacrificado. Tem o significado
de recomposi¢do, obrigagdo de restituir ou ressarcir.”*’ Significa responder alguma coisa, ou
seja, a necessidade que existe de responsabilizar alguém por seus atos danosos; meio e modo
de exteriorizagio da propria justica.”*'

A doutrina ndo ¢ uniforme quanto ao conceito de responsabilidade civil do Estado,
variando no sentido de abrangéncia e especificidade.”” Por exemplo, para Hely Lopes

243 <«

Meirelles, a responsabilidade civil da administragdo €, pois, a que impde a Fazenda

Publica a obrigacdo de compor o dano causado a terceiros por agentes publicos no

219 O interesse em restabelecer o equilibrio violado pelo dano ¢ a fonte geradora da responsabilidade civil.

241 STOCCO, Rui. Tratado de responsabilidade civil: responsabilidade civil e sua interpretagcdo doutrinaria e
jurisprudencial. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 89.

242 Grandes sdo as dificuldades que a doutrina tem enfrentado para conceituar a responsabilidade civil. Autores
existem que se baseiam, ao defini-la, na culpa. Por exemplo: Pirson e Villé conceituam a responsabilidade como
a obrigagdo imposta pelas normas as pessoas no sentido de responder pelas conseqiiéncias prejudiciais de suas
acdes; Sourdat a define como o dever de reparar dano decorrente de fato de que se ¢ autor direto ou indireto; e
Savatier a considera como a obrigagdo de alguém reparar dano causado a outrem por fato seu, ou pelo fato das
pessoas ou coisas que dele dependam. (PIRSON e VILLE. Traité de la responsabilité civile extra-
contractuelle. Bruxelles, E. Bruylant, 1935, t. 1, p. 5. SOUDART. Traité de la responsabilité civile. 6. ed., t.
I, n. 1. SAVATIER, Traité de la responsabilité civile em droit francais. 2. ed. LGDJ, 1951, v. 1, p. 1). Outros
como Josserand, a véem sob um aspecto mais amplo, ndo vislumbrando nela uma mera questdo de culpabilidade,
mas sim de reparti¢do de prejuizo causados, equilibrio de direitos e interesses, de sorte que a responsabilidade,
na concep¢do moderna, comporta dois polos: o objetivo, onde reina o risco criado, e o subjetivo, onde triunfa a
culpa. (JOSSERAND. Evolutions et actualités. Paris: Siirey, 1936, p. 29 e 49).

243 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 647.
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desempenho de suas atribui¢des ou a pretexto de exercé-las. E distinta da responsabilidade
contratual e da legal”.**

Observa-se que este conceito ndo prevé a possibilidade de responsabilizagdo da
Administragdo Publica em relagdo aos danos decorrentes de omissdes. Nesse sentido, o
conceito de Celso Antonio Bandeira de Mello é mais completo e abrangente, o qual ¢ adotado
também por Didgenes Gasparini*”’, Maria Sylvia Di Pietro**® e Odete Medauar*’. Para os
referidos autores, “entende-se por responsabilidade patrimonial extracontratual do Estado a
obriga¢do que o incumbe de reparar economicamente os danos lesivos a esfera juridicamente
garantida de outrem e que lhe sejam imputdveis em decorréncia de comportamentos
unilaterais, licitos ou ilicitos, comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos”.***

O fundamento da responsabilidade patrimonial do Estado ¢ bipartido, pois pode ser
decorrente de atos licitos ou ilicitos.

Nos atos licitos, o fundamento € o principio da distribui¢do igualitiaria dos 6nus e
encargo a que estdo sujeitos os administrados.*® Se é de interesse publico, mas mesmo assim
vir a causar dano a alguém, toda a comunidade deve responder por ele, e isso se consegue
através da indenizacdo, pois todos concorrem, inclusive o prejudicado, ja que este como o0s
demais administrados pagam tributos. Tratando-se de atos ilicitos, o fundamento ¢ a propria
violacao da legalidade, e o Estado, por ter praticado um ato ilicito do qual decorreu um dano,
vé-se na contingéncia de ressarcir a vitima. O agente publico autor do ato ilicito € obrigado a
recompor, a custa do seu, o patrimdnio publico desfalcado, com o ressarcimento da vitima.
Essa mesma responsabilidade ndo é impingida ao servidor autor do ato licito.””

A obrigagdo de indenizar, que se imputa ao Estado, pode decorrer da Constituicao

Federal® (art. 37, § 6°*° ou da lei (artigo 43 do Cédigo Civil, Lei n. 10.406, de

244 Neste mesmo sentido: CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. Sdo Paulo: Malheiros,
1995, p. 10; BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sao
Paulo: Saraiva, 1992, p. 168.

245 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 966.

246 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1996, p. 418.

247 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p.
386.

248 Todos os povos, todas as legislacdes, doutrina e jurisprudéncia universais, reconhecem, em consenso
pacifico, o dever estatal de ressarcir as vitimas de seus comportamentos danosos. (MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de direito administrative. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 937).

249 Decretou o STF — Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 190:194.

230 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 967.

2L Art. 37, §6° [...] As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito
de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

252 Egsa regra da Carta Magna ¢ de eficacia imediata e ndo se volta para o passado, ou seja, ¢ inaplicavel a
acontecimentos ocorridos antes de sua vigéncia. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 673:104.
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10.01.2002)*” e seu modelo tem servido para as constitui¢des estaduais™*.

A responsabilidade civil do Estado, portanto, consiste no dever de indenizar as perdas
e danos materiais e morais sofridos por terceiros em virtude de agdo ou omissdo antijuridica
imputavel ao Estado. Ou seja, o Estado tem o dever de pagar certa quantia em dinheiro, a
titulo de indenizagdo por perda e danos materiais ou morais, ao lesado que perdeu ou entdo
deixou de ganhar, pela decorréncia de agdes ou omissdes antijuridicas que tenha praticado. >

O Estado ¢ responsavel, de forma objetiva, pelos danos que causa, isto ¢, sem a
necessidade da vitima comprovar a existéncia de culpa ou dolo, bastando para tanto a
demonstragdo do dano ¢ do nexo causal entre este ¢ a acdo ou omissdo estatal. Pensar de
forma contraria seria retroagir no tempo e negar a significativa evolugdo do instituto em prol

dos anseios de justica social do Estado Democratico de Direito.

3.2 A responsabilidade civil do Estado e suas teorias

Hodiernamente, a responsabilidade civil do Estado é aceita universalmente™’. Mas a
Administragdo ja4 passou por fases e adotou teorias bastante distintas, indo da
irresponsabilidade para a responsabilidade com culpa, civil ou administrativa, ¢ desta para a
responsabilidade sem culpa, nas modalidades do risco administrativo e do risco integral.

A compreensdo do atual estigio depende do estudo das fases que o antecederam,

motivo pelo qual se faz a seguir o estudo das teorias sobre a responsabilidade do Estado.

3.2.1 Teoria da irresponsabilidade do Estado

A teoria da irresponsabilidade do Estado defendia que o Estado ndo era
responsabilizado em hipétese alguma. Essa teoria prevaleceu na época dos estados
absolutistas, nos quais o trago marcante era a desigualdade entre particulares e administragao.
Negava-se que a Administragdo Publica fosse obrigada a indenizar os prejuizos que seus

agentes pudessem causar aos administrados.

253 Art. 43 CCB — As pessoas juridicas de direito publico interno sio civilmente responsaveis pelos atos dos seus
agentes que nessa qualidade causarem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores do
dano, se houver, por parte deles, culpa ou dolo.

234 A titulo de exemplo pode-se citar a Constitui¢do do Estado de Sdo Paulo, no seu artigo 115, § 4°.

255 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.
806.

2%¢ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 875.
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Assevera Diogenes Gasparini:*’

seu fundamento encontrava-se em outro principio vetor do Estado absoluto ou
Estado de policia, segundo o qual o Estado ndo podia causar males ou danos a quem
quer que fosse. Era expressado pelas formulas: “Lé roi ne peut mal faire” e “The
King can do no wrong”, ou, em nossa lingua: “O rei ndo pode fazer mal” e “O rei
ndo erra”.

A quebra da irresponsabilidade civil do Estado era realizada por leis que admitiam a
obrigacdo de indenizar em casos especificos.”

A teoria da irresponsabilidade patrimonial do Estado esta inteiramente superada, sendo
que os ultimos povos a abandonarem foram os Estados Unidos da América em 1946 e a
Inglaterra em 1947. A partir desse momento, nenhuma legislacdo, doutrina ou tribunal ousou
sustentar a irresponsabilidade do Estado™”’.

No direito brasileiro, ndo ha registro sobre a ado¢do da teoria da irresponsabilidade do
Estado, sempre se fazendo presente a possibilidade de responsabilizacdo da Administra¢ao
Publica por danos decorrentes de seus atos ou omissdes. No entanto, no Brasil do periodo
colonial, no qual vigoravam as leis portuguesas, os colonos ndo tinham nenhum direito de

indenizacio por danos causados pelos agentes da Coroa Portuguesa®.

Celso Antdnio
Bandeira de Mello®®' afirma que somente “durante o Brasil-colonia vivenciou-se a teoria da
irresponsabilidade”.

Com a evolucao dos tempos e da derrocada dos estados absolutistas, passou-se a
admitir que o Estado, através de seus atos e agentes, também cometia falhas que causavam

sérios danos aos particulares, ndo sendo razoavel exigir dos cidaddos que suportassem os

257 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 968.

238 A exemplo pode-se citar a Lei Francesa que previa responsabilizagdo quando leis especificas a previssem
explicitamente como a Lei 28 pluvioso do Ano VIII, que se reportava aos danos oriundos de obras publicas, e de
outro lado também se admitia responsabilidade por danos resultantes da gestdo do dominio privado do Estado,
bem como os causados pelas coletividades publicas locais. A Constituicdo de 1824, no item 29 do art. 179,
admitia a responsabilidade dos agentes publicos, em lugar da responsabilidade do Estado, ressalvado o
Imperador, que ndo estava submetido a qualquer responsabilidade, nos termos do artigo 99 dessa Carta Magna.
(RIVERO, Jean. Droit Administratif. 3. ed. Paris: Dalloz, 1965, p. 238).

Lei 28 pluvioso do Ano VIII — Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (p. 945) as leis da época assim se
identificavam. Estao reportadas ao “calendario republicano”, isto €, instaurado pela Revolugao Francesa. O ano I
teve inicio @ meia noite de 22 de setembro de 1792 do calendario gregoriano e foi utilizado até ser abolido por
Napoledo, em 1805, tendo vigorado, pois, durante 13 anos, j4 que a partir de 1° de janeiro de 1806 foi
substituido. O ano era dividido em doze meses iguais, de 30 dias cada. Denominava-se: Vendemiario, Brumario,
Frimario, Nivoso, Pluvioso, Ventoso, Germinal, Floreal, Prairial, Messidor, Termidor e Frutidor. 28 Pluvioso do
ano VIII, de acordo com a tabela de conversdo, corresponde a 17 de fevereiro de 1800.

259 CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. Sdo Paulo: Publica¢des Europa-América, 1977,
p. 16.

260 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 971.

261 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 876.
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prejuizos decorrentes desses atos lesivos. Com isso, passou-se a admitir a responsabilidade do
Estado e a obrigatoriedade de indenizar os danos provocados por seus atos, abandonando-se a

teoria da irresponsabilidade para admitir a responsabilidade com culpa civil ou administrativa.

3.2.2 Teoria da responsabilidade subjetiva do Estado

A teoria da culpa administrativa ou responsabilidade subjetiva do Estado®*

surgiu sob
a influéncia do liberalismo e equiparou o Estado ao particular para fins de indenizagdo. De
modo que o Estado torna-se responsavel a indenizar sempre que seus agentes agindo com
dolo ou culpa, causem danos a terceiros.*”

Di6genes Gaparini** afirma que

essa culpa ou dolo do agente publico era a condicionante da responsabilidade
patrimonial do Estado. Sem ela incorria a obrigagdo de indenizar. O Estado e o
individuo eram, assim, tratados de forma igual. Ambos, em termos de
responsabilidade, respondiam conforme o Direito Privado, isto ¢, se houvessem se
comportado com culpa ou dolo. Caso contrério, ndo respondiam.

Hely Lopes Meirelles®” afirma que esta teoria pede muito da vitima, pois, “além da
lesdo sofrida injustamente, fica no dever de comprovar a falta do servico para obter a
indenizagao”.

A falta de servico, nos ensinamentos de Duez,*®

pode apresentar-se sob trés
modalidades: inexisténcia do servigo, mau funcionamento do servi¢co ou retardamento do
servigo, casos em que, ocorrendo qualquer destas hipotese, presume-se a culpa administrativa
ou subjetiva e a obrigacao de indenizar.

Para sua deflagracdo ndo basta a mera objetividade de um dano relacionado com um
servigo estatal, necessita de algo mais, ou seja, a culpa ou dolo, como elemento tipificador da
responsabilidade subjetiva.

Apesar da responsabilidade subjetiva do Estado ter representado um avango em

relacdo a teoria da irresponsabilidade, ainda estava longe de satisfazer os anseios de justica.

Isso porque o lesado, além de demonstrar o dano ocorrido, tinha também que provar o dolo ou

262 Neste sentido: GOMES, Sebastido Valdir. Direito ambiental brasileiro. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 99.
263 Essa Teoria da responsabilidade subjetiva, foi acolhida pelo nosso Codigo Civil de 1916, nos termos do que
estabelecia seu artigo 15, hoje artigo 43, e vigorou sozinha até o advento da Constituicdo Federal de 1946,
passando ap6s a conviver com a teoria da responsabilidade sem culpa ou teoria da responsabilidade objetiva.

264 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 589.

265 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 649.
266 DUEZ, Paul. La Responsabilité de la Puissance Publique. 1927, p. 15 e ss.
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a culpa do agente. No intuito de amenizar essa situag¢do, desviou-se o foco da obrigacdo de
indenizar da culpa do agente para a culpa do servi¢o. Essa teoria da “faute du service™"
emanada do direito francés, responsabilizava o Estado pelo danos causados aos particulares
sempre que o servigo estatal “ndo funcionava (ndo existia devendo existir), funcionava mal
(devendo funcionar bem) ou funcionava atrasado (devendo funcionar em tempo)”.>*® Segundo
Hely Lopes Meirelles, a responsabilidade subjetiva do Estado leva em conta este bindmio
“falta do servi¢o — culpa da administra¢io”.””

As Constitui¢des de 1824 ¢ 1891 ndo continham dispositivos que estabelecessem a
responsabilidade civil do Estado. Previam apenas a responsabilidade do funcionario. Contudo,
as leis ordinarias e a jurisprudéncia estabeleciam a responsabilidade civil do Estado (teoria da
responsabilidade subjetiva).

O Cédigo Civil Brasileiro de 1916 acolheu, em seu artigo 15,”"" a responsabilidade
subjetiva do Estado, que também foi adotada pelas Constituigdes de 1934*™ (artigo 171) e
1937 (art. 158).

Mesmo havendo a presunc¢do de culpa, o que eximia os particulares de comprova-la, a
responsabilidade com culpa do agente ou do servigo publico também ndo atendeu aos anseios
de justica, buscando novas teorias que responsabilizassem o Estado pelos danos causados aos
particulares de forma objetiva, fundada em “elementos de carater social, de eqiiidade, de

solidariedade, de prevencio, de assisténcia e de seguranga [...]".>"

267 Para Celso Antdnio Bandeira de Mello, o engano ¢é provindo de uma ma tradugdo da palavra “faute” que em
francés significa “culpa”, e em alguns paises, inclusive no Brasil, foi traduzida como “falta (auséncia)”, o que da
a idéia de algo objetivo. Outro motivo que poderia ter ensejado tal engodo residiria no fato da culpa da
administracdo, em muitos casos, ser presumida diante das dificuldades de se demonstrar a negligéncia,
imprudéncia ou impericia na execug¢do de servico publico. No entanto, conclui o autor que “em face da
presungdo de culpa, a vitima do dano fica desobrigada de comprova-la. Tal presungdo, entretanto, ndo elide o
carater subjetivo desta responsabilidade, pois, se o Poder Publico demonstrar que se comportou com diligéncia,
pericia ou prudéncia — antitese de culpa — estara isento da obrigagdo de indenizar, o que jamais ocorreria se fora
objetiva a responsabilidade”. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 17. ed.
rev. atual. S3o Paulo: Malheiros, 2004, p. 577).

268 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 589.

269 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 649.
279 Constituigdo de 1824, artigo 179, inc. XXIX estabelecia que “os empregados publicos sdo estritamente
responsaveis pelos abusos e omissdes praticados no exercicio de suas fungdes e por ndo fazerem efetivamente
responsaveis aos seus subalternos”. Equivalente dispositivo encontra-se no artigo 82 da Constituicdo de 1891.

271 Codigo Civil de 1916, artigo 15 “As pessoas juridicas de Direito Publico sdo civilmente responsaveis por atos
de seus representantes que nessa qualidade causarem danos a terceiros, procedendo de modo contrario ao direito
ou faltando a dever prescrito em lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do dano”.

272 Constituigdo de 1934, artigo 171, “Os funciondarios ptblicos sdo responsaveis solidariamente com a Fazenda
Nacional, Estadual ou Municipal, por quaisquer prejuizos decorrentes de negligéncia, omissdo ou abuso no
exercicio dos seus cargos”. E a Carta de 1937, no artigo 158, reproduziu o mesmo dispositivo.

273 ALONSO, Paulo Sérgio Gomes. Pressupostos da responsabilidade civil objetiva. Sao Paulo: Saraiva,
2000, p. 43.
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3.2.3 Teoria da responsabilidade objetiva do Estado

O marco histérico mundial que representou uma profunda remodelacdo na forma de
pensar o tema da responsabilidade publica foi o caso “Blanco™*’, do direito francés, o qual
influiu incisivamente na estruturacao e autonomia do direito administrativo.

A repercussao do caso “Blanco” justifica-se pela afirmacdo de uma nova forma de
pensar a responsabilidade estatal com principios proprios, totalmente desvinculada da
responsabilidade entre particulares regida pelo Codigo Civil. Foi a partir do caso “Blanco”
que se estabeleceu o regime juridico da responsabilidade privada e o regime juridico da
responsabilidade publica. Nao obstante isso, o caso Blanco nada mais fez do que confirmar a
decisdo ja proferida no julgado de 06 de dezembro de 1855 no caso Rothschild, o qual figura
como marco do estudo da responsabilidade publica.””

E a partir e com fundamento nas decisdes do Conselho de Estado francés que surge a
“teoria da responsabilidade patrimonial sem culpa”, ou “teoria da responsabilidade
patrimonial objetiva”, “teoria do risco administrativo”, ou ainda “teoria objetiva”.

No Brasil, a grande altera¢do legislativa concernente a responsabilidade do Estado

ocorreu a partir da Constituicio de 1946°"°

, que foi o primeiro ordenamento patrio a adotar a
teoria da responsabilidade objetiva do Estado (art. 194).

A teoria do risco administrativo ou da responsabilidade objetiva®”’ defende a obrigacio

274 No ano de 1873, a menina Agnes Blanco, ao cruzar os trilhos que cortavam uma rua da cidade francesa de
Boudeaux, foi colhida pelo vagonete da Companhia Nacional de Manufatura de Fumo, que transportava matéria-
prima de um para outro edificio. O pai da menor, move perante os tribunais judiciarios, uma agdo civil de
indenizacdo contra o prefeito do Departamento da Gironda, com o fundamento de que o Estado ¢ civilmente
responsavel por prejuizos ocasionados a terceiros, em decorréncia da a¢do danosa de seus agentes (Codigo Civil
francés, artigos 1.382, 1383 e 1384). Como na Franga existe o contencioso administrativo, ou seja, a
administragdo julga, foi suscitado o denominado conflito de atribuicdo, indagando-se a quem caberia a decisdo
da controvérsia — aos tribunais judiciarios ou aos tribunais administrativos? O Tribunal de Conflitos, 6rgéo
competente para resolver os conflitos de atribui¢do suscitados, decidiu que a controvérsia deveria ser resolvida
pelo Tribunal administrativo, porque se tratava de apreciar a responsabilidade decorrente do funcionamento de
um servigo publico. A célere decisio BLANCO do Tribunal de conflitos, em 1° de fevereiro de 1873, equaciona
a questdo, definitivamente, em termos publicisticos, derrogando a colocagdo privatistica, fundamentada nas
disposig¢des civil. (CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1970, v. 111, p. 22).

275 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1970, v. III, p.
23.

276 Constituigdo de 1946, artigo 194, “As pessoas juridicas de Direito Publico Interno sfo civilmente
responsaveis pelos danos que os seus funcionarios, nessa qualidade, causarem a terceiros. Paragrafo unico.
Caber-lhes-a agdo regressiva contra os funcionarios causadores do dano, quando tiver havido culpa destes”.

277 Neste sentido: GOMES, Sebastido Valdir. Direito Ambiental Brasileiro. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 99-
101. STOCCO, Rui. Responsabilidade Civil e sua interpretacio jurisprudencial. 3. ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1997, p. 22 e ss. MUKAI, Toshio. A administracdo publica em face da
responsabilidade ambiental. Direito Ambiental: o desafio brasileiro e a nova dimensiao global. (Coord.)
Maria Artemisia Arraes Hermans. Brasilia: Brasilia Juridica: OAB, Conselho Federal, 2002, p. 121 e ss.
JUCOVSKY, Vera Lucia Rocha de Souza. Responsabilidade Civil do Estado por danos ambientais. Sio
Paulo: Juarez de Oliveira, 2000, p. 23 e ss.
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do Estado em indenizar o dano, tdo sd, do ato lesivo que ele o causou.
A Constituicdo Federal de 1988, no seu artigo 37, § 6°, estabeleceu a responsabilidade

objetiva:

Art. 37 —[...]

§ 6° - As pessoas juridicas de Direito Publico e as de Direito Privado prestadoras de
servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurando o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

O paragrafo 6° do artigo 37 da Constituicio Federal de 1988*" seguiu a linha tracada
nas constituicdes anteriores, ¢ abandonou a teoria subjetiva da culpa, orientando-se pela
doutrina do direito publico e manteve a responsabilidade civil objetiva da administragao, sob
a modalidade do risco administrativo. Posi¢do esta que, além de constar do texto
constitucional tem sido admitida reiteradamente pela jurisprudéncia*”, e doutrina.**

Celso Antonio Bandeira de Mello®' confirma:

responsabilidade objetiva ¢ a obrigacdo de indenizar que incumbe a alguém em
razdo de um procedimento licito ou ilicito que produziu uma lesdo na esfera
juridicamente protegida de outrem. Para configura-la basta, pois, a mera relagdo
causal entre o comportamento e o dano.

Segundo esta teoria ndo se exige a culpa do agente publico, nem a culpa do servigo; ¢
suficiente a prova da lesdo e de que foi causada pelo Estado.

A culpa decorre do risco que a atividade publica gera para os administrados. Esse rigor
¢ suavizado mediante prova colhida pelo Estado que a vitima concorreu parcial ou totalmente,
para o evento danoso, ou que ndo teve origem em um comportamento da Administragdo
Publica, ou seja, foi causado por um particular.

A teoria do risco administrativo, embora dispense a prova da culpa da Administragdo,

permite que o poder publico demonstre a culpa da vitima para excluir ou atenuar a

A Constituigdo Federal de 1988 adotou duas teorias para caracterizar a responsabilidade civil, a da

responsabilidade objetiva do Estado, ndo interessando se ele agiu com culpa ou ndo, bastando provar a lesdo, o
nexo causal ¢ a responsabilidade subjetiva, mas sé para particulares, pessoas fisicas ou juridicas, que
necessitardo provar dolo ou culpa entre si.

27% STF, RE 35.136-SP, RTJ 8/146; RDA 55/261, 97/177; TFR, RTFR 36/163; RDA 42/253, 58/319; RT TJSP,
RDA 31/299, 40/337, 49/198, 63/168; RT 197/168, 202/163, 203/299, 211/189, 251/299, 255/328, 259/148,
275/319,297/301, 330/270, 382/138, 449/104; TASP, RT 346/299.

280 Neste sentido: DIAS, José de Aguiar. Da Responsabilidade Civil, 1954, p. 552 e ss.; FAGUNDES, M.
Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 1957, p. 215, n. 84; LAZZARINI, Alvaro.
Responsabilidade civil do Estado por atos omissivos dos seus agentes. RITISP 117/14.

281 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
p- 949-950.
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indenizacdo. Isto porque o risco administrativo ndo se confunde com o risco integral. O risco
administrativo nao significa que a Administracao deva indenizar sempre e em qualquer caso o
dano suportado pelo particular; significa, apenas e tdo-somente, que a vitima fica dispensada
da prova da culpa da Administracdo. A administracdo, todavia, podera demonstrar a culpa
total ou parcial do lesado no evento danoso, caso em que a Fazenda Publica se eximira

integral ou parcialmente da indenizagio™.

3.2.4 Teoria do risco integral do Estado

A teoria do risco integral obriga o Estado a indenizar todo e qualquer dano, desde que
envolvido no respectivo evento. Nela ndo se indaga a culpa da vitima na producdo do evento
danoso. Nao se permite qualquer prova visando elidir a responsabilidade do Estado. Basta
para caracterizar a obrigacdo de indenizar, o simples envolvimento do Estado no evento™.

Hely Lopes Meirelles verifica que a teoria do risco integral ¢ a versao extremada da
doutrina do risco administrativo, praticamente em desuso por levar a injusticas. Isso porque,
segundo essa teoria, o Estado haveria de indenizar o particular, sempre e em quaisquer
circunstancias de danos provocados, independentemente do administrado ter concorrido para
o evento danoso. A aplicabilidade desta teoria levaria o Estado ao absurdo de indenizar danos
provocados unica e exclusivamente por culpa da vitima. Essa teoria radical jamais foi adotada
pelo ordenamento juridico brasileiro™. Embora haja quem tenha sustentado sua
admissibilidade no texto das Constitui¢des da Republica.”® Este entendimento se desgarra da
doutrina e se divorcia da jurisprudéncia que se formou, consagrando a teoria objetiva, mas sob

a modalidade do risco administrativo, e ndo do risco integral.**

282 STF, RE 113.587-5-SP, DJU 3.4.92; RE 120.224-SP, DJU 27.8.93.

283 O Estado por esta teoria do risco integral, teria que indenizar por exemplo a familia da vitima de alguém que,
desejando suicidar-se, viesse a se¢ atirar sob as rodas de um veiculo, coletor de lixo, de propriedade da
Administragdo Publica, ou entfo, se alguém resolvesse se atirar de um prédio sobre uma via publica. Em ambas
as situacdes a Administracdo Publica teria que indeniza-los, pelo simples fato de ser proprietaria do veiculo ou
da via publica.

284 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 650.
Neste mesmo sentido: JUCOVSKI, Vera Licia R. S. Responsabilidade civil do Estado por danos ambientais.
(Brasil — Portugal). Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2000, p. 37.

285 MASAGAO, Mario. Curso de Direito Administrative. Sao Paulo, 1960, p. 323. ¢ BARROS, Octavio de.
Responsabilidade Publica. Sao Paulo, 1956, p. 103.

286 STF, RDA 179-180/193; TFR, RDA 42/253; RT 220/502; TIMT, RT 273/698; TISP, RDA 31/288, 40/337,
RT 197/168, 202/163, 203/299, 269/263, TASP, RT 291/666.
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3.3 Responsabilidade civil do Estado frente aos particulares que possuem imodveis nas

areas de preservacio permanente, as margens dos rios urbanos

Verificada a responsabilidade civil do Estado passa-se ao desdobramento das trés
situagdes anteriormente comentadas e enfrentadas pelos particulares proprietarios de imoveis
localizados em areas de preservacdo permanente, as margens de rios urbanos, € o possivel
cabimento de indenizag¢do por dano a estes causado pela administracdo publica municipal ao
estabelecer limitagdes administrativas e legais ao direito de propriedade.

As areas de preservagdo permanente enumeradas pelo Codigo Florestal (art. 2°,
paragrafo tnico da Lei 7.803/89) e posteriormente pela Lei do Parcelamento do Solo Urbano
(Lei n. 10.932/04, art. 4°, inc. III) geram discussdes e impasses quanto a efetiva protecdo dada
as areas de preservacdo permanente, situadas & margem de rios urbanos, frente aos direitos
fundamentais da propriedade (art. 5, XXII e XXIII, Constituicdo Federal) ¢ meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225, caput, Constituicdo Federal).

A seguir sdo descritas as trés situagdes faticas que envolvem o problema de pesquisa,

elencando elementos legais, doutrindrios e hermenéuticos, na busca de possiveis respostas.

3.3.1 Proprietarios de lote urbano baldio, localizado em 4rea de preservaciao

permanente, 2 margem de rio urbano

O Coédigo Florestal (Lei 4.771) norma que dispde sobre a protecdo das areas de
preservacao permanente data de 1965, mas somente com o advento da Lei 7.803/89, que
alterou o Codigo Florestal, a tutela foi estabelecida também para as areas de preservacao
permanente, as margens dos rios urbanos.

Em 1989 inumeras cidades ja tinham loteamentos demarcados e lotes urbanos
vendidos em éarea edificavel que, com o advento da Lei 7.803/89, tornaram-se areas de

preservagio permanente”’

, esvaziando a primeira vista o direito de propriedade dos
particulares e gerando prima facie o dever do Municipio de indenizar esse dano causado.
Numa primeira analise o dever de indenizar seria deflagrado pela alteragdo da
legislacao. Ocorre que o Estado ndo tem responsabilidade civil por atos legislativos.
A regra que prevalece sobre atos legislativos € a da irresponsabilidade do Estado, por

varios argumentos. O Poder Legislativo atua no exercicio da soberania, podendo alterar,

87 Tratam-se das florestas e demais formas de vegetagdo que ndo podem ser removidas, tendo em vista a sua

localizagio, dada a sua importancia ecologica. MAGALHAES, Juraci Perez. Comentarios ao Codigo Florestal:
doutrina e jurisprudéncia. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001, p. 53.
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revogar, criar ou extinguir situagdes, sem qualquer limitacdo que ndo decorra da propria
Constituicado. O Poder Legislativo edita normas gerais e abstratas dirigidas a toda
coletividade, e os Onus delas decorrentes sdo para todas as pessoas que se encontram na
mesma situacdo, ndo quebrando o principio da igualdade de todos perante os 6nus e encargos
sociais. Aos cidaddos ndo cabe responsabilizar o Estado por atos de parlamentares pelo
motivo de que foram eleitos pelos proprios cidaddos™.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro™

ao analisar a irresponsabilidade estatal por ato
legislativo defende que “nem sempre a lei produz efeitos gerais e abstratos, de modo que o
Estado deve responder por danos causados por leis que atinjam pessoas determinadas”.

Segundo a mesma autora as leis de efeitos concretos que atingem pessoas
determinadas geram a responsabilidade do Estado, porque, como elas fogem as caracteristicas
da generalidade e abstra¢do inerentes aos atos normativos, acabam por acarretar 6nus nao
suportado pelos demais membros da coletividade.

A lei de efeito concreto, embora promulgada pelo Poder Legislativo, com obediéncia
ao processo de elaboracdo das leis, constitui, quanto ao conteudo, verdadeiro ato
administrativo, gerando, portanto, os mesmos efeitos que este quando causem prejuizos ao
administrado.””

Neste mesmo sentido Cretella Junior leciona que “o Estado responde civilmente pelos
danos que o ato legislativo cause a um ou a um niimero restritissimo de administrados™".

Yussef Said Cahali mostra que “a lei, produto da vontade soberana do Orgdo
competente, perfeita constitucionalmente, pode causar um dano injusto aos particulares”>”.

Observe-se que estes doutrinadores admitem a responsabilizacao do Estado em caso
de dano causado, pois toda indeniza¢do pressupde a existéncia de dano. Reside neste ponto
uma questdo crucial a resposta do problema. Questiona-se: o advento da Lei 7.803/89 que
instituiu os 15 metros as margens dos rios urbanos, antes edificaveis, como area de

preservacao permanente, causou dano aos proprietarios de lotes baldios localizados nestas

areas?

288 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1995, p. 416.
289 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1995, p. 416.
2°0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 1995, p. 417.

291 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativoe. Rio de Janeiro: Forense, 1972, p. 255-261.

2 E ainda o mesmo autor transcreve acérddo do Tribunal de Algada Civil de Sao Paulo, em que foi acolhida a

tese de responsabilidade do Estado por lei estadual que criou a reserva florestal do Vale do Paraiba, afetando
totalmente o direito de propriedade. Nesse acorddo foi feita a diferenga entre limitagdo administrativa e o
sacrificio que decorre da lei para pessoas determinadas; no primeiro caso, o principio da solidariedade determina
que todos os componentes do grupo social t€m o dever de suportar um sacrificio gratuito em beneficio da
coletividade; no segundo caso, quando o sacrificio passa a ser particular, surge o direito a indenizagao.

CAHALI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1982, p. 229-239.
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Convém anotar que somente ha dano quando ocorre violagdo a um direito
juridicamente tutelado. Qual o direito violado? O direito de propriedade? Antes de qualquer
formulagdo ha que se questionar qual o contetido do direito de propriedade.

Segundo o Codigo Civil brasileiro, art. 1.228, o direito de propriedade implica uso,
gozo e disposi¢ao, mas vincula-se ao cumprimento da fungdo econdmica e social de modo que
sejam preservados, nos termos da lei, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecoldgico e o patrimdnio histdrico e artistico, bem como evitada a polui¢ao do ar e das aguas.
A Constituicdo Federal de 1988 trata o direito de propriedade como um direito fundamental

. . ~ £ . 293
que precisa cumprir sua fun¢ao socio-ambiental.

Sob a égide da fungdo socio-ambiental da propriedade a limitagdo ao direito de
construir nas areas de preservacdo que margeiam os rios urbanos ndo esvazia o direito de

. 294 ;. . . ~
propriedade™", pelo contrario, cuida para que este cumpra efetivamente sua funcdo, sem a
qual ndo merece tutela legal.
. . . 295 .

Mesmo diante da nova ordem constitucional, alguns autores”~ continuam a sustentar o
esvaziamento do direito de propriedade e o dever do Estado de indenizar os proprietarios.

Neste sentido, Maria Emilia Mendes Alcantara®® apresenta trés teorias que autorizam
seu posicionamento: (a) enriquecimento ilicito do Estado, o qual determina que lesdo causada
ao patrimoénio de particular obriga a indenizacdo do patrimdnio afetado; (b) o sacrificio
especial, pela qual o interesse geral sobrepde o individual, mas sendo o prejuizo suportado
diretamente por apenas parcela da coletividade, estes, atingidos de modo desigual e especial,
merecem indenizacdo, generalizando, assim, o sacrificio especial; (c) a expropriagdo, teoria

estratificada do direito de propriedade, pela qual o Estado s6 pode atingir o direito de

293 As implicagdes e o significado da funcdo sdcio-ambiental da propriedade foram analisadas no capitulo
primeiro, item 1.4.

A criagdo de parques nacionais, estaduais ou municipais ¢ uma forma de interven¢do do Estado no dominio
econdmico que grava com a intocabilidade toda a area na qual se tenha estabelecido o parque. Esta circunstancia
faz com que os proprietarios de terras da referida area ndo possam mais explorar economicamente o seu bem,
esvaziando-lhe o conteido econdmico e, portanto, reiterando-lhe qualquer utilidade que nao seja a de lazer.

(ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2003, p. 255).

295 . N ~ . o ~ . o
E inerente a atividade estatal a preservacao do interesse publico em razdo do privado, mas nunca utilizar-se

daquele para a supressdo unilateral deste. A propria estrutura da Constituicdo Federal contrapde-se a esta idéia,
dando-nos a concepgdo de que o poder estatal, em tese ilimitado, sera limitado todas as vezes que atingir direitos
e garantias individuais (art. 5). Tanto é que o paragrafo primeiro desse artigo definiu tais direitos como de
aplicagdo imediata, sendo desnecessaria qualquer regulamentagdo, e, como garantia maior, transformou tais
direitos e garantias em “cldusulas pétreas” (art. 60, § 4°). Estando o direito de propriedade entre esses, sua
supressdo por ato estatal, seja criando(Poder Legislativo) ou executando (Poder Executivo) dispositivo de lei,
deve o particular ter uma retribui¢do. Nao se diga estarem “truncadas” as competéncias estatais, mas que estdo
adequadas ao unico limite intransponivel: os direitos e as garantias individuais. (MORAES, Luis Carlos Silva de.
Codigo Florestal Comentado. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 39).

296 ALCANTARA, Maria Emilia Mendes. Responsabilidade do Estado por atos legislativos e judiciarios. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 1988, p. 55-56.
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propriedade por procedimento especifico, a desapropriacao.

Para a autora, no direito patrio, ajusta-se tecnicamente melhor a tultima teoria,
principalmente pela regulamentacdo prevista no inciso XXIV, do art. 5° ou seja, o inciso
imediatamente posterior aos que prevéem o direito de propriedade, indicando as trés formas
de se adentrar a propriedade privada: interesse e necessidade publica, e reforma agraria
punitiva.

O Supremo Tribunal Federal se manifestou sobre a matéria:

incumbe ao Poder Publico o dever constitucional de proteger a flora e adotar as
necessarias medidas que visem a coibir praticas lesivas ao equilibrio ambiental. Esse
encargo, contudo, ndo exonera o Estado da obrigacdo de indenizar os proprietarios

cujos imoveis venham a ser afetados, em sua potencialidade econdmica, pelas

limitagdes impostas pela Administragdo Publica®”’.

Apesar do posicionamento do Supremo volta-se a afirmar que a ordem econdmica
deve observar como principio a fun¢do social da propriedade (art. 170, III, Constituigcao
Federal). Caso se generalize a tese da indenizacdo por desapropriacdo, o municipio passard a
ser proprietario de todas as areas de preservacdo permanente, as margens dos rios urbanos,

condicdo economicamente inviavel e desproporcional®® na analise juridica.

3.3.2 Proprietarios de terrenos em areas de preservacio permanente, as margens dos

rios urbanos que possuem licen¢a para construgio

O proprietario que adquiriu o seu imovel nas referidas 4areas de preservagdo
permanente e posteriormente recebeu a licenca do municipio para efetuar o seu
. . s1: 7.+ 299 , . . . .
empreendimento imobiliario™ estd amparado por um ato administrativo chamado licenca que

¢ concedida pelo Poder Publico Municipal.
A licenga® é um ato administrativo declaratério, vinculado e definitivo®'. Ou seja, se

forem atendidos todos os requisitos previstos em lei, ndo pode sob pena de ilegalidade, ser

7 Recurso Extraordinario n. 134.297-8-SP, Relator Ministro Celso de Mello.

298 O principio da proporcionalidade ¢ tratado no item 3.3.4 deste capitulo.

299 ALVAREZ, Lautaro Rio. El urbanismo y los principios fundamentales del derecho urbanistico. MAP, p.
262.

300 A licenga é espécie de ato administrativo “unilateral e vinculado, pelo qual a Administragdo faculta aquele
que preencha os requisitos legais o exercicio de uma atividade”. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 8. ed. Sao Paulo: Atlas, 1996, p. 189).

301 Licenca ¢ o ato administrativo vinculado por meio do qual a Administragdo Publica outorga a alguém, que
para isso se interesse, o direito de realizar certa atividade material que sem ela lhe seria vedada, desde que
satisfeitas as exigéncias legais. [...] Dessas licencas sdo exemplos a de construir. (GASPARINI, Dibdgenes.
Direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 87).
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negada pela Administragio Publica a licenga solicitada pelo administrado®®.

Se a administragao publica, com vistas a tutelar as areas de preservacao permanente,
retirar a licenca que foi concedida ao particular para realizagdo de seu empreendimento
imobilidrio e causaré a este um dano, gera o dever de indenizar.

Neste sentido Diogenes Gasparini leciona que “por atos (permissao, licencga) ou fatos
(atos materiais, a exemplo da construcao de obras publicas) administrativos que causarem
danos a terceiros a regra é a responsabilidade civil do Estado™”.

Verifica-se que as respectivas licencas concedidas aos particulares para construgdo as
margens de rios urbanos antes da vigéncia da Lei 7.803/89 revestem-se de legalidade, pois
inexistiam impedimentos. As concedidas entre o advento da Lei 7.803/89 até a entrada em
vigor da Lei 10.932/2004 que alterou a Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766/79),
deveriam ter respeitado o limite de recuo em 30 metros. Apds 2004, drea de preservacao
permanente, as margens de rios urbanos, passou a ser de 15 metros.

O dever de indenizar ¢ gerado, como j& analisado, pela violagdo de um direito, e
conseqliente producdo do dano. Abaixo se faz andlise do direito adquirido para justificar o

dever de indenizar.

3.3.2.1 Do direito adquirido

Pode-se compreender o instituto do direito adquirido a partir do conceito apresentado

por Gabba™™:

¢ direito adquirido o direito que: (a) € conseqiiéncia de fato idoneo a produzi-lo, em
virtude de lei do tempo no qual o fato ocorreu, embora a ocasido de fazé-lo valer ndo
se desse antes da atuag@o de lei nova a respeito do mesmo, ¢ que (b) nos termos da
lei sob o império do qual se verificou o fato de onde se origina, entrou
imediatamente a fazer parte do patrimoénio de quem o adquiriu.

Para a ocorréncia do direito adquirido, € necessario que se tenha originado de um fato
juridico de acordo com a lei do tempo, em que se formou ou produziu e que tenha entrado
para o patrimonio do individuo.

Paccifici-Mazzoni’” esclarece o instituto afirmando que

direito adquirido ¢ a conseqiiéncia de fato idoneo a produzi-la, em virtude de lei do
tempo no qual o mesmo se consumou e que antes da atuacdo da nova lei entrou a

302 Sob licengas vide item 1.6 do cap. L.

303 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 974.
3% GABBA, N. Teoria della retroattivit’a della leggi. 3. ed. Roma, 1891, I, p. 191.

305 PACCIFICI-MAZZONI, Institucioni di diritto civile. 4. ed. Florenga, 1903, I, p. III.
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fazer parte do patrimonio da pessoa a quem respeita, embora ndo tenha podido fazer-
se valer por parte dela, por falta de ocasido.

Mais importante que conclamar o direito adquirido, ¢ constatar a situagdo juridica por
ele protegida que ¢ de capital importancia, cabendo ressaltar que, em todos os Estados do
pais, muitas propriedades ja tinham sido desmatadas e como exemplo citam-se as cidades
construidas nas margens dos seus rios, ocasionando situacdes juridicas a serem observadas
pelas leis futuras (Lei do Parcelamento do Solo urbano).

Do entendimento de Bernardes Rodrigo Braga™ se extrai que apds iniciada a obra

licenciada inequivocadamente hd o direito adquirido®”’

. Tudo aquilo que acede ao solo passa,
por via de regra, a ser objeto do direito de propriedade do proprietario deste.

Ha direito de propriedade sobre a construgdo, ainda que apenas iniciada e esse direito
ndo pode ser atingido por ato administrativo que, com base em legislacdo nova, vise a revogar
a autorizacdo em virtude da qual se praticaram os atos necessarios a que ele surgisse. Essa
revogacdo’” ¢ obstada pela existéncia desse direito adquirido (o direito de propriedade sobre a
construcdo). Nao ha mais uma simples faculdade juridica que pode ser exercida porque o ato
administrativo (licenca) declarou a inexisténcia de qualquer restricdo a esse exercicio; existe,
sim, um direito subjetivo, ou seja, o direito de propriedade sobre o que ja se construiu
integrado no patrimdnio de seu titular. Por isso, ndo se pode admitir que o Poder Publico,

nesta hipdtese, tenha a possibilidade de revogar a licenca, indenizando, a posteriori, os danos

decorrentes da demoligdo. Para Bernardes Braga® o caminho seria o da desapropriacio,

mediante justa e prévia indeniza¢io em dinheiro’", vislumbrando o direito adquirido do

3% BRAGA, Bernardes Rodrigo. Consideragdes sobre o direito adquirido em matéria ambiental. Revista de
Direito Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 9, n. 35, jul./set. 2004, p. 90.

307 Em matéria ambiental ndo ha o chamado direito adquirido de poluir, mas se tem entendido que o direito
adquirido de poluir, no caso, estaria impedindo eventuais implantagdes de empreendimentos anteriores a
legislagao ambiental se o empreendimento foi s6 formalmente aprovado antes da lei, sem que tenha sido iniciada
a sua implementa¢do. Retomando: aprova-se um loteamento, depois vem uma lei ambiental mais restritiva
quando ja esta em andamento a implantagdo do projeto/obra; entdo, ndo se pode eliminar exatamente o direito do
proprietario por ele ter iniciado antes da lei, nem impedi-lo de continuar sua obra. Isso é o que o Poder Judiciario
tem entendido e tem procurado respeitar. (CARONI, Edson; VIANA, Josimar de Lima; XIMENES, Theodora.
Efeito retroativo X direito adquirido: legislacdo e empreendimentos imobilidrios. Municipios e meio
ambiente: perspectivas para a municipalizacdo da gestdo ambiental no Brasil. Sdo Paulo: Arlindo Philippi Jr,
Associacdo Nacional de Municipios ¢ Meio Ambiente, 1999, p. 44).

308 Odete Medauar afirma que “o poder de revogar encontra limite no tocante aos atos vinculados, editados na
conformidade de requisitos e condigdes, pré-fixadas na norma, e atendidos pelo interessado [...]. E o caso das
licengas. Se a administra¢do revogar ato de que decorreu direito, cabera o pagamento de indenizag@o pelos danos
causados” (MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2004, p. 188).

399 BRAGA, Bernardes Rodrigo. Consideragdes sobre o direito adquirido em matéria ambiental. Revista de
Direito Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 9, n. 35, jul/set. 2004, p. 91.

319 para que ndo se negue o conceito de direito adquirido, deve haver compensacdo, quando o exercicio da
soberania (ptiblico sobre o particular) seja necessario (ALCANTARA, Maria Emilia Mendes. Responsabilidade
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particular sempre que a obra estiver iniciada.

O Supremo Tribunal Federal confirma o entendimento no Recurso Especial n. 90.159-
SP, relatado pelo Ministro Rafael Mayer no sentido de que o poder publico “[...] ndo pode
revogar a licenca para a constru¢do, quando esta ja se tenha iniciado, pois entdo ja se
configurou um direito adquirido [...]".

A Constitui¢ao Federal de 1988, no artigo 5°, XXXVI, regulou a matéria nesses
termos: “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.

Pode-se dizer que a lei nova (Lei 7.803/89) tem carater imediato e geral, mas ndo pode
atingir a situacdo juridica definitivamente constituida sob a égide da lei anterior (Lei
4.771/65), sob pena de se comprometer a seguranga juridica do sistema.

Celso Antonio Bandeira de Mello’"' entende que, se necessdrio, para atender o
interesse publico, a Administragcdo se achar no imperativo de rever certa situacdo e afetar a
relacdo juridica constituida, atingindo o direito de alguém, a solugdo ¢ expropria-lo, pois, caso
contrario, corresponderia a ofensa de um direito e a pratica de um ato ilegitimo que o
Judiciario deve fulminar se o interessado assim o requerer. Depois de concedida regularmente
uma licenga para edificar e iniciada a constru¢do, a Administragdo ndo pode “revogar” ou
“cassar” esta licenga sob alegacdo de que mudou o interesse publico ou de que se alterou a
legislacao a respeito. Se o fizer, o Judicidrio, em havendo pedido do interessado, deve anular
0 ato abusivo, pois cumpre & Administragcdo expropriar o direito de construir.

Perfilhando a tese de que a indenizacdo ¢ sempre devida, averbam Daniel Roberto

Fink e André Camargo Horta de Macedo’':

em qualquer caso, contudo, ¢ importante que se considerem os aspectos econdmicos
envolvidos, bem como os direitos subjetivos, em especial aqueles que dizem
respeito ao empreendedor. Em se tratando de ato vinculado, e havendo novas
circunstancias que recomendem a suspensdo ou a retirada da licenga ambiental, sem
que o empreendedor tenha dado causa a elas, certamente ele faz jus ao ressarcimento
de seu investimento, bem como aos lucros cessantes e perdas e danos. Caso
contrario, a hipdtese representaria verdadeiro confisco, repugnado por nosso sistema
juridico.

313

Nessa mesma linha’”, apenas descartando a indenizagdo por lucros cessantes, averba

do Estado por atos legislativos e judiciarios. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1988, p. 56).

311 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p. 420-421.

12 FINK, Daniel Roberto; MACEDO, André Camargo Horta de. Roteiro para licenciamento ambiental e
outras consideracdes: aspectos juridicos do licenciamento ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2002, p. 12.

313 Neste mesmo sentido: OLIVEIRA, Antonio Inagé Assis de. O licenciamento ambiental. Sdo Paulo: Iglu,
1999, p. 63.
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Lucia Valle Figueiredo®"

, na hipotese de ndo haver qualquer possibilidade de adequacao,
devera haver a cassagdo da licenga’”, com a indenizagdo do que ndo houver sido ainda
amortizado.

De todo exposto conclui-se que os particulares que de posse da licenga, legalmente

concedida, iniciaram a construcdo se lhes assiste o direito adquirido da licenca.

3.2.2.2 Licencas emitidas em violacdo a norma e direito a indenizacao

Em fungdo do respeito as normas postas, devido a ma observancia da legislagdo’® ou a
conveniéncia da Administragio Publica escoltada pelo setor imobilirio®"’, existem no Brasil
inimeras construgdes irregulares.

A Administragio publica pode efetuar o cancelamento da licenga’™® nos casos em que
ela ¢ expedida em flagrante dissonancia com a ordem juridica, quando subsidiada por falsa
descricdo de informagdes relevantes, ou, ainda, pela superveniéncia de graves riscos para o
ambiente e a salde, insusceptiveis de superacao mediante a ado¢do de medidas de controle e
adequacao.

A concessdo de licenga que incorre em ilegalidade ndo importa em direito adquirido,
sendo inarredavel sua nulidade, respeitada a boa-fé de terceiro que tenha sido lesado diante do
ato, subsistindo a este direito indenizatorio.”"”

Diodgenes Gasparini contribui ao afirmar que o ato de invalidag@o incide sobre um ato

administrativo invalido, isto ¢, produzido sem a devida aten¢do ao ordenamento juridico. O

314 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Discriminagdo constitucional das competéncias ambientais: aspectos pontuais do
regime juridico das licengas ambientais. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano
9, n. 35, p. 54-55, jul./set. 2004.

315 Cassacdo ¢ o nome vulgar dado & expressdo da licenca em virtude da legislagdo superveniente.
(FIGUEIREDO, Licia Valle. Revista de Direito Administrativoe. vol. 145, p. 30, jul./set. 1981).

316 Art. 3° da LICC — Ninguém se escusa de cumprir a lei, alegando que ndo a conhece.

317 A especulagdo imobiliaria deriva, em tltima analise da conjugacdo de dois movimentos convergentes: a
superposi¢ao de um sitio social ao sitio natural e a disputa entre atividades ou pessoas por dada localizagdo. A
especulagdo se alimenta dessa dinamica, que inclui expectativas. Criam-se sitios sociais uma vez que o
funcionamento da sociedade urbana transforma seletivamente os lugares, aperfeicoando-se as suas exigéncias
funcionais. E assim que certos pontos se tornam mais acessiveis, mais atrativos e, também, uns e outros, mais
valorizados. (SANTOS, Milton. A urbanizacao brasileira. Sao Paulo: Hucitec, 1993, p. 96).

318 A licenga para construir ¢ um ato negocial e vinculado, que se constitui pela solicitagdo da parte com
atendimento de todas as exigéncias legais ¢ regulamentares da Administrag@o. Por isso, gera direito individual e
subjetivo a constru¢do licenciada, a qual s6 pode ser demolida ou impedida na sua execugdo apos a
desconstituicdo regular do ato gerador desse direito, que € o alvara. E essa desconstituigdo ha de ser feita pelo
caminho inverso, observado o devido processo legal, pois ndo ¢ discriciondria nem arbitraria, mas vinculada a
existéncia e legitimidade dos motivos invocados para a invalidacdo da licenca. (MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito de construir. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 220).

3% A matéria foi devidamente elucidada nos embargos declaratorios opostos ao agravo de instrumento de n°
00.009664-4.
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objeto do ato de invalidagdo €, comumente, um ato administrativo ilegal e eficaz, de natureza
abstrata ou concreta. Os efeitos do ato de invalidag¢ao alcangam o ato administrativo invalido
no seu nascedouro, ja que nao ha nulidade superveniente. Sdo, portanto, retroativos e operam
desde entdo, ou ex func. Restaura-se, em sua plenitude, a situagdo vigente anteriormente ao
ato invalidado, resguardados unicamente os efeitos que atingiram terceiros de boa-fé.

A invalidagio ou a anulacdo da licenga® nio outorgam ao entdo beneficiario do ato
extinto qualquer direito a indenizacdo, desde que ocorram antes de qualquer investimento ou
realizacdo de despesas”.””' Caso contrério, precisa ser mensurado o dano sofrido. Neste caso,
portanto, verifica-se que para aqueles proprietarios que apenas possuem a licenga para
construgdo, mas que ainda nao a realizaram, ndo enseja direito adquirido e tampouco a
indenizacdo, pois ndo ocorreu nenhum investimento para ser ressarcido.’”

Aqueles proprietarios que de posse da licenca emitida em contrariedade a norma legal
iniciaram a constru¢do nas margens dos rios urbanos deverao ser ressarcidos dos prejuizos,
pois sofrem diminui¢dao no seu patrimonio, devido a um ato ilegal da Administracao Publica,
devendo respeitar-se a boa-fé do particular que tenha sido lesado diante do mesmo.*”

Edis Milaré*** argumenta neste sentido:

mesmo suspensa ou cassada a licenga, ¢ importante assinalar, remanesce o direito do
administrado de algum modo vinculado ao empreendimento: se ndo sob a forma de

atividade efetiva, ao menos sob a forma de ressarcimento dos danos (materiais e

morais) que vier a sofrer por perdas dos investimentos que antes foram legitima e
legalmente autorizados.

A despeito de todas as consideragdes feitas, e somando ao status do meio ambiente ser

um direito fundamental a sobrevivéncia do homem, bem como a circunstancia de que a

320 - . . . . s .
O Ministro do Superior Tribunal Federal Carlos Medeiros Silva, em parecer, colocou opinido peculiar sobre a

licenga para construir, afirmando que “a licenga para construir € um ato administrativo, gera direitos e vincula a
Administragdo que o emitiu assim como os destinatarios. Nao se pode revoga-la em face a mutagdo de
interpretacdo; somente quando tenha havido infracdo da lei podera revogar-se o ato de que resultou vantagem
para o particular, sendo que os reflexos da alteracdo da jurisprudéncia administrativa ndo atingem os atos
administrativo ja praticados, tendo os adquirentes de boa-fé, confiado na licenga e na sua inscri¢do no cadastro
imobiliario, nem aqueles que a promoveram, agora vinculados a compromissos com terceiros, podem sofrer
atentados aos seus direitos ou ficar a mercé de riscos da anulagdo ou modificag@o da licenga”. (Parecer, Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Supremo Tribunal Federal, Ministro Carlos Medeiros Silva, vol.
109, jul./set. 1972, p. 269).

321 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 120.

322 No Recurso Especial 105.634 — PR, Min. Francisco Rezek, seguiu o entendimento dominante, ressalvando
sempre, porém, que inexiste direito adquirido se a obra ndo se iniciou, quando entdo a lei nova atingira em cheio
a situacdo juridica pendente, obrigando o particular a ceder diante das novas exigéncias e vicissitudes impostas.
323 Tendo o empreendedor realizado investimentos, tais como a realizagdo de obras, ndo pode mais a
Administragdo Publica revogar a licenga concedida, desde que vigentes e respeitadas as condicionantes
propostas, pois isto equivaleria ndo s6 a uma afronta ao direito adquirido, mas ao conteudo do direito de
propriedade. (BRAGA, Bernardes Rodrigo. Consideracdes sobre o direito adquirido em matéria ambiental.
Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 9, n. 35, jul/set. 2004, p. 90).

2¢ MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, p. 555.
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liberdade de empreender se condiciona a sua integral protegdo, parece dificil para a
Administragdo sustentar a aniquilagdo de um direito do administrado, privando-o da

correspondente indenizagao.

3.3.3 Proprietarios de edificacdes consolidadas em area de preservacio permanente, as

margens dos rios urbanos

No final da década de 80 muitos empreendimentos ja haviam sido edificados as
margens de rios sem que isso se caracterizasse a época da constru¢do qualquer infragdo a lei,
ou ao plano diretor dos municipios.

Hodiernamente, ha conflito socio-juridico, pois o poder publico ndo estd concedendo
licengas, para reformas desses imoéveis. Faticamente estabeleceu-se uma limitagdo
administrativa ao direito de propriedade, gerando prejuizo econdmico em face da proibigdo de
reforma, constru¢ao ou demolicao.

Segundo Hely Lopes Meirelles, as limitagdes administrativas sdo, por exemplo, o
recuo de alguns metros das constru¢des em terrenos urbanos. Contudo, se o impedimento de
constru¢io ou desmatamento atingir a maior parte da propriedade ou a sua totalidade™,
deixara de ser limitagdo para ser interdi¢ao de uso da propriedade, e, neste caso, o Poder
Publico ficara obrigado a indenizar a restricdo que aniquilou o direito dominial e suprimiu o

valor econdomico do bem.**®

O Superior Tribunal de Justi¢a®™’ tem entendido que

as limitagdes administrativas, quando superadas pela ocupacdo permanente, vedando
0 uso, gozo e livre disposicdo da propriedade, desnatura-se conceitualmente,
materializando verdadeira desapropriagdo. Impde-se, entdo, a obrigacdo
indenizatoria justa e em dinheiro, espancando mascarado confisco.

Segundo José Afonso da Silva™, a “limitagio a propriedade privada constitui,
portanto, género do qual sdo espécies as restri¢des, as servidoes e a desapropriacdo”. O

sacrificio ao direito de propriedade gera a desapropriagdo indireta®, verdadeiro esbulho da

325 Neste sentido: BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos. Temas de Direito Ambiental e Urbanistico:
desapropriacdo, reserva florestal legal e areas de preservag@o permanente. Sao Paulo: Max Limonad, 1998, p. 71.
Advocacia Publica & Sociedade — Ano II —n. 3.

32¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.

327 ANTUNES, Paulo de Bessa. Jurisprudéncia ambiental brasileira. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1995, p.
92-93.

328 STLVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997.

329 A desapropriagdo indireta ndo ¢ uma modalidade de desapropriacdo, mas sim de um ato ilicito da
Administragdo Publica ao se omitir sobre dois requisitos constitucionais inarredaveis da desapropriacdo, ou seja,
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propriedade particular. A desapropriacdo indireta ¢ uma gentil construcdo doutrindria e
jurisprudencial sobre o apossamento, puro e simples de bens privados.

Celso Antdnio Bandeira de Mello™ diz que a desapropriagio indireta

¢ a designagdo dada ao abusivo e irregular apossamento do imovel particular pelo
Poder Publico, com sua conseqiiente integracdo ao patriménio publico, sem
obediéncia as formalidades e cautelas do procedimento expropriatdrio. Ocorrida
esta, cabe ao lesado recurso as vias judiciais para ser plenamente indenizado, do
mesmo modo que o seria caso o Estado houvesse procedido regularmente.

Assim, o proprietario que esbulhado na propriedade, por limitagdes administrativas,
sentir total esvaziamento de seu direito pode pleitear indenizagao por desapropriagdo indireta.
O Superior Tribunal de Justica®' cita o informativo 288 para esclarecer sobre as
indenizagdes cabiveis em processos de desapropriacdo, onde exista area de preservagao

permanente:

com base na jurisprudéncia do STF no sentido de serem integralmente indenizaveis
as matas e revestimentos vegetais que recobrem areas dominiais privadas, objeto de
desapropriacdo, ou sujeitas a limitagdes administrativas, mesmo que integrantes de
areas de preservagdo permanente, a Turma conheceu em parte do recurso
extraordinario, e, nessa parte, deu-lhe provimento para reformar acérddo do Tribunal
de Justica de S3o Paulo que, em agdo de desapropriagdo direta, entendeu
indenizdveis apenas a parcela das matas ndo sujeitas a protecdo permanente e,
portanto, passiveis de explora¢do comercial.

Algumas decisdes do Tribunal do Estado de Sdo Paulo apresentam posicdo contraria,
ou seja, consideram que 4reas de preservagdo permanente ndo t€m carater de producgdo
econdmica e, portanto, ndo sdo passiveis de indeniza¢do.”* Esta orientagdo jurisprudencial
ndo esta vazia de sentido, pois faz-se necessario lembrar que o0 momento atual ¢ valorizar os
bens naturais, para a propria preservagao da espécie humana. Muitas vezes ¢ o proprio
estabelecimento de 4reas de preservacdo permanente que ird servir de suporte para a
valorizagdo econdmica de um bem.

Do exposto se pode apreender que a Administragdo Publica ao limitar o

empreendimento imobiliario do particular nao lhe concedendo mais licengas para manutengao

da declaragdo e da indenizagdo e da-se quando o Estado se apossa da propriedade particular e a utiliza
efetivamente no interesse publico. A afetagdo decorrente integra, irreversivelmente, o bem esbulhado, ao
dominio publico, cabendo, porém, ao espoliado pleitear a indenizacdo. (MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1992, p. 283).

330 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1992, p. 385-6.

331 Informativo 288 (RE — 267817), Titulo Desapropriagio e Area de Preservacio Permanente. Precedente
citado: RE134.297-SP (RTJ 158/205). RE 267.817-SP, rel. Min. Mauricio Corréa, 29.10.2002. (RE — 267817).
332 Exemplo do Recurso Especial RESP 408172/SP-2002/0009063-6 ¢ do RESP 259948/SP2000/0049831-9.
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ou reconstruc¢do de seu imovel, acarreta uma indeniza¢ao no valor e na extensao da limitagao,
que lhe foi imposta, configurando a desapropriagdo indireta total, no caso da reconstrugdo, ou
a desapropriagdo indireta parcial, no caso de manutengdo da propriedade, pois, considerando
as razoes historicas, a prova de dominio e posse, a temporalidade da aquisi¢do e a atividade
econdmica pré-existente sdo os pressupostos necessarios para a incidéncia da preterida
indenizagao.

A linha divisoria entre a limitagdo administrativa do direito de propriedade e o
esvaziamento deste mesmo direito ¢ extremamente ténue e precisa ser examinado em cada
caso concreto, para que possa haver ou ndo uma possivel indenizagao.

Celso Antonio Pacheco Fiorillo e Marcelo Abelha Rodrigues™ prelecionam:

a defesa do meio ambiente pode justificar restricdes a outros direitos
constitucionalmente protegidos. Assim, por exemplo, a liberdade de construgdo, que
muitas vezes se considera inerente ao direito de propriedade, ¢ hoje configurada
como liberdade de construgao potencial, nas quais se incluem as normas de protecao
ao meio ambiente.

Estabelece-se neste ponto uma colisdo de dois direitos fundamentais: propriedade e

meio ambiente, que serd objeto de analise no topico que segue.

3.3.4 Principio da proporcionalidade — estrutura formal de aplicacio das normas-

principios

No intuito de buscar a aplicagdo efetiva dos direitos fundamentais, para tecer
conclusdes sem desrespeitar a ordem constitucional vigente faz-se o estudo do principio da
proporcionalidade entendidos como aplicavel nos casos sob analise.

O direito a propriedade e o direito ao meio ambiente sdo, conforme j4 demonstrado no
capitulo primeiro, direitos fundamentais, entendidos pela dogmatica e jurisprudéncia
constitucionais contemporaneas como norma-principio. Hierarquicamente, os principios
constitucionais estdo no mesmo patamar, nao havendo in abstrato a prevaléncia de um sobre
outro.

A problematica se apresenta quando os dois principios colidem numa situacao de

aplicabilidade do direito. Nesse caso, imprescindivel ¢ a interpretagdo constitucional, mas esta

333 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p.
32-33.
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. Bem afirma Paulo Bonavides™ que “os direitos fundamentais, em rigor,

apenas nao basta
ndo se interpretam; concretizam-se”. E para sua aplicabilidade os métodos tradicionais sao
impotentes.

Mas como saber qual principio aplicar? Excluir um em favor do outro? A resposta ao
conflito pode ser resolvida a partir da teoria dos principios formulada por Robert Alexy™*.

Robert Alexy ensina que “es perfectamente posible presentar la situacion de decision
como una colisién de principios™’. Ou seja, € possivel apresentar uma solu¢io quando o
direito de propriedade colidir in concreto com o direito a0 meio ambiente. E neste caso ¢
necessario ponderagdo®® na aplicabilidade dos principios para que possam se realizar na
“maior medida possivel””’.

Quando em colisdo um principio limita a possibilidade juridica de cumprimento do
outro, a solu¢do ndo se d4 declarando que um dos principios ndo ¢ valido e eliminando-o do
sistema juridico; tampouco se soluciona com a introducdo de uma excecdo a um dos
principios, de forma que em todos os casos futuros este principio tenha sido considerado uma
regra satisfeita ou ndo. A solucdo da colisdo consiste em, considerando as circunstancias do
caso, se estabelecer entre os principios uma relagio de precedéncia condicionada®’. Ou seja,

no caso de colisdo os principios precisam ser “pesados” para que um ceda ante o outro. Ou

seja, numa situacao de colisdo o principio que “pesa” mais prevalece sobre o que pesa menos.

334 A interpretagdo constitucional ndo ¢ suficiente, sendo necessario, e hipotese de colisdo, produzir uma norma

de decisdo mediante a ponderacdo. (STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisao de direitos fundamentais e o
principio da proporcionalidade. 239 f. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Poés-graduacdo em Direito.
Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2000, f. 142-144).

335 Bonavides apresenta teses sobre a interpretacdo de direitos fundamentais. (BONAVIDES, Paulo. Curso de
direito constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 592, 601-604).

33¢ Ela tem como elementos basicos: a distin¢do tedrico-estrutural entre principios e regras, segundo a qual os
principios sdo mandamentos de otimizagdo e as normas mandamentos definitivos; a tese da relagdo de
precedéncia condicionada, formalizada pela lei de colisdo; as estruturas de ponderacdo, racionalizadas
(“procedimentalizadas™) no principio da proporcionalidade e seus elementos, sobretudo no principio da
proporcionalidade em sentido estrito (mandamento de ponderagdo) ¢ a tese das precedéncias ou prioridades
prima facie. (STEINMETZ, Wilson. A vinculacio dos particulares a direitos fundamentais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 203).

337 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997, p. 81.

338 A realizagdo da ponderacao de bens requer o atendimento de alguns pressupostos basicos: (1) a colisdo de
direitos fundamentais e bens constitucionalmente protegidos, na qual a realizag@o ou otimiza¢do de um implica a
afetacdo, a restricdo o até mesmo a ndo-realizagdo do outro; (2) a inexisténcia de uma hierarquia abstrata, a
priori, entre os direitos em colisdo; isto ¢, a impossibilidade de construgdo de uma regra de prevaléncia
definitiva ex ante, prescindindo das circunstancias do caso concreto. (STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisao de
direitos fundamentais e o principio da proporcionalidade. 239f. Dissertagdo (Mestrado) — Programa de Pos-
graduac@o em Direito. Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2000, f. 145).

33% STEINMETZ, Wilson. A vinculacido dos particulares a direitos fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros,
2004, p. 204.

340 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997, p. 92.
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Ao “pesar” os principios esta-se a aplicar o método da ponderagdo de bens®*'.

Como bem ensina Robert Alexy’*

en esta ponderacion, de lo que se trata es de la
ponderacion de cudl de los intereses, abstractamente del mismo rango, posee mayor peso en
el caso concreto”.

Para Wilson Steinmetz** “

o resultado da ponderagdo pode ser formulado como uma
regra — uma regra de precedéncia ou preferéncia (de cuja generalizacdo resulta a lei de
colisdo) que expressa uma relacdo de precedéncia condicionada — sob a qual subsume-se o
caso concreto”.

A aplicacdo da “ley sobre la conexion de relaciones de precedéncia condicionadas y
reglas™* leva a seguinte conclusio no caso em concreto:

A circunstancia (impossibilidade econdmica do Estado) ¢ uma condi¢do da relacdo de
precedéncia, que faz o respeito as areas de preservacdo permanente (protecdo ao meio
ambiente) em 4areas construidas ceder passo ao direito de propriedade, e tem como
conseqiiéncia juridica a ndo-indenizacdo estatal pela possivel diminuicdo do contetido do
direito de propriedade.

Na teoria dos principios de Alexy a relagdo de precedéncia condicionada ¢ resultado
da ponderagdo. Todavia, a regra de precedéncia ndo descreve o processo intelectual da

ponderacdo. E neste aspecto existe uma conexao entre a teoria dos principios € a maxima da

proporcionalidade e suas trés maximas parciais’”: adequacdo, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito®. E o principio da proporcionalidade® que

341 A idéia de ponderagdo surge em todo lado onde haja necessidade de encontrar o direito para resolver casos de
tensdo entre bens juridicamente protegidos. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e
teoria da Constituicdo. 5. ed. Coimbra: Almedina, s/d, p. 1220).

%2 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997, p. 90.

343 STEINMETZ, Wilson. A vinculacido dos particulares a direitos fundamentais. S3o Paulo: Malheiros,
2004, p. 209.

344 Las condiciones bajo las cuales un principio precede outro constituyen el supuesto de hecho de uma regla que
expresa la consecuencia juridica del principio precedente. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p. 94).

345 Que sdo aplicadas em uma ordem pré-definida. (SILVA, Luis Virgilio Afonso da Silva. O proporcional e o
razoavel. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo, v. 798, p. 30, abr. 2002).

316 O principio da proporcionalidade ordena que a relagdo entre o fim que se pretende alcangar ou promover ¢ o
meio utilizado deve ser adequada, necessaria e proporcionada. (STEINMETZ, Wilson. A vincula¢ido dos
particulares a direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 209-212).

347 “No Brasil, ndo esta resolvido se principio da proporcionalidade e principio da razoabilidade se referem a
uma mesma coisa, o se, ao contrario, ndo se identificam; ora o principio da proporcionalidade ¢ entendido como
principio, ora como postulado normativo aplicativo [...] Tudo isso tem como conseqiiéncia que o principio da
proporcionalidade se presta mais a uma defini¢cdo analitica do que sintética. Ou seja, é possivel apreendé-lo, nao
de forma direta e imediata, mas mediante analise e descricdo progressivas de sua estrutura, pressupostos,
finalidade, hipoteses de fundamento de validade, insuficiéncias, relagdo com outros principios — principios da
igualdade e da razoabilidade — e outros aspectos”. (STEINMETZ, Wilson Anténio. Colisdo de direitos
fundamentais e o principio da proporcionalidade. 239f. Dissertagdo (Mestrado) — Programa de Pds-graduacgéo
em Direito. Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2000, f. 151).
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operacionaliza a ponderagdo®®.

Para Robert Alexy’® os principios sio mandamentos de otimiza¢do de acordo com as
possibilidades juridicas e faticas. A mdxima da proporcionalidade em sentido estrito ¢ a
ponderacdo determinante do grau de realizabilidade ou satisfacdo dos principios no caso
concreto, com relagdo as possibilidades juridicas. Enquanto a méaxima da necessidade e da
adequacdo segue o carater dos principios como mandamentos de otimizacao em relacao as
possibilidade faticas.

Para Humberto Avila®* o postulado da proporcionalidade se aplica apenas a situagdes

em que ha uma relacdo de causalidade entre um meio ¢ um fim,

de tal sorte que se possa proceder a trés exames fundamentais: o da adequagao (o
meio promove o fim?), o da necessidade (dentre os meios disponiveis ¢ igualmente
adequados para promover o fim, ndo ha outro meio menos restritivo do(s) direito(s)
fundamentais afetados?) e o da proporcinalidade em sentido estrito (as vantagens
trazidas ela promog¢do do fim correspondem as desvantagens provocadas pela
adogdo do meio?)

Segundo Wilson Steinmetz™'

o principio da adequacdo ordena que se “verifique, no
caso concreto, se a decisdo normativa restritiva (o meio, a medida) do direito fundamental
oportuniza o alcance da finalidade perseguida”. Ou seja, na busca da realizacdo de um fim —
protecao as areas de preservacao permanente — a desapropriagdo indireta apresenta-se como o

meio mais apropriado?

Por sua vez, o principio da necessidade’ refere-se aos meios utilizados para

Paulo Bonavides afirma que “¢ na qualidade de principio constitucional o principio geral de direito, apto a
acautelar do arbitrio do poder o cidadio e toda sociedade, que se faz mister reconhece-lo ja implicito, e portanto,
positivado em nosso Direito Constitucional”. (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 13. ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 435).

48 O principio da proporcionalidade em sentido amplo compreende a ponderagdo de bens. (STEINMETZ,
Wilson Anténio. Colisdo de direitos fundamentais e o principio da proporcionalidade. 239f. Disertacdo
(Mestrado) — Programa de Pds-graduag@o em Direito. Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2000, f. 147).
%49 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1997, p. 112.

350 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢io a aplicagdo dos principios juridicos. 5. ed. rev. ampl.
Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 149.

351 STEINMETZ, Wilson. A vinculacido dos particulares a direitos fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros,
2004, p. 212.

2 No principio da necessidade, identificam-se, no minimo, quatro notas essenciais. A primeira, ja exposta, é o
da ingeréncia ou interven¢ao minima no exercicio do direito fundamental pelo seu titular. A segunda ¢é a de que
se parte da hipotese de que havia ou pode haver uma medida alternativa menos gravosa. E a presenca do
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consecugdo do fim*>. Para aplicar o principio é preciso escolher entre os meios possiveis de
realizagao do fim desejado, o0 menos gravoso ao direito fundamental em questao. Assim, para
cumprir seu dever de prote¢cdo ao meio ambiente, o Municipio tem pelos menos dois meios:
desapropria as areas de prote¢do permanente as margens dos rios urbanos e custeia as
indenizagdes ou respeita o direito de propriedade, limitando-o através das previsdes dos
Termos de Ajuste de Conduta ou limitagdes administrativas postas no Plano Diretor.
Pergunta-se, ¢ indispensavel no cumprimento da finalidade demolir prédios em areas que nao
mais resta vegetagdo? E exigivel aplicar recursos publicos para indenizar proprietarios que
construiram seus empreendimentos sob a égide da legislagdo vigente a época? Nao sera
menos gravoso ao Municipio ajustar condutas para conservar a vegetagao que ainda resta e
garantir a conservacao do meio ambiente?

Wilson Steinmetz’>* afirma que’™

o principio da proporcionalidade se revela um principio formal. Na hipdtese de
colis@o, por exemplo, o principio da proporcionalidade nio pretende que o resultado
de sua aplicagdo seja a Uinica resposta correta ¢ nem pretende que em diferentes
casos de colis@o, com idénticos direitos fundamentais em oposicdo, o resultado seja
o mesmo. O que o principio, por meio dos trés principios parciais, exige ¢ que se
considere o peso da cada principio no caso concreto, as circunstancias do caso. [...]
Portanto, o principio da proporcionalidade caracteriza-se por ser uma estrutura
formal de aplicac¢do das normas-principios.

Luis Virgilio Afonso da Silva,” “o chamado principio da proporcionalidade nio pode

elemento da davida. Nesse sentido, ¢ o principio da desconfianga. A terceira nota essencial ¢ a da

comparabilidade dos meios ou das medidas de restricao. Inicialmente, compara-se adotando o critério da menor
prejudicialidade ou da maior benignidade. Se houver empate no quesito prejudicialidade, entdo verificasse qual é
o meio ou medida mais eficaz. Contudo, aqui surge uma pergunta: se houver um meio M/ menos gravoso que o
meio M2, porém menos eficaz, entdo qual meio devera ser considerado legitimo? A questdo comporta no
minimo duas respostas. Uma ¢ a que prevalece na jurisprudéncia e doutrina alema, segundo a qual a eficacia do
meio mais benigno devera ser, no minimo, igual ao do meio mais prejudicial. Caso contrario, ndo sera exigivel a
substituicdo deste por aquele. A outra resposta enuncia que a condigdo para que a medida menos gravosa
substitua a mais prejudicial ¢ de que seja suficientemente apta ou eficaz para a consecugdo da finalidade
perseguida. A quarta nota essencial ¢ a dimensdo empirica. E um juizo de conteudo empirico aquele que indica
qual é o meio menos prejudicial. (STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisdo de direitos fundamentais e o
principio da proporcionalidade. 239f. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pos-graduacdo em Direito.
Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2000, f. 155).

333 El Estado fundamenta la persecucion del fin F con el principio P1 o F es idéntico a P1. Existen, por lo menos,
dos medios, M1 y M2, que son igualmente adecuados para lograr o promover F. ALEXY, Robert. Teoria de los
derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p. 113.

34 STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisdo de direitos fundamentais e o principio da proporcionalidade.
239f. Dissertagdo (Mestrado) — Programa de Pos-graduagcdo em Direito. Universidade Federal do Parana.
Curitiba, 2000, f. 180.

25 No mesmo sentido Humberto Avila reconhece a proporcionalidade como postulado estruturador da aplicagdo
de principios. (AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagdo dos principios juridicos. 5.
ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 149). J4, Paulo Bonavides afirma que o principio da
proporcionalidade ¢ direito positivo no ordenamento juridico brasileiro. (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito
constitucional. 13. ed. S2o Paulo: Malheiros, 2003, p. 436).

336 SILVA, Luis Virgilio Afonso da Silva. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais. RT-798. Sao
Paulo: RT, abril de 2002, p. 25.
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ser considerado um principio, pelo menos nao com base na classificagdo de Alexy, pois nio
tem como produzir efeitos em variadas medidas, ja que ¢ aplicado de forma constante, sem
variagdes” e conclui por entender a proporcionalidade como regra.

Entendida como uma regra, a proporcionalidade®’ difere-se da razoabilidade™®. Esta
relacionada com o devido processo legal aplica-se pela exigéncia de compatibilidade entre o
meio empregado pelo legislador e os fins visados, bem como a afericdo da legitimidade dos

359

fins™". Aquela se subdivide em trés sub-regras conforme ja apresentado, que devem ser

aplicadas em ordem pré-definida: “a andlise da adequagdo precede a da necessidade, que por

sua vez, precede a da proporcionalidade em sentido estrito”.’*’O principio da razoabilidade™'

r

“corresponde apenas a primeira das trés sub-regras da proporcionalidade, isto ¢, apenas a

exigéncia de adequacao”.

3.3.5 A possibilidade de regularizacio dos empreendimentos imobiliarios em areas de

preservacio permanente urbana as margens dos rios

7 Carmem Lucia Antunes Rocha afirma que sem duvida pode ser chamado de principio da proibigdo de
excesso, que, em ultima andlise, objetiva aferir a compatibilidade entre os meios e os fins, de modo a evitar
restricdes desnecessarias ou abusivas por parte da Administragdo Publica, com lesdo aos direitos fundamentais.
Como se percebe, parece-nos que a razoabilidade envolve a proporcionalidade, e vice-versa. (ROCHA, Carmen
Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administracio Publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 53).

3380 principio da razoabilidade ¢ um principio implicito na Constituigdo e garante ao administrado a coeréncia
logica na disposicdo de discrimens na atividade urbanistica. (FIGUEIREDO, Lucia Valle. Principios
Constitucionais da Administracdo Publica. Minas Gerais: Del Rey, 1994, p. 215).

339 Neste sentido BARROSO, Luis Roberto. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito
constitucional. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo, ano 81, vol. 675, n. 23, p.
66, out./dez. 1992.

30 A real importdncia dessa ordem fica patente quando se tem em mente a aplicagdo da regra da
proporcionalidade nem sempre implica a andlise de todas as suas trés sub-regras. Pode-se dizer que tais sub-
regras relacionam-se de forma subsidiaria entre si. [...] E justamente a relagdo de subsidiariedade acima
mencionada que reside a razdo de ser da sub-divisdo em sub-regras. Em termos claros e concretos, com
subsidiariedade quer-se dizer que a analise da necessidade so ¢ exigivel se, e somente se, 0 caso ja na tiver ido
resolvido com a andlise da adequag@o; e a analise da proporcionalidade em sentido estrito s6 ¢ imprescindivel, se
o problema ja nao tiver sido solucionado com as andlises da adequagdo e da necessidade. (SILVA, Luis Virgilio
Afonso da Silva. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo, n. 798, p. 34, abr. 2002).

361 Relativamente a razoabilidade, dentre tantas acepgdes, trés se destacam. Primeira, a razoabilidade e utilizada
como diretriz que exige a relacdo das normas gerais com as individualidades do caso concreto, quer mostrando
sob qual perspectiva a norma deve ser aplicada, quer indicando em quais hipdteses o caso individual, em virtude
de suas especificidades, deixa de se enquadrar na norma geral. Segundo, a razoabilidade ¢ empregada como
diretriz que exige uma vinculacdo das normas juridicas com o mundo ao qual elas fazem referéncia, seja
reclamando a existéncia de um suporte empirico ¢ adequado a qualquer ato juridico, seja demandando uma
relagdo congruente entre a medida adotada e o fim que ela pretende atingir. Terceiro, a razoabilidade ¢ utilizada
como diretriz que exige a relagio de equivaléncia entre duas grandezas. (AVILA, Humberto. Teoria dos
principios: da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos. 5. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.
139).
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O problema exposto vem sendo enfrentado em todo o pais em razao dos cursos d’agua
“costurarem” os centros urbanos, € muitos destes cursos d’agua ja se encontrarem até mesmo
canalizados, o que descaracteriza a mata ciliar ou a area de preservagdo permanente em suas
margens. Em muitas cidades a faixa non aedificandi estipulada pelo Codigo Florestal (trinta
metros) e apos pela Lei do Parcelamento do Solo Urbano (quinze metros) ja ndo se tem mais
as caracteristicas de area de preservagdo permanente devido a consolidagdo dos loteamentos e
construgdes no local.

A Administra¢do Publica, no momento em que constatou que a concessao de licengas
para construgdes em areas de preservacao permanente era ilegal, simplesmente ndo mais as
emitiu. Esta postura gerou insatisfacdo nos proprietarios de imoveis localizados nas areas
protegidas os quais ficaram impedidos de reformar, reconstruir e at¢ mesmo demolir seus
imoveis (anexo II).

A interpretacdo literal da legislacdo em vigor implicaria a demoli¢ao de boa parte das
edificagdes situadas nos centros urbanos, construidas a menos de quinze metros das margens
dos cursos d’agua, o que caracterizaria uma atitude desgarrada de bom senso e moderagdo
(ponderagdo). Todavia, ndo se pode deixar de conservar os recursos naturais ainda existentes,
mesmo que parcos, em algumas areas, impedindo a expansao dos danos ambientais. E ainda
tentar resgatar a vegetacao as margens dos rios urbanos, quando possivel.

Apresenta-se entdo, no caso in concreto a necessidade de aplicagdo do principio da
proporcionalidade ponderando os bens juridicos que estdo no jogo de interesse, na busca da
solucao mais adequada e necessaria.

Verifica-se que varias propostas tém surgido na busca de solugdes conciliadoras diante
dessa colisdo de direitos fundamentais, destacando-se, como exemplo, o termo de

362

compromisso de ajustamento de conduta (TAC) O termo foi estabelecido como

32 O compromisso de ajustamento de conduta € antes um ato administrativo negocial (negdcio juridico de
direito publico), que consubstancia uma declara¢do de vontade do Poder Publico coincidente com a do particular
(o causador do dano, que concorda em adequar as exigéncias da lei). O compromisso de ajustamento de conduta
pode versar qualquer obrigagdo de fazer ou ndo fazer relacionada com a defesa de quaisquer interesses
transindividuais (difusos, coletivos ou individuais homogéneos), como por exemplo, questdes ligadas ao meio
ambiente, ao consumidor, ao patrimonio cultural, 2 ordem econémica e a economia popular, a ordem urbanistica
etc. Tal como esta previsto no artigo 5°, § 6°, da Lei 7.347/85, o compromisso de ajustamento de conduta ¢
lavrado em termo, ¢ nele se contém uma obrigagdo de fazer ou ndo fazer; ¢ ele tomado por um dos drgios
publicos legitimados a propositura da Agdo Civil Publica ou coletiva, e mediante esse instrumento, o causador
do dano a interesses transindividuais se obriga a adequar sua conduta as exigéncias da lei, sob pena de
cominagdes ja pactuadas no proprio instrumento, o qual tera for¢a de titulo executivo extrajudicial.

O objeto do compromisso de ajustamento pode versar qualquer obrigagdo de fazer ou ndo fazer, no zelo de
quaisquer interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos, o que inclui basicamente a proteg¢do a danos
efetivos ou potenciais aos seguintes interesses: a) meio ambiente; b) consumidor; ¢) ordem urbanistica; d)
patriménio cultural (bens e valores artisticos, estéticos, turisticos, paisagisticos, arqueoldgicos, histdricos); e)
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instrumento judicial pelo artigo®® 5°, § 6°, da Lei da Acdo Civil Pablica (LACP) e ¢ de indole
eminentemente preventiva, adequado aos interesses ambientais®*.

Se, de um lado, o mecanismo denota ser de utilidade visivel para resolver litigios
concretos de dano iminente ou consumado,’® no qual o responséavel se dispde a cumprir as
exigéncias legais, de outro, a tarefa ¢ incontestavelmente complexa, pois os interesses
juridicos ambientais sao, em sua compreensao conceitual, indisponiveis.

O carater indisponivel do bem ambiental impede que seja, por exemplo, feita uma
transagdo, dispondo-se de maneira irrestrita dos interesses relevantes da sociedade. De fato, o
compromisso de ajustamento niio ¢ tecnicamente uma transa¢io’® da forma consagrada pelo
direito civil, mas sim, um instrumento similar, em que o agente se submete a cumprir as
exigéncias legais, sem que haja propriamente uma disposi¢io legal.’®’

Trata-se, na verdade, de um novo instrumento® de tutela de interesses
metaindividuais preventivo e inibitorio, em concepcao diversa dos institutos do direito civil
existentes e objetivando regular uma ordem social e juridica diferenciada.’®

Embora este instrumento seja uma forma de pactuar com o iminente infrator, este ndo
objetiva admitir que as irregularidades e condutas anti-sociais permanecam ndo resolvidas,
mas, ao contrario, estabelece determinagdes quanto ao seu cumprimento, sob pena de

desvirtuamento.

ordem econOmica e a economia popular; f) criancas e adolescentes; g) idosos; h) pessoas portadoras de
deficiéncia; 1) investidores no mercado de valores mobilidrios; j) quaisquer outros interesses transindividuais.
(MAZZILLI, Hugo Nigro. Compromisso de ajustamento de conduta: evolugdo, fragilidades e atuagdo do
Ministério Publico. Revista de Direito Ambiental. Sao Paulo, ano 11, n. 41, jan/mar. 2006, p. 94-104).

3% 0s orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de conduta as

exigéncias legais, mediante combinagdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial.

304 LEITE, José Rubens Morato. Termo de ajustamento de conduta e compensagdo ecologica. In: LEITE, José
Rubens Morato; DANTAS, Marcelo Buzaglo (Org.). Aspectos processuais do Direito Ambiental. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 105.

365 MILARE, Edis. Tutela juridico-civil do ambiente. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 1, 1995, p.
43.

366 A transagdo ¢é instituto que estabelece uma concessdo mutua de direito e feita em juizo, e tem sua concepgao
tracada no perfil interindividual do Cédigo Civil Brasileiro. Art. 1.025. Mencione-se que, com supedaneo no art.
1.035 do mesmo codigo sé se permite a transacdo de direitos patrimoniais privados objeto, portanto nao
condizente com os interesses metaindividuais. (CHAVES, Antonio. Tratado de direito civil. 3. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1984, v. 2, p. 300). Define transagdo como: “ato juridico bilateral, pelo qual as partes,
fazendo-se concessdes reciprocas, extinguem ou previnem obrigacdes litigiosas ou duvidosas”.

37 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; ABELHA, Marcelo; NERY, Rosa Maria de Andrade. Direito
processual ambiental brasileiro. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 176-177; PEREIRA, Marco Antonio
Marcondes. Transag@o no curso da acdo civil publica. Revista de direito do consumidor. Sao Paulo, v. 16, p.
125, 1995.

368 GUERRA, Isabella Franco. Ac¢do civil piblica e meio ambiente. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 55. Neste
sentido, afirma: Ha que se ressaltar que o instituto denominado compromisso de ajustamento de conduta ndo se
confunde com o instituto da transacao.

3¢ CLEMES, Sérgio. Apontamentos sobre a possibilidade de transa¢do dos interesses difusos na Lei Brasileira.
In: OLIVEIRA JUNIOR, José Alcebiades; LEITE, José Rubens Morato (Coord.). Cidadania coletiva.
Floriandpolis, Paralelo 27, 1996, p. 188-190.
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Um exemplo fatico ¢ o Termo de Ajustamento de Conduta realizado entre o Ministério
Publico do Estado de Santa Catarina e a Administragao Publica do Municipio de Chapeco,
Santa Catarina (anexo III), que possibilitou aos proprietarios de iméveis consolidados e
localizados em dareas de preservacdo permanente uma ‘“compensagdo pecuniaria” ou uma
outorga onerosa,”” ou ainda melhor, uma “outorga onerosa de requalificagio ambiental”
fundamentando-se no principio do poluidor-pagador,’”.

O principio do poluidor-pagador’™ visa a mais ampla recomposi¢io do dano
ambiental, ndo devendo ser confundido como permissdo para degradar o meio ambiente
mediante o pagamento de determinado valor estipulado e, muito menos, como mera
composi¢ao pecunidria pelos prejuizos causados.

Na licdo de Magda Monteiro’” esse “principio busca redistribuir os custos da
deteriorizagdo, imputando-os ao sujeito econdmico que gerou a degradacdo ambiental, ndo se
resume na formula de que ‘quem polui paga’, ou que, ‘se pagar, pode poluir’.

Este principio estd inserto no art. 4, VII, da Lei 6.938/81 que estabelece a politica
nacional do meio ambiente e visa a imposi¢ao ao poluidor-pagador da obrigacdo de recuperar
e/ou indenizar os danos causados ao meio ambiente.

A compensacio pecuniaria’”* dai resultante possibilita ao Poder Publico a execucdo de

novas agdes preventivas voltadas tnica e exclusivamente para o meio ambiente.’”

#7% Na outorga onerosa tudo o que ¢é construido além do que é permitido pela lei dentro de um terreno, chama-se
solo criado. O Estudo pioneiro sobre o entdo “solo criado” foi feito pelo Centro de Estudos ¢ Pesquisas de
Administragdo Municipal — CEPAM (atualmente designado como Fundagdo Prefeito Faria Lima, entidade da
Administragdo Estadual paulista), que, em dezembro de 1976, reuniu os maiores especialistas em Direito Publico
¢ os mais consagrados urbanistas, os quais, apos aprofundadas discussdes, editaram um documento designado
“Carta do Embu”. Esse documento foi publicado pela Fundacdo Prefeito Faria Lima — CEPAM e esta transcrito
no estudo sobre o solo criado feito pelo Prof. Eros Roberto Grau (atualmente Ministro do STF) em seu Direito
Urbano, Ed. RT, 1983. Portanto, para construir a mais, ¢ preciso pagar a prefeitura pelo solo criado, um valor
previamente estipulado. No Estatuto da Cidade essa regra tem o nome de outorga onerosa do direito de construir.
371 Esse principio na vocagdo redistributiva do Direito ambiental se inspira na teoria econdmica de que os custos
extremos que acompanham o processo produtivo (o custo resultante dos danos ambientais) devem ser
internalizados. (MILARE, Edis. Direito do ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 100).

¥72 Quando aparece a figura do principio do poluidor-pagador é porque o evento danoso ao meio ambiente ja
ocorreu. (SPAREMBERGER, Raquel Fabiana Lopes; AUGUSTIN, Sérgio. O principio da precaucio:
interpretacdo e aplicagdo do direito ambiental. In: SPAREMBERGER, Raquel Fabiana Lopes; AUGUSTIN,
Sérgio (Org.) Direito ambiental e bioética: legislagdo, educagao e cidadania. Caxias do Sul: Edusc, 2004, p. 15-
26).

MONTEIRO, Magda. Meio ambiente e responsabilidade civil. Sdo Paulo: IOB Thomson, 2005, p. 53.

Segundo Liz Roberto da Mata, “a aplicagdo da outorga onerosa do direito de construir pode ter uma
finalidade meramente arrecadatoria ou ser utilizada para uma melhor gestdo urbana/ambiental.” (MATA, Luiz
Roberto da. O Estatuto da cidade a luz do Direito Ambiental. Rio de Janeiro: DP&A, 2004).

375 As compensagdes ambientais sdo um instrumento econdmico na defesa e protegdo do meio ambiente a figura
da compensagdo ambiental. Ela ira aparecer “em processos de licenciamento ambiental de empreendimentos e
atividades que provoquem perda de biodiversidade e de recursos naturais, tais como perda de vegetacdo nativa,

374
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Por forga do disposto no art. 31 do Estatuto da cidade, a outorga onerosa ganha uma
feicdo de instrumento de planejamento urbano/ambiental, em funcdo da destinacdo dos
recursos para habitagdo popular, ordenamento da expansdo urbana, implantagdo de
equipamentos urbanos, criacao de areas verdes e prote¢do do patrimonio cultural.

A compensacdo ecoldgica consiste na substituigdo do bem lesado por um bem
funcionalmente equivalente, de forma que o patrimonio natural permaneca, no seu todo,
qualitativa e quantitativamente inalterado. Sua imposi¢do mostra-se adequada nos casos em
que ndo h4 viabilidade de restauracio ecologica, seja ela total ou parcial, do bem lesado.’™

Estabelecem-se dois postulados aos quais deverao vincular-se a compensagio
ecologica, quais sejam: a) que o dano ao meio ambiente seja efetivamente irreparavel; b) e
que as medidas compensatorias adotadas guardem relagdo com o bem ambiental afetado, “seja
por se traduzirem em recomposicdo de outro bem ambiental semelhante ao degradado, ou
seja, por servirem a prevengio de outros futuros danos correlatos”.’”’

Esses preceitos apenas reafirmam que ha uma ordem de imposicao da reparagcdo do
dano, devendo-se priorizar a restauragdo ecologica, e que o fim a que se destina o instituto,
seja ele direto (substitui¢ao do bem) ou indireto (preven¢do), deve ser alcangado.

Com muita acuidade Cristiane Denori’” anotou “o custo a ser imputado ao poluidor
nao estd exclusivamente vinculado a imediata recuperagdo do dano. O verdadeiro custo esta

numa atuagao preventiva”.

perda de habitat, corredores ecoldgicos e ecossistemas de interesse para a flora e a fauna, com fundamento no
Estudo de Impacto Ambiental”. (TREIN, Roseana Duarte; OLIVEIRA, Eliane So6lon Ribeiro de (Org.). IBAMA
— Manual de procedimentos para o licenciamento ambiental. Brasilia: Ibama, 2000).

A compensagdo ambiental acima referida ¢ instituida pela Lei Federal 9.985/2000, que dispde sobre o Sistema
Nacional de Unidades de Conservagdo (Snuc) e que, em seu art. 36, determina que “nos casos de licenciamento
de empreendimentos de significativo impacto ambiental [...], o empreendedor ¢ obrigado a apoiar a implantagado
e manuten¢do de unidade de conservagdo do Grupo de Protecdo Integral”. O paragrafo primeiro desse artigo
determina que o montante de recursos investidos de acordo com esse critério ndo pode ser inferior a meio por
cento dos custos totais previstos para o empreendimento. O pagamento sera destinado a Unidades de
Conservagdo e tem o carater de compensagdo ambiental.

A compensacdo ambiental pode parecer, ainda nos chamados Termos de Ajustamento de Conduta (TAC),
firmados pelos 6rgdos publicos com competéncia ambiental, com a interveniéncia do Ministério Publico, nos
termos do § 6°, do art. 5°, da Lei 7.347/85 — Lei da A¢do Civil Publica, com a redacdo dada pela Lei 8.078/90:
Art. 5° [...]

§ 6° Os orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua
conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial.

O TAC, podera prever, ainda, independentemente da responsabilidade pelos danos causados, a compensagao
ambiental com investimentos em programas ambientais realizados pela atividade em questdo. (COUTINHO,
Ronaldo; ROCCO, Rogério (Org.). O Direito Ambiental das Cidades. Rio de Janeiro: DP&A, 2004, p. 264-
265).

376 SENDIM, José de Souza Cunhal. Responsabilidade civil por danos ecoldgicos: da reparagdo do dano
através de restauragdo natural. Coimbra: 1998, p. 187.

377 CRUZ, Ana Paula F. Nogueira da. A compensagdo ambiental diante de danos irreparaveis. Revista de
Direito Ambiental, Sdo Paulo, ano 6, n. 21, p. 279, jan./mar. 2001.

378 DENORI, Cristina. Direito Ambiental Econémico. Sdo Paulo: Max Limonad, 1997, p. 297.
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O termo de ajustamento de conduta ¢ um instrumento de aplicabilidade do principio da
proporcionalidade e tem sido um mecanismo pratico na solu¢ao dos conflitos entre direitos
fundamentais, ponderando propriedade e meio ambiente.

Percebe-se que o presente tema ¢ bastante polémico, sem ditames taxativos. Carece de
novas e aprofundadas pesquisas, ¢ de inovadores e ousados marcos teoricos que conciliardo os
valores individuais, sociais € ambientais.

Todavia a aplicabilidade do principio da proporcionalidade na integra de suas
subdivisdes permite ponderar os interesses em jogo, focar situagdes faticas e principalmente

concretizar os direitos fundamentais.



CONCLUSAO

Nestas consideracdes finais, ndo sdo postas conclusdes parciais de todo o estudo,
evitando a repeti¢do e os riscos da simplificacdo do tema abordado. Por esta razdo, opta-se
pela enunciagdo concisa da investigacdo como respostas as questdes basicas formuladas na
introducao.

Trés foram as questdes de pesquisa apresentadas: (a) o Municipio tem o dever de
indenizar os proprietarios de lotes localizados nas areas de preservagdo permanente, as
margens de rios urbanos, com vistas as limitacdes ao uso da propriedade?; (b) se o
proprietario possui licenga para construcdo, a limitagdo administrativa gera dever de
indenizar? (c¢) se o empreendimento estiver consolidado, a limitagdo administrativa para
reformar, ampliar e demolir gera indenizacao?

ApoOs o estudo, e antes de apontar as possiveis solugdes as questdes postas, se pode
considerar que:

1. No Brasil, muitos municipios fixaram limitagdes administrativas ao uso da
propriedade para os imoveis localizados nas areas de preservagdo permanente, as margens dos
rios urbanos, visando tutelar o meio ambiente. Esta situagdo causou insatisfagdo dos
proprietarios que sentiram seu direito de propriedade esvaziado, gerando conflito entre dois
direitos fundamentais: propriedade e meio ambiente.

2. A mera aplicacdo literal do texto constitucional ndo ¢ suficiente para solucionar o
conflito quando dois direitos fundamentais entram em colisd@o: a um porque estes ocupam o
mesmo patamar constitucional; a dois porque inexiste regra constitucional de prevaléncia dos
principios para os casos in concreto.

3. Os operadores do direito ndo podem se omitir da analise do problema fatico,
devendo buscar a solugdo pela analise sistematica do ordenamento juridico vigente, sem,
contudo, ocasionar caos social ou inexecug¢ao pratica.

4. As teorias ja desenvolvidas podem ser aplicadas na busca da solugdo. Neste sentido
Robert Alexy desenvolveu a teoria dos principios, que a partir da aplicacdo do principio da
proporcionalidade, com suas sub-regras permite avaliar a necessidade, a adequagao e ao final
ponderar os principios juridicos do jogo de interesses para concretizar os direitos
fundamentais.

Assim, da andlise constitucional e principioldgica apresentam-se como possiveis

solucdes as questdes de pesquisa:
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a) os proprietarios de lotes localizados nas areas de preservacdo permanente, as
margens de rios urbanos, ndo tém seu direito de propriedade esvaziado pela fixagcdo de
limitacdes administrativas ao uso desta, considerando que a propriedade somente goza de
protecdo constitucional como direito fundamental quando cumpre sua func¢ao so6cio-ambiental;

b) os proprietarios de imoveis, com licenca para construgdo legalmente concedida, que
tenham iniciado a construcao tém direito adquirido quanto a licenca. O Municipio pode
cancelar a licenca concedida de forma irregular, mas deverd indenizar os danos causados a
terceiros de boa f¢;

¢) se o empreendimento estiver consolidado, a limitagdo administrativa para reformar,
ampliar e demolir gera indenizagdo, considerando-se desapropriacao indireta.

Todavia, o pagamento de indenizacdes a todos os proprietarios de imoveis localizados
nas areas de preservacdo permanente, as margens dos rios urbanos, ndo se apresenta
necessaria, nem adequada e muito menos ponderavel para o caso em tela. Primeiro porque os
municipios nao possuem condicdes econdmicas de arcar com as indenizagdes sem
comprometer a execuc¢do de politicas publicas indispensdveis, como saide e educagdo.
Segundo porque muitas areas ja perderam suas caracteristicas de preservacao permanente do
meio ambiente, como ¢ o caso do Calgaddo no Municipio de Chapecd, antigo Lageado Passo
dos Indios.

A regularizacdo das situacdes ¢ possivel pela aplicacio do principio da
proporcionalidade, tendo como instrumento a elabora¢do do termo de ajustamento de conduta,
que tem a prerrogativa de analisar as circunstancias faticas e peculiares de cada Municipio,
estabelecendo o instituto da outorga onerosa, com base no principio do poluidor-pagador, para
possibilitar investimentos na preservacdo das areas que ainda podem ser conservadas e
restauradas.

Convém anotar que a conservagdo e gerenciamento do meio ambiente devem ser
condivididos entre Poder Publico e sociedade ja que, como fonte de recursos para o
desenvolvimento da humanidade, ¢ por suposto uma das expressdes mdximas do “bem

comum”.
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Vista aérea do municipio de Sao Paulo, no Estado de Sao Paulo
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Fotos da cidade de Blumenau no Estado de Santa Catarina
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Vista aérea do municipio de Aguas de Chapecé, no Estado de Santa Catarina

Rio Chapeco
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Vista aérea do municipio de Coronel Freitas, no Estado de Santa Catarina

Rio Taquarucu




ANEXO II

Foto do Lajeado Passos dos Indios canalizado, no municipio de Chapecé, Estado de

Santa Catarina e os empreendimentos imobiliarios nas suas margens




ANEXO III

TERMO DE COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SANTA CATARINA, representado pelo
Promotor de Justica MARCIO CNTI JUNIOR; o MUNICIPIO DE CHAPECO,
representado pelo Prefeito Municipal JOAO RODRIGUES; a FUNDEMA — FUNDACAO
DE MEIO AMBIENTE DE CHAPECO, representada pelo seu Diretor Presidente JAIR
BALBINOT; a SECRETARIA DE PESQUISA E PLANEJAMENTO DO MUNICIiPIO
DE CHAPECO, representada pelo Secretario Municipal MARCIO ERNANI SANDER; a
PROCURADORIA DO MUNICIiPIO DE CHAPECO, representada por seu Procurador-
Geral ANTONIO MARCOS GAVAZZONI; a CAMARA MUNICIPAL DE
VEREADORES DE CHAPECO, representada pelo seu Presidente ARESTIDES FIDELIS;
a FATMA — FUNDACAO ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE, representada pelo
Coordenador Regional EUCLIDES BASSO; a A POLICIA MILITAR DE PROTECAO
AMBIENTE, representada pela comandante do 8° Pelotao CAP. PM LUCIMAR SAVARIS;
autorizados pelo § 6° do artigo 5° da Lei n° 7.347/85 e artigo 89 da Lei Complementar
Estadual n° 197/2000, e motivados pelas consideragdes que seguem; resolvem formalizar
TERMO DE COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE CONTAS, com os
compromissos a diante assumidos.

CONSIDERANDO o problema que vem sendo enfrentado na cidade de Chapeco,
notadamente na area preenchida por loteamentos, em razao dos cursos d’agua “costurarem” a
cidade, praticamente implicando na proibicao de construgdao em vdrias regioes desta urbe;

CONSIDERANDO que significativa extensao dos cursos d’agua da cidade ja se encontram
canalizados, tanto na area central quanto na area periférica;

CONSIDERANDO o universo de construgdes ja realizadas nas margens dos cursos d'adgua,
inclusive descaracterizando o que a lei considera mata ciliar;

CONSIDERANDO que a importancia de se preservar as matas ciliares esta ligada a sua
influéncia sobre uma série de fatores importantes, tais como: escoamento das aguas da chuva;
diminui¢do do pico dos periodos de cheia; estabilidade das margens e barrancos dos cursos
d’agua; ciclo de nutrientes existentes na dgua, entre outros;

CONSIDERANDO que a destruigdo das florestas em areas de preservagao permanente (matas
ciliares) afetam diretamente a quantidade e qualidade da &4gua e contribuem para o
agravamento das conseqiiéncias de enxurradas e enchentes;

CONSIDERANDO que a faixa de 30 (trinta) metros nas margens de muitos cursos d’agua
nesta cidade ndo mais mantém o aspecto de area de preservacdo permanente em grande parte
do territorio do municipio;

CONSIDERANDO que somente ap6s 1990 foi implementado o Plano Diretor Fisico-
Territorial de Chapeco, disciplinando regras sobre prote¢do de mata ciliar em area de

loteamentos, obrigando reserva de area ndo-edificada de 30 metros de cada lado (art. 269, da
Lei Complementar Municipal n. 04, de 31/05/1990);
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CONSIDERANDO que a realidade fatica das constru¢des evidencia que a regra acima nao foi
obedecida ou fiscalizada sobre os loteamentos aprovados e consolidados;

CONSIDERANDO que egrégio Pleno do Tribunal de Justica Catarinense julgou a Acao
de Inconstitucionalidade em Apelagao Civel n. 04.018657-6 (em 17/08/2005), de Xanxer€,
declarando leis municipais de protecdo ambiental ndo podem contrariar regra federal (art. 24,
inciso VI, §§1°, 2° e 4° c/c 30, inciso II, da Carta Magna), consolidando o seguinte
entendimento sobre a aplicagcdo do Codigo Florestal e Lei de Parcelamento de Solo:

Pois bem, em confronto os citados artigos das leis em referéncia, resta
claro que o art. 2°, referido no paragrafo tnico do art. 22 da Lei n.
4.771/65 — Codigo Florestal, e art. 4°, inciso III, da Lei n. 6.766, de
19/12/79 — Parcelamento do Solo, ndo se contradizendo, mas
convivendo, ocupam-se de situacdes de fato diferentes: o Coddigo
Florestal é aplicavel a area rural, sendo estranho, por isso, quando se
trata de parcelamento de 4rea do solo urbano, assim definidas pelo
plano diretor ou aprovadas por lei municipal (art. 3°, da Lei n.
6.766/79).

CONSIDERANDO que muitas das construcdes executadas as margens dos cursos d’agua
existentes neste municipio ja se encontram com a situagdo consolidada, seja porque foram
edificadas antes das alteragdes do Codigo Florestal (Lei n. 4.771, de 15 de setembro de 1965)
que estabeleceram como de preservacdo permanente a area de 30 (trinta) metros para os
cursos d’agua com menos de 10 (dez) metros de largura (Lei n. 7.511, de 7 de julho de 1986,
revogada pela Lei n. 7.803, de 18 de julho de 1989), seja porque foram feitas com base em lei
ou outro ordenamento municipal;

CONSIDERANDO que em razdo do estabelecido no atual PDDTC — Plano Diretor de
Desenvolvimento Territorial de Chapeco, em conformidade com o Cédigo Florestal, ficou a
municipalidade proibida de emitir alvards de construgdo quando ndo observadas as
disposi¢des fixadas pelas referidas normas, estando a populacdo de Chapecd com
dificuldades, inclusive, para proceder reformas em suas casas, mesmo aquelas com situagdo ja
consolidada, o que tem gerado grande revolta e insatisfacdo popular;

CONSIDERANDO que o relatério datado em 25/05/2006 registra que Chapec6 tem: a)
16.374,91 m de comprimento de corregos canalizados; b) 48.826,46 m de comprimento
de corregos abertos; c) 1.673 lotes em area non aedificandi de 30 metros consideradas
canalizadas; d) 2.195 lotes em area non aedificandi de 30 metros consideradas abertas; e)
2.534 lotes em area non aedificandi dos 30 metros com construcoes e 920 lotes baldios, na
mesma area, sem construcio;

CONSIDERANDO que a quantidade de lotes em faixa non aedificandi de 30 metros
corresponde a 9,5% do total de lotes cadastrados no sistema de geoprocessamento da
Prefeitura Municipal;

CONSIDERANDO que o crescimento das cidades as margens dos rios ¢ um fendmeno
cultural, porque os primeiros colonizadores buscavam justamente essas areas para se fixarem,
0 que se verifica em intmeras cidades da nossa regido (v.g. Xanxeré) e em outros locais,
como Joagaba;
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CONSIDERANDO o alto nimero de Termos de Ocorréncia e Inspe¢do emitidos pela
Geréncia de Fiscalizagdo de Obras e Posturas da Secretaria de Planejamento e Urbanismo da
Prefeitura de Chapeco em razdo de construgdes e/ou edificagdes e/ou reformas no territorio do
municipio que, efetivamente, estariam violando o atual Plano Diretor e o Codigo Florestal;

CONSIDERANDO que o Municipio de Chapecd dispde de Plano Diretor devidamente
aprovado (Lei Complementar n°® 202, de 06/01/2004), disciplinando as seguintes regras afetas
as construcdes em area de preservacao:

Art. 250. Ao longo das aguas correntes e dormentes, serd obrigatoria a
arborizagdo e a reserva de uma faixa non aedificandi com, no minimo
30,00 metros (trinta metros) de cada lado, sem que caiba aos
proprietarios qualquer direito a indenizagao.

Art. 300. As areas urbanas ao longo dos cursos d’agua e que ja se
encontram transformadas pela acdo do homem, parcialmente
edificadas ou ocupadas, ja parceladas ou passiveis de parcelamento do
solo urbano, poderdo, mediante solicitacdo do empreendedor, ser
objeto de licenciamento urbano e ambiental com regras especificas,
observando o que segue:

I — o entorno da area proposta pelo empreendedor, como passivel de
regras especificas, ja ter sido modificado, estar plenamente ocupado
ou estar encravado em darea urbana consolidada, cujas caracteristicas
ndo contemple as peculiaridades que a gravaram como darea de
preservagao permanente;

II — o o6rgdo ambiental licenciador dispor de estudo sobre o
ecossistema caracterizado como area de preservacdo permanente ou a
microbacia onde estd inserido o curso d’4dgua, demonstrando a
realidade do contexto, bem como indicar as medidas ambientais para
recuperar ou garantir que o espacgo especialmente protegido, que ainda
for tecnicamente considerado merecedor de prote¢do, recupere as
caracteristicas que o identificaram como tal.

Art. 301. As areas urbanas consolidadas, situadas ao longo de cursos
d’4gua, que ja estavam antropizadas a data da publicagdo da Lei
Federal 7.803/89, quando ocupadas, parcialmente ocupadas e cujo
solo ja estiver sido objeto de parcelamento regularmente aprovado,
observardo faixa de dominio de 5,00 metros, atendendo as seguintes
exigéncias:

I — qualificagdo e a conservagao ambiental;

IT - plantio de espécies arboreas e vegetais e recuperacdo das
margens;

III — tratamento e destinacdo adequada dos residuos soélidos e
liquidos, sem que haja o comprometimento dos potenciais hidricos;
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§ 1° Entende-se por consolidados os parcelamentos do solo
reconhecidos pelo Municipio e devidamente registrados no Registro
de Imoveis, e/ou os imodveis edificados sobre estes parcelamentos,
com ou sem a aprovagao do Municipio.

§ 2°. Os trechos dos cursos d’agua ja canalizados na sua totalidade,
aterrados, sob edificacdes ou em outras condigdes irreversiveis,
caracterizados através de laudos técnicos que demonstrem tal situagao,
ndo se enquadrardo nestas exigéncias.

Art. 302. Para os lotes consolidados, conforme descrito no artigo
anterior, onde nao houver edificacdo, a utilizacdo da faixa “non
aedificandi”, prevista na legislagdo atual, podera ser utilizada
mediante a aquisicdo da outorga onerosa de requalificacdo ambiental
definida em lei especifica, referente a area a ser edificada sobre a
parcela da faixa de preservagdo, sem o prejuizo do atendimento dos
incisos I, IT e I1I do artigo 301, respeitando o limite de 5,00 metros.

Paragrafo tnico. Os lotes citados no “caput” poderdo ainda
utilizarem-se do instrumento da transferéncia do direito de construir,
regulamentado neste PDDTC, referente ao potencial construtivo
virtual do lote em questdo, desde que sejam atendidos os incisos I e II
do artigo 301 e as exigéncias do instrumento da transferéncia do
direito de construir.

Art. 303. Para as edificagdes consolidadas, onde houve aprovaciao do
Municipio, sera exigido do proprietario do imével o atendimento dos
incisos I, II e III do artigo 301, salvo nos casos onde a construciao
desenvolveu-se sobre o curso d’agua e a qualificacdo ambiental e o
reflorestamento e recuperacdo das margens ndo for possivel, devendo
atender, neste caso, o inciso III do mesmo artigo.

Art. 304. Para as edificagdes consolidadas, onde ndo houve aprovagao
do Municipio referente a edificagdo, sera exigido do proprietario do
imovel, além do atendimento dos incisos I, II e IIl do artigo 301, a
aquisi¢do de outorga onerosa de requalificagdo ambiental definida em
Lei especifica, relativo a area construida sobre a referida faixa “non
aedificandi” definida pela legislagao atual.

Paragrafo inico. Para os casos previstos no artigo anterior, onde nao
for possivel o atendimento dos incisos I e II do artigo 301, devido a
construcdo estar localizada sobre o curso d’agua, o proprietario do
imovel deverd atender, além das exigéncias da outorga onerosa de
requalificacdo ambiental definida em Lei especifica, e do atendimento
do inciso III do mesmo artigo, os incisos I e II em outro local, a ser
definido pelo SPTGD.

Art. 305. O Municipio, no prazo de 2 (dois) anos da aprovagao desta
Lei Complementar, notificard os proprietdrios de imoéveis em
situagdes previstas nos artigos 302, 303 e 304 para a devida
regularizagdo, sem prejuizo de outras exigéncias legais necessarias.
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CONSIDERANDO que a mata ciliar em Chapec6 tem sido alvo de preocupagdo das entidades
relacionadas ao meio ambiente, inclusive do proprio Ministério Publico e da Municipalidade;

CONSIDERANDO que a interpretagdo meramente literal do atual Plano Diretor e do Codigo
Florestal implicaria na demoli¢do de boa parte das edificagdes situadas no centro e periferia
da cidade de Chapeco, construidas a menos de 30 (trinta) metros das margens de cursos
d’agua, o que ndo se mostra sensato, nem tampouco moderado;

CONSIDERANDO que, com prudéncia, discernimento e responsabilidade, além de troca de
idéias e informacdes com colegas mais experientes e diversos segmentos da sociedade, o
Orgdo do Ministério Publico signatario procedeu a analise da questio sob o prisma dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, aliado aos termos do art. 5° da Lei de
Introducdo ao Codigo Civil e em precedentes jurisprudenciais que permitem a aplicacdo da
Lei do Parcelamento do Solo Urbano;

CONSIDERANDO que os principios da proporcionalidade e razoabilidade®” possuem estreita
relagdio, tanto que alguns publicistas chegam a integrar a no¢do de um a do outro.”*® N&o ha
severas divergéncias doutrindrias quanto a acep¢do deles. Apenas, ndo raro, ocorre dos
juristas enfatizarem especificamente algum aspecto;

CONSIDERANDO, fundamentalmente, que o principio da razoabilidade ¢ o principio da
proporcionalidade exigem da Administragdo Publica congruéncia em sua atuagdo, ou seja,
deve haver na atuagdo administrativa coeréncia entre o disposto na lei, sua finalidade, a
concretizacdo do ato, os meios utilizados para o alcance desta, e o efetivo atendimento dos
interesses publicos;

CONSIDERANDO, destarte, que a Administragdo Publica deve agir com atengdo as
circunstancias de fato atinentes a questdo a ser resolvida e as determinagdes legais pertinentes
ao caso, escolhendo os meios de resolugdo mais producentes € menos gravosos aos
administrados, assim como aos bens coletivos que visa a resguardar, atentando na tomada de
decisdo administrativa, ndo somente aos dados técnicos implicados, mas, de igual modo, para
os valores e interesses sociais envolvidos;

CONSIDERANDO que esses dois principios ndo sdo mencionados expressamente na atual
Constituicdo Federal, entretanto, encontram nitido respaldo, segundo Celso Antonio Bandeira
de MELLO, nos arts. 5°, Il e LXIX; 37 e 84, IV, do Texto Constitucional;

CONSIDERANDO que, em atengdo ao principio da razoabilidade, “pretende-se colocar em
claro que ndo serdo apenas inconvenientes, mas também ilegitimas — e, portanto,
jurisdicionalmente invalidaveis —, as condutas desarrazoadas, bizarras, incoerentes ou
praticadas com desconsideragcdo as situagoes e circunstancias que seriam atendidas por
quem tivesse atributos normais de prudéncia, sensatez e disposi¢do de acatamento as
finalidades da lei atributiva da discri¢do manejada’

CONSIDERANDO, quanto ao principio da proporcionalidade, que “este principio enuncia a

7% Sobre o tema, sdo proficuas as ligdes de: Luis Roberto BARROSO (1998, p. 65-78), Marcal JUSTEN FILHO
(1998, p. 62-64), Lucia Valle FIGUEIREDO (1995, p. 46) e Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (1991, p. 126-
152).

380 Para Celso Antonio Bandeira de MELLO (1997, p. 68), o principio da proporcionalidade é faceta do principio
da razoabilidade, aspecto especifico deste. Para Odete MEDAUAR, citada por Daniel FERREIRA (1997, p. 35):
“Parece melhor englobar no principio da proporcionalidade o sentido de razoabilidade.”

1 (1997, p. 66-68).
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idéia — singela, alids, conquanto freqiientemente desconsiderada — de que as competéncias
administrativas s6 podem ser validamente exercidas na extensdo e intensidade proporcionais
ao que seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a que
estdo atreladas. Segue-se que os atos cujos conteudos ultrapassem o necessario para alcangar
0 objetivo que justifica o uso da competéncia ficam maculados de ilegitimidade, porquanto
desbordam do ambito da competéncia [sem grifo no original]; ou seja, superam os limites que
naquele caso lhes corresponderiam™

CONSIDERANDO, ainda, a proveitosa ligdo da jurista DI PIETRO: “Na realidade, o
principio da razoabilidade exige proporcionalidade entre os meios de que se utilize a
Administragdo e os fins que ela tem que alcancar. E essa proporcionalidade deve ser medida
ndo pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo padrdes comuns na sociedade em
que vive; e ndo pode ser medida diante dos termos frios da lei mas diante do caso concreto
(sem grifo no original). Com efeito, embora a norma legal deixe um espago livre para decisao
administrativa, segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, essa liberdade as vezes se

reduz no caso concreto, onde os fatos podem apontar para o administrador a melhor solugao
[ ]”, 382

b

CONSIDERANDO que merece destaque a célebre frase de JELLINEK, que sintetiza com
maestria a idéia de proporcionalidade, afirmando que “ndo se abatem pardais disparando
canhoes™;

CONSIDERANDO que o desenvolvimento urbano deve respeitar o meio ambiente, mas nao
pode chegar a ponto de inviabilizar o crescimento e a organizacdo do municipio, notadamente
no perimetro urbano, criando empecilhos para construgdo em locais que ndo mais mantém a
caracteristica de mata ciliar;

CONSIDERANDO que o desenvolvimento sustentavel € a base para o desenrolar de qualquer
atividade, sempre com respeito ao meio ambiente;

CONSIDERANDO que existe a possibilidade concreta de serem feitos projetos para tornar
vidvel o investimento em areas ainda ndo devastadas e passiveis de recuperacdo, elaborados
por técnicos especializados na area ambiental;

CONSIDERANDO que a grande maioria das edificagdes da cidade situadas as margens dos
cursos d’adgua ndo sdo de grande impacto ambiental, inclusive devendo passar, neste aspecto,
por criteriosa analise pelos 6rgaos ambientais do Municipio de Chapeco;

CONSIDERANDO as diversas manifestagdes apresentadas ao MINISTERIO PUBLICO
ESTADUAL e a PREFEITURA MUNICIPAL, clamando por uma solugdo razoavel e que
satisfaca o anseio da Sociedade local, sem comprometer o meio ambiente, mas ja destacando
que o centro da cidade ndo mantém, em diversos locais, as caracteristicas de area de
preservagdo permanente;

CONSIDERANDO os termos da Resolugido CONAMA n. 369 de 28/03/2006, que dispde
sobre os casos excepcionais, de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental,
que possibilitam a intervencdo ou supressio de vegetagio em Area de Preservagdo
Permanente — APP e reducdo da faixa “non-aedificandi” de 30 (trinta) para 15 (quinze)
metros;

382 DI PIETRO, 1994, p. 72-73.
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CONSIDERANDO que, segundo o artigo 182 da Constituicdo da Republica, a politica de
desenvolvimento urbano, a ser executada pelo Poder Publico municipal, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes;

CONSIDERANDO que a Lei n. 10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da
Cidade, veio estabelecer normas direcionadas a regulamentar o uso da propriedade urbana em
prol da coletividade, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, assim como do equilibrio
ambiental (artigo 1°, pardgrafo Unico) e que, entre as diretrizes eleitas pelo legislador para
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana,
destacam-se:

a) garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes,

b) planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populagdo e das
atividades econdomicas do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a
evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente,

¢) ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar, entre outros, a polui¢do e a
degradagdo ambiental,

d) adocdo de padrdes de expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental,

e) protecdo, preservacao e recuperacao do meio ambiente natural e construido, do patriménio
cultural, histdrico, artistico, paisagistico e arqueoldgico,

f) regularizacdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizag¢do, uso e ocupacgdo do solo e
edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da populagdo e as normas ambientais
(artigo 2°, incisos I, IV, VI, “g”, VIII, XII e XIV);

CONSIDERANDO que todos t€m direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes (artigo
225, caput, da Constitui¢ao Federal);

CONSIDERANDO que os preceitos relativos ao meio ambiente ndo estdo adstritos ao artigo
225, supra referido, entendendo-se pelo texto constitucional, tal como a regra contida no
artigo 170, estabelecendo que a ordem econdmica brasileira, e também o desenvolvimento das
atividades produtivas, deve, necessariamente, respeitar o0 meio ambiente;

CONSIDERANDO que o artigo 170, caput, da Carta Magna dispde que a ordem econdmica,
fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observando, dentre outros, o
seguinte principio: “VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
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diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de
elaboracdo e prestacdo”;

CONSIDERANDO que antes mesmo da Emenda Constitucional n. 42, de 19 de dezembro de
2003, que alterou a redag¢ao do preceito acima apontado, a defesa do meio ambiente ja era
principio geral da atividade econdmica em nosso Estado;

CONSIDERANDO que este dispositivo revela a necessidade de o desenvolvimento
econdmico ser compativel com a protecdo ambiental, de forma a manté-lo ecologicamente
equilibrado, gerando, assim, o desenvolvimento e o uso sustentdvel dos recursos naturais,
neutralizando as mazelas decorrentes do crescimento econdmico € do mercado de consumo,
com a qualidade de vida e do meio ecoldgico em que o individuo se encontra inserido;

CONSIDERANDO que se torna evidente a estreita relacdo entre a economia € 0 meio
ambiente, destacando-se, por conseguinte, o cardter econdmico do direito ambiental;

CONSIDERANDO, assim, que o desenvolvimento econdmico, fundado na sustentabilidade
dos recursos naturais, tornou-se um tema de grande relevancia para a atual conjuntura socio-
econoémico;

CONSIDERANDO que os desafios ligados simultaneamente a protecdo dos recursos naturais
e a manutencao da qualidade de vida das populacdes estdo associados a implementacao de um
modelo de desenvolvimento com condigdes minimas de sustentabilidade;

CONSIDERANDO que José¢ Afonso da Silva, ao tratar do tema em sua obra Direito
Constitucional Ambiental, conceitua, inclusive o que seria o desenvolvimento sustentavel, da
seguinte forma:

Sao dois valores aparentemente em conflito que a Constitui¢do de
1988 alberga e quer que se realizem no interesse do bem estar ¢ da boa
qualidade de vida dos brasileiros. Antes dela, a Lei 6938, de
31/08/1981 (arts. 1° e 4°), ja havia enfrentado o tema, pondo
corretamente, como o principal objetivo a ser conseguido pela Politica
Nacional do meio ambiente, a compatibilizagao do desenvolvimento
econdmico-social com a preservacio da qualidade do meio ambiente e
do equilibrio ecologico. A conciliagdo dos dois valores consiste,
assim, nos termos deste dispositivo, na promoc¢ao do chamado
desenvolvimento sustentdvel, que consiste na exploracao equilibrada
dos recursos naturais, nos limites da satisfagdo das necessidades do
bem-estar da presente geragdo, assim como de sua conservagao no

interesse das gera¢des futuras’™;

CONSIDERANDO, ademais, que o direito ao meio ambiente equilibrado, também condiciona
a livre iniciativa, prevista no art. 1° inciso IV, da Constituicdo Federal, porque este
fundamento do Estado Democratico de Direito somente sera tutelado pelo ordenamento
juridico se estiver em conformidade com o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado;

CONSIDERANDO que coadunando com esse entendimento, Celso Antonio Paduco Fiorillo e
Marcelo Abelha Rodrigues, citando Canotilho e Vital Moreira, prelecionam:

¥ SILVA, 1995, p. 7-8.
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A defesa do meio ambiente pode justificar restricdes a outros direitos
constitucionalmente protegidos. Assim, por exemplo, a liberdade de
constru¢do, que muitas vezes se considera inerente ao direito de
propriedade, ¢ hoje configurada como liberdade de construgdo
potencial, nas quais se incluem as normas de protecio ao meio

ambiente™*;

CONSIDERANDO que o proprio direito a igualdade, previsto no artigo 5°, caput, da
Constituicdo Federal, ¢ prejudicado quando ndo se tem um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, porquanto, s6 quem tem o poder econdmico ¢ que se permite o uso de um
ambiente ecologicamente equilibrado com a sadia qualidade de vida;

CONSIDERANDO que, na esteira de tudo o que ja foi dito, a Declara¢do do Rio de Janeiro
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992 (ECO 92) estabelece:

Principio 1 - Os seres humanos estdo no centro das preocupagdes com o desenvolvimento
sustentavel. Tem direito a uma vida saudéavel e produtiva, em harmonia com a natureza.

[.].

Principio 3 - O direito ao desenvolvimento deve ser exercido, de modo a permitir que sejam
atendidas eqiiitativamente as necessidades de geragdes presentes e futuras.

Principio 4 - Para alcangar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo ambiental deve
constituir parte integrante do processo de desenvolvimento, e ndo pode ser considerada
isoladamente deste;

CONSIDERANDO, também:

a) que a Constituicdo Federal de 1988 disp6s, ainda, que “A saude ¢ direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais e economicas que visem a redugdo do risco
de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as agoes e servigos para
sua promogdo, prote¢do e recuperagdo” (art. 196);

b) que “poluicdo”, nos termos do art. 3° da Lei n°® 6.938/81, “é a degrada¢do da qualidade
ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente: a) prejudiquem a saude, a
seguranga e o bem estar da populagdo; b) criem condicoes adversas as atividades sociais e
economicas, c¢) afetam desfavoravelmente a biota; d) afetem as condi¢oes estéticas ou
sanitdrias do meio ambiente; e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padroes
ambientais estabelecidos”.

CONSIDERANDO ser o0 MINISTERIO PUBLICO, face o disposto no artigo 129, inciso III
da Constituigdo Federal, o 6rgdo publico encarregado de promover o Inquérito Civil e a A¢ao
Civil Publica para a protecdo do Meio Ambiente, do Consumidor e de outros interesses
difusos e coletivos;

CONSIDERANDO que a pratica descrita atinge concomitantemente direitos difusos da
populacdo, afetos as atribui¢des institucionais desta 9 Promotoria de Justica de Chapeco;

4 FIORILLO, p. 32-33, 1999.
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CONSIDERANDO que em decorréncia do preceptivo constitucional acima invocado, nos
termos do artigo 14, §1°, da Lei n° 6.938/81, ¢ o Ministério Publico legitimado para a
propositura de agdo de responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio
ambiente, em face do descumprimento da legislacio ambiental em vigor;

CONSIDERANDO, também, que o artigo 5° da Lei 7.347/85 (Lei da Acdo Civil Publica),
alinhando-se a simetria constitucionalmente estabelecida, da mesma forma legitima o
Ministério Publico a intentar a acdo civil publica para defesa de interesses difusos e coletivos,
dentre os quais inegavelmente inclui-se a defesa do meio ambiente, porquanto traduz um
interesse de toda a coletividade em zelar pelo meio ambiente ecologicamente equilibrado,
com vistas a sua preservacdo para as presentes e futuras geracdes;

CONSIDERANDO que o Direito Publico Interno, através da Lei de Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei n® 6938/81), estabeleceu a responsabilidade objetiva ambiental ao
causador do dano, tendo a Constitui¢do Federal considerado imprescindivel a obrigacdo de
repara¢do dos danos causados ao meio ambiente;

CONSIDERANDO que os levantamentos desenvolvidos no territorio de Chapecd dao conta
de que a regido central e periférica da cidade sofreram intenso adensamento populacional e
macica interven¢cdo do homem, notadamente em diversas areas de protecdo especial (APP),
conforme demonstram os documentos anexos;

CONSIDERANDO que a mesma documentagdo permite concluir que, especialmente a regido
central de Chapecé apresenta significativa ocupagao e alto adensamento populacional, o que
torna invidvel qualquer tentativa de restabelecimento das caracteristicas naturais existentes
dentro da cidade na época de criacdo da 4area de preservagdo permanente em 30 (trinta)
metros;

CONSIDERANDO o disposto no art. 5° da Lei de Introdugao ao Codigo Civil, o qual dispde
que na aplicacdo da lei o juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do
bem comum,;

CONSIDERANDO que a medida de compensagdo pecunidria [outorga onerosa] adiante
proposta, fundamenta-se no principio de Direito Ambiental do poluidor-pagador’®, visando a
mais ampla recomposi¢do do dano ambiental, ndo devendo ser confundida como permissao
para degradar mediante o pagamento de um preco, nem como mera compensagao pecuniaria
pelos prejuizos causados, mas sim ser vista como medida destinada a evitar que novos males
sejam causados, por intermédio da reducdo do custo/atividade de protecio do meio
ambiente para o Poder Publico, aumentando sua eficiéncia e possibilitando a execucdo de
novas agdes preventivas;

CONSIDERANDO, afinal, as fung¢ées institucionais do MINISTERIO PUBLICO, dentre as
quais se destaca a legitimacao ativa para a defesa dos interesses relacionados a preservacgdo do
meio ambiente, para lavrar com os interessados Termos de Ajustamento de Condutas;
resolvem formalizar TERMO DE COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE

%> Assenta-se esse principio na vocagdo redistributiva do Direito Ambiental e se inspira na
teoria econdmica de que os custos sociais extremos que acompanham o processo produtivo
(v.g. o custo resultante dos danos ambientais) devem ser internalizados (MILARE, Edis.
Direito do ambiente. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 100).
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CONDUTAS com as clausulas adiante dispostas.

CLAUSULA 1° - AS OBRIGACOES ASSUMIDAS PELO MUNICIPIO DE CHAPECO
(PREFEITURA MUNICIPAL E SECRETARIAS MUNICIPAIS)

DISPOE REGRAS (OBRIGACOES DE FAZER E NAO-FAZER) REFERENTES AOS
PEDIDOS DE ALVARAS DE NOVAS CONSTRUCOES, E COMO PROCEDER SOBRE
AS CONSTRUCOES E TERRENOS JA CONSOLIDADOS EM LOTEAMENTOS DA
AREA URBANA DE CHAPECO.

I. O Municipio de Chapec6 assume a obrigacdo de obedecer a regra do art. 250 do Plano
Diretor (Lei Complementar Municipal n. 202, de 06/01/2004), que exige que “ao longo das
aguas correntes e dormentes, sera obrigatdria a arborizagdo e a reserva de uma faixa non-
aedicandi com, no minimo, 30,00 metros (trinta metros) de cada lado, sem que caiba aos
proprietarios qualquer direito a indenizagao”.

I1. Para fazer valer a regra do mencionado art. 250 (item 1), o Municipio incluira no despacho
de aprovagdo de parcelamento/construcdo a obrigagdo de arborizacdo da éarea [com
espécies nativas da regido], pelo requerente/interessado, numa faixa de pelo menos 5
(cinco) metros do curso d’agua, conferindo prazo para o cumprimento.

ITI. O Municipio de Chapeco orientara o setor de aprovacao de parcelamento de solo para que
implemente as novas diretrizes do Plano Diretor, exigido dos projetos qualificagdo
ambiental das 4reas que margeiam os cursos d’agua e areas de preservacdo permanente,
preferencialmente evitando que os lotes (&reas a construir) fiquem nas margens dos rios.

IV. O Municipio de Chapecd obriga-se a ndo expedir qualquer autorizacdo ou alvara de
constru¢do em lotes de parcelamentos ndo aprovados. Enfim, ndo ¢ autorizada a
construgdo em lotes ndo reconhecidos oficialmente (e legalmente) pelo Municipio.

V. Para as areas urbanas consolidadas (cujo conceito ¢ definido no art. 301, §1°, do Plano
Diretor’*) até a vigéncia do Plano Diretor (06/01/2004), o Municipio de Chapeco aplicara
regras de outorga onerosa, nos termos descritos em clausula a seguir registrada, que sera
remetida como Projeto de Lei Complementar para discussao e aprovacao do Legislativo
Municipal.

VI. Importante registrar que as regras de outorga onerosa estdo fundadas em ampla
deliberagdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Territorial, que se orientou
pelas regras dos artigos 301 a 305 do Plano Diretor [tratando das edificagdes,
parcelamentos e terrenos baldios consolidados em area de preservagdao permanente].

VII. O Prefeito Municipal assume a obrigacdo de deliberar junto ao Conselho Municipal de
Desenvolvimento Territorial e, uma vez aprovado no 6rgdo, remeter projeto de lei a
Camara de Vereadores para revogacao do §2° do art. 301 do Plano Diretor, entendendo a
dificuldade técnica e juridica do termo “condicoes irreversiveis”, constante no referido
paréagrafo, que d4 azo a discussdes e constrangimentos de toda ordem.

8% Entende-se por consolidados os parcelamentos do solo reconhecidos pelo Municipio e devidamente
registrados no Registro de Imoveis, e/ou os imoveis edificados sobre estes parcelamentos, com ou sem a
aprovagao do Municipio.
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CLAUSULA 2* - DA OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO
AMBIENTAL

DISPOE REGRAS (OBRIGACOES DE FAZER E NAO-FAZER) REFERENTES A
APLICACAO DA OUTORGA ONEROSA SOBRE SITUACOES CONSOLIDADAS NA
AREA URBANA DO MUNICIPIO DE CHAPECO. TRATA-SE DE COPIA FIEL DA
MINUTA APROVADA PELO CONSELHO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL DE CHAPECO, E SEREM ENCAMINHADAS COMO PROJETO DE
LEI COMPLEMENTAR A CAMARA DE VEREADORES. O MINISTERIO PUBLICO
[CURADORIA DE DEFESA DO MEIO AMBIENTE DE CHAPECO] CONCORDA COM
A APLICACAO DESTES TERMOS DE OUTORGA ONEROSA.

As regras de OUTORGA ONEROSA serdao apresentadas em formato de PROJETO DE LEI,
todavia fazendo parte de obrigacdes assumidas neste Termo de Ajuste de Conduta.

LEI COMPLEMENTAR N° xxx

“Institui as condigdes para a Outorga Onerosa de Requalificagio Ambiental prevista nos
artigos 302 a 304 da Lei Complementar n° 202, de 06 de Janeiro de 2004 (PDDTC) e da
outras providéncias”.

O Prefeito Municipal de Chapeco, Estado de Santa Catarina, no uso de suas atribui¢des legais,
faz saber que a Camara de Vereadores aprovou e fica sancionada a seguinte Lei
Complementar:

Capitulo I
DA FINALIDADE E ABRANGENCIA

Art 1° - Esta Lei, ressalva a competéncia do Estado e da Unido, estabelece condi¢des para a
utilizacdo de faixas “non aedificandi” em areas urbanas que ja se encontram transformadas
pela agao do homem, ocupadas ou parcialmente ocupadas e cujo solo ja tiver sido objeto de
parcelamento regularmente aprovado e registrado no Oficio de Registro de Imoveis a data da
publicagdo da Lei Complementar n® 202/2004, onde poderdo ser utilizadas e regularizadas
mediante a aplicagio da OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL,
conforme previsao nos artigos 302 a 304 da mesma Lei Complementar ¢ de acordo com o0s
critérios e procedimentos definidos nesta Lei.

Art. 2° - As areas passiveis d&¢ OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO URBANA
serdo as faixas “non aedificandi” existentes ao longo dos corregos localizados nas Unidades
Ambientais de Requalificagdo Urbana — UARU, desde que consolidados, onde o direito de
construir poderd ser exercido obedecidas condi¢cdes fixadas na Lei Complementar n°® 202,
mediante contrapartida financeira, definida por esta Lei.

Paragrafo Unico — Entende-se por consolidado o parcelamento de solo que tenha sido
aprovado ou reconhecido pelo Municipio e registrado no Oficio de Registro de Iméveis em
data anterior a publicacdo da Lei Complementar n° 202 de 06 de Janeiro de 2004 e/ou os
iméveis edificados sobre estes parcelamentos, com ou sem a aprova¢ao do Municipio.

Art. 3° - Também serdo passiveis de regularizagdo, nos termos desta Lei, os imoveis
edificados irregularmente e/ou sem a aprovacdo do Municipio, em data posterior a Lei
Complementar n° 202/2004 até a data da assinatura do Termo de Compromisso e Ajustamento
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de Conduta, firmado entre o Ministério Publico e Municipio de Chapeco, que estiverem
localizados sobre estas faixas “non aedificandi”, desde que obedecidas as condigdes prevista
no “caput” do artigo 2°, no que se refere ao parcelamento, aprovagao e registro do solo.

Capitulo IT
DAS CONDICOES PARA A APLICACAO DA OUTORGA

Art. 4° - Nos lotes consolidados, onde nao houver edificacdo, a faixa “non aedificandi”, até o
limite de 15,00 metros, podera ser utilizada mediante a aquisigdo de OUTORGA ONEROSA
DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL, referente a area a ser edificada sobre a faixa de
preservagao e, devendo ainda atender no perimetro do lote lindeiro ao curso d’agua:

I. A qualificacdo e a conservagdo ambiental do curso d’agua;

II. O plantio de espécie arborea e vegetais e recuperagdo de margens;

III. O tratamento e¢ destinagdo adequada dos residuos sélidos e liquidos, sem que haja o
comprometimento dos potenciais hidricos.

Art. 5° - Nas edificacdes consolidadas onde ndo houve a aprovagdo do Municipio, a mesma
podera ser regularizada mediante a aquisicdilo de OUTORGA ONEROSA DE
REQUALIFICACAO AMBIENTAL, referente a area edificada sobre a faixa de preservacio
e, devendo ainda atender no perimetro do lote lindeiro ao curso d’agua:

I. A qualificacdo e a conservagdo ambiental do curso d’agua;

II. O plantio de espécie arborea e vegetais e recuperagdo de margens;

III. O tratamento e destinagdo adequada dos residuos sélidos e liquidos, sem que haja o
comprometimento dos potenciais hidricos.

Art. 6° - Para os caso onde ndo houve a aprovacdo do Municipio e a constru¢ao desenvolveu-
se sobre o curso d’agua, a regularizagdo dar-se-4 mediante a aquisicdo da OUTORGA
ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL, referente a 4rea edificada sobre a faixa
de preservacao e sobre o leito do corrego, devendo ainda atender no perimetro do lote lindeiro
ao curso d’agua:

I. A qualificacdo e a conservagdo ambiental do curso d’agua;

II. Plantio de espécie arborea e vegetais e recuperacao de margens;

III. Tratamento e destinacdo adequada dos residuos solidos e liquidos, sem que haja o
comprometimento dos potenciais hidricos.

Paragrafo Unico — Para os casos previstos no artigo anterior, onde ndo for possivel o
atendimento dos incisos I e II, devido a construgdo estar localizada sobre o curso d’agua, o
proprietario do imoével devera atender, além das exigéncias da OutorGa ONEROSA DE
REequaLiFicacAo AMBIENTAL, referente a area construida da edificacao, o atendimento do inciso
III deste artigo, no local da edificag@o e o atendimento dos incisos I e II em outro local, a ser
definido pelo Sistema de Planejamento Territorial e Gestdo Democratica — SPTGD, da
Secretaria de Pesquisa e Planejamento.

Art. 7° - Nas edificagdes consolidadas, onde houve aprova¢ao do Municipio, o proprietario do
imoével deverd atender:

I. A qualificacdo e a conservagdo ambiental do curso d’agua;

II. Plantio de espécie arborea e vegetais e recuperacao de margens;
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III. Tratamento e destinacdo adequada dos residuos solidos e liquidos, sem que haja o
comprometimento dos potenciais hidricos.

Paragrafo Unico — Para os casos previstos no “caput” deste artigo, onde a construcio
desenvolveu-se sobre o curso d’adgua e a qualificagdo ambiental e o reflorestamento e
recuperagdo das margens ndo for possivel, devera atender, neste caso, o tratamento e
destinagdo adequada dos residuos sélidos e liquidos, sem que haja o comprometimento dos
potenciais hidricos.

Art. 8° - A OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL sempre estara
vinculada a edificagdo existente sobre o lote e/ou sobre a futura edificacdo, respeitadas as suas
caracteristicas construtivas, incidente sobre a area real utilizdvel da edificagdo, da projecao da
edificagdo que estiver sobre a faixa “non aedificandi”.

Art. 9° - No caso de edificagdes existentes e aprovadas pelo Municipio, futuras ampliagdes ou
alteracdo de atividade, incidira sobre a ampliag¢do e a nova atividade OUTORGA ONEROSA
DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL, conforme previstos nesta Lei Complementar.

Paragrafo Unico — Tratando-se de edificagdes de madeira devidamente aprovada pelo
Municipio, no caso de substitui¢do da mesma, ndo incidira a OUTORGA ONEROSA DE
REQUALIFICACAO AMBIENTAL, sobre a 4rea devidamente aprovada, independente das
novas caracteristicas que a mesma tiver, exceto para os casos de substituicdo de atividade,
onde incidira nova Outorga, conforme previsto no artigo 16 desta Lei Complementar.

Art. 10 — Para os lotes consolidados ¢ para os lotes com edifica¢des existentes, a faixa “non
aedificandi” passara a ser de 15,00 (quinze) metros, contados da margem do corrego [para
cada lado], incidindo sobre os demais 15,00 (quinze) metros a OUTORGA ONEROSA DE
REQUALIFICACAO AMBIENTAL.

Art. 11 — Nao serd permitida a edificagdo e ampliacdes de edificagdes ja existentes e
aprovadas pelo Municipio, sobre a faixa “non aedificandi” de 15,00 (quinze) metros, bem
como sobre o leito do corrego, mesmo que este esteja canalizado ou fechado atualmente.

Paragrafo Unico - Excetua-se do previsto no artigo anterior, os casos previstos no § 2° do
artigo 301 da Lei Complementar n° 202/2004, ap6s a analise a aprovagdo do laudo técnico
que demonstre a situacdo irreversivel do trecho canalizado, incidindo, no entanto, para esses
casos, a OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL.

Art. 12 — Para o calculo da OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL
e/ou da Transferéncia do Direito de Construir, dos lotes localizados nas Unidades Ambientais
de Requalificacdo Urbana — UARU, serdo utilizados os parametros urbanisticos da unidade
territorial adjacente.

Art. 13 — Nos lotes consolidados onde ndo houve a construcao de edificagdes, o proprietario
do imovel poderd utilizar-se do instrumento da Transferéncia do Direito de Construir,
referente ao potencial construtivo bésico da totalidade da area do lote em questdo, atendida as
exigéncias do Instrumento da Transferéncia do Direito de Construir.

§ 1° — Nos lotes onde ja existe uma edificagdo, somente sera permitida a Transferéncia do
Direito de Construir, para a parcela do lote ndo edificado, ou sobre a totalidade do imoével,



134

respeitada a legislacdo de regulamentacao do Instrumento da Transferéncia.

§ 2° - Somente sera permitida a aplicacdo do instrumento da Transferéncia do Direito de
Construir, quando o lote e/ou edificacdo for de interesse do Municipio, para a implantacdo de
projetos que visem a requalificagdo do local e ou a implantacdo de equipamentos publicos
para o uso coletivo da populacdo e que o lote seja transferido ao Municipio no ato da
aplicacdo do instrumento.

Art. 14 — Quando para a aplicagio da OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO
AMBIENTAL, for utilizado o instrumento da Transferéncia do Direito de Construir, devera
ser observado a legislacdo que regulamenta o instrumento, sendo o total da area a ser
transferida, acrescida de 10% (dez por cento), respeitados os indices urbanisticos previstos
para a unidade territorial em que for aplicado o direito da transferéncia.

Art. 15 — A certiddo emitida pelo Municipio, relativo ao quantitativo de area a ser transferida,
decorrente da aplica¢do do instrumento da Transferéncia do Direito de Construir, podera ser
transferido a terceiros, desde que comunicado e averbado pelo Municipio, de acordo com a
Legislacdo pertinente.

Art. 16 — Quando da alteragdo da atividade licenciada, por ocasido da aplicagdo da
OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL, ao proprietario do imével
incidirdA nova OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL, cujo valor
sera a diferenga entre as atividades, em funcdo da aplicagdo do Fator de Correcao Estratégico
(Fce), constante no célculo da Outorga, conforme artigo 21 desta Lei Complementar.

Paragrafo Unico — No caso de o novo valor ser inferior ao valor estipulado na incidéncia da
OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL, ndo caberd a devolugio
destes ao proprietario do imovel.

Art. 17 — Constatada a alteracdo das caracteristicas da edificacdo, a ampliacdo da area
construida ou o ndo cumprimento da destinagdo que motivou a utilizagdo do Fator de
Corre¢do Estratégico (Fce), no ato da incidéncia da OUTORGA ONEROSA DE
REQUALIFICACAO AMBIENTAL, o Municipio procedera a cobranga da nova Outorga de
acordo com os padrdes construidos e atividades desenvolvidas no imdvel.

3 Capitulo 11T
DA SOLICITACAO E DO RECOLHIMENTO DO VALOR DA OUTORGA

Art. 18 - O interessado na utilizagdio da OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO
AMBIENTAL devera protocolar requerimento enderecado a Secretaria de Pesquisa e
Planejamento, no qual constar@o os seguintes requisitos:

I. Localizagao do imoével com as dimensdes constantes no titulo de propriedade
II. Projeto arquitetonico definindo a 4rea de construg@o a ser construida sobre a faixa “non
aedificandi’;

III. Planilha contendo as &reas totais da edificacdo, identificando as 4reas passiveis de
aplicagdo da Outorga.

IV. Levantamento topografico cadastral do imovel, constando o curso d’4dgua, area de
vegetagdo, construcdes sobre o lote, as delimitagdes do lote, inclusive registrando as
faixas de 15 (quinze) e 30 (trinta) metros a contar das margens do curso d’agua.



135

Art. 19 - A contrapartida financeira prevista no artigo 3° desta Lei Complementar,
necessariamente devera ser “em espécie” em moeda nacional, ndo cabendo a devolucdo da
mesma, no caso de cancelamento do projeto por parte do beneficiario.

§ 1° - O valor da OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL podera
ser parcelado em até 6 (seis) parcelas mensais de igual valor, incidindo sobre as mesmas a
legislacdo municipal vigente no que se refere a reajustes, juros e multas.

§ 2° - O Valor da OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL devera
ser recolhido aos cofres publicos, no ato da aprovacao do projeto arquitetonico e/ou no ato da
emissdo do alvara de construgdo, prevalecendo o solicitado no protocolo de encaminhamento
para analise do projeto arquitetonico.

Art. 20 - Os recursos financeiros auferidos com a contrapartida da OUTORGA ONEROSA
DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL serdo depositados na conta do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Territorial, devendo ser aplicado tdo-somente para os fins previstos no art.
154 do Plano Diretor — PDDTC (Lei Complementar n. 2002, de 06/01/2004)**’.

Capitulo IV
DO VALOR DA OUTORGA E TRANSFERENCIA

Art. 21 - A contrapartida financeira, que corresponde a OUTORGA ONEROSA DE
REQUALIFICACAO AMBIENTAL, sera calculada segundo a seguinte equagao:

VORA =0,1Vv m’> x Fet x Fce x Fcl x Aeo

Onde:

VORA = Valor da Outorga Onerosa de Requalificagdo Ambiental;

Vv = Valor venal do imével, definido por m?, sendo este, o valor venal para as edificagdes,
calculados para fins de tributos municipais;

Fct = Fator de Correcao Territorial, variando entre 0,8 ¢ 1,4;

Fce = Fator de Corregdo Estratégico, variando entre 0,6 e 1,0;

Fcl = Fator de Corregdo para a localizagdo da edificagdo em relagdo ao corrego, variando
entre 1,0 e 1,5;

Aeo = Area da edifica¢io que incidira a Outorga Onerosa de Requalificagio Ambiental.

§ 1° - O valor venal do imével (Vv), corresponde ao valor utilizado pelo Municipio para o
calculo do valor venal das edificacdes para fins de tributagdo do IPTU.

§ 2° - O Fator de Corregdo Territorial (Fct) ¢ estipulado em funcao da capacidade do sistema
de circulagdo, da infra-estrutura disponivel e das politicas de desenvolvimento urbano

387 Art. 154. Os recursos auferidos com a venda dos estoques da outorga onerosa do direito de construir serdo

aplicados para as seguintes finalidades:

I — regularizagéo fundiaria;

IT — execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social,
IIT — constitui¢do de reserva fundiaria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;

V —implantacdo de equipamentos publicos urbanos e comunitarios;

VI — criagdo de espagos publicos de lazer ¢ areas verdes;

VII — criagdo de areas de conservagdo ou protecdo ambiental;

VIII - protegdo de areas de interesse histdrico, cultural e paisagistico.
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territorial, sendo:

a) Na Macroarea Urbana Central - MUC = 1,0;

b) Na Unidade Funcional de Descentralizacdo do Desenvolvimento Nivel 2 - UFDD2 = 0,8;
¢) Na Unidade Funcional de Descentralizagao do Desenvolvimento Nivel 1 - UFDD1 = 0,8;
d) Na Unidade Funcional de Descentralizacao do Desenvolvimento da bacia - UFDDB = 1,0;
e) Na Unidade Ambiental de Moradia - UAM = 1,0;

f) Nas Areas Especiais de Interesse Ambiental — AEIA = 1,4;

g) Na Unidade de Conservagao Ambiental e Moradia — UCAM = 1,4;

h) Na Unidade Funcional de Requalifica¢do Territorial - UFRT = 1,2.

§ 3° - O Fator de Correcdo Estratégico (Fce) ¢ estipulado em fungcdo do adensamento
populacional, do tipo e diversidade das atividades desenvolvidas nas unidades territoriais,
sendo:

a) Edificagdes exclusivamente residencial (unifamiliar ou multifamiliar) = 0,6;
b) Edificagdes para atividades comerciais, servico, residencial com comércio ou servigo = 0,8;
c¢) Edificagdes destinadas a outras = 1,0.

§ 4° - O Fator de Corregdo para a localizacdo da edificagdo em relacdo ao coérrego (Fel) €
estipulado em fun¢ao da localizagao da edificagdo sobre o lote, sendo:

a) Respeitando a faixa “non aedificandi” de 5,00 metros = 1,00;
b) Sobre a faixa “non aedificandi” de 5,00 metros ou quando sobre o corrego = 1,50.

§ 5° - A area da edificagdo que incidird a Outorga Onerosa de Requalificagdo Ambiental
(Aeo), corresponde a area real utilizavel da edificagdo a qual incidird a Outorga Onerosa de
Requalificagdo Ambiental.

Capitulo IV
DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 22 — Contados 3 (trés) anos da aprovagdo da Lei Complementar n° 202/2004, o
Municipio de Chapecod notificard os proprietarios de imdveis em situagdes previstas nos
artigos 4°, 5°, 6° ¢ 7° desta Lei Complementar, para a ciéncia da legislagdo e/ou para a
regularizacdo do imdvel edificado, sem prejuizo de outras exigéncias legais necessarias.

§ 1° - Para os imoveis onde ndo houve a edificagdo, conforme artigo 4°, sera dada ciéncia da
legislacdo para o caso de utilizacdo futura do lote e que proceda a REQUALIFICACAO
AMBIENTAL ao longo do curso d’agua existente no lote.

§ 2° - Para os imoveis edificados, onde ndo houve a aprovagdo do Municipio, o proprietario
sera notificado para que proceda a devida regularizacdo do imodvel, com o recolhimento da
OUTORGA ONEROSA DE REQUALIFICACAO AMBIENTAL e que proceda a
requalificacdo do curso d’adgua, conforme previsto nos artigos 5° e 6° desta Lei
Complementar.

§ 3° - Para os imoveis edificados com a aprovacdo do Municipio, o proprietario sera
notificado para que apresente planilha de area da edificagdo e o respectivo HABITE-SE da
edificagdo e que proceda com a REQUALIFICACAO AMBIENTAL conforme estabelecido
no artigo 7° desta Lei Complementar.
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§ 4° - Entende-se por aprovada pelo Municipio, a edificacdo que possuir o respectivo alvara
de Projeto Arquitetdnico e/ou alvara de construgdo da edificagao.

Art. 23 - Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicacio.

Art. 24 - Ficam revogadas as disposi¢des em contrario.

CLAUSULA 3* — O MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL - MPSC
COMPROMETE-SE A:

I. Propiciar subsidios técnico-juridicos aos oOrgdos signatarios, para a consecucdo dos
objetivos delineados.

II. Participar, com os demais 6rgdos signatarios, de cursos, semindrios e reunides publicas,
expondo a importancia da preservacdo da mata ciliar, bem como da consonancia entre as
atividades desenvolvidas e as normas legais vigentes, para garantia de manutencao do meio
ambiente ecologicamente equilibrado e o bem-estar de todos.

II1. Nao adotar qualquer medida judicial, de cunho civil, contra os érgaos e entidades, pessoas
fisicas ou juridicas, que assinam o presente Termo, no que diz respeito aos itens acordados,
caso o ajustamento de condutas seja cumprido.

IV. Fiscalizar o cumprimento deste acordo, tomando as providéncias legais cabiveis, sempre
que necessario, podendo requisitar a fiscalizagdo aos 6rgdos competentes.

CLAUSULA 4* - A CAMARA DE VEREADORES DE CHAPECO COMPROMETE-
SE A:

I. Respeitadas as respectivas areas de atuacgao legal, agir ou apoiar as agdes dos demais 6rgaos
estaduais e municipais.

II. Divulgar o presente Termo de Ajustamento de Conduta perante seus 6rgaos e agentes.

II1. Participar, com os demais 6rgdos signatarios, do esclarecimento, educagdo e capacitagdo
de agentes das atividades realizadas pelo municipio, através de visitas, cursos, seminarios
e reunides, para tratarem sobre a importancia da protecdo das areas de preservagdo
permanente, a legislacdo vigente e a importincia de se manter o meio ambiente
ecologicamente equilibrado, para o bem-estar de todos.

IV. Compromete-se a proceder as diretrizes e estratégias do plano diretor com base nos
termos aqui estabelecidos, obedecendo, em qualquer caso, o limite minimo para
construcao de 15 metros das margens dos rios, no perimetro urbano.

CLAUSULA 5* - EXECUCAO E MULTA PARA O NAO-CUMPRIMENTO DESTE
TERMO

I. A ndo execucdo do compromisso previsto nas cladusulas anteriores, pelo Municipio de
Chapecd, por parte de qualquer de seus o0rgaos, facultard ao Ministério Publico Estadual,
decorridos os prazos previstos, iniciar a imediata execu¢ao judicial do presente Termo.
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II. Caso o Municipio compromissario, conjunta ou separadamente, ndo cumpra quaisquer das
clausulas ajustadas, incorrera na cominagao de multa mensal no valor de R$ 1.000,00 (mil
reais), a ser recolhida ao Fundo para Reconstituicdo de Bens Lesados de Santa Catarina, a
ser suportada pela autoridade administrativa que cometer a falta.

CLAUSULA 6*
CONSIDERACOES FINAIS

POSSIBILIDADE DE AJUSTE DE CLAUSULAS E

I. As partes poderao rever o presente ajuste, mediante termo aditivo, o qual podera incluir ou
excluir medidas que tenham por objetivo o seu aperfeicoamento e/ou se mostrem

tecnicamente necessarias;

II. Este titulo executivo ndo inibe ou restringe, de forma alguma, as agdes de controle,
monitoramento e fiscalizagdo de qualquer 6rgdo publico, nem limita ou impede o
exercicio, por ele, de suas atribui¢des e prerrogativas legais e regulamentares.

Assim, por acharem justo e acertado, firmam o presente termo, em 3 (trés) vias, o qual terd

eficacia de titulo executivo extrajudicial.

MARCIO CONTI JUNIOR
Promotor de Justica
Curadoria de Defesa do Meio Ambiente

ARESTIDES FIDELIS
Presidente Camara de Vereadores
de Chapeco

ANTONIO MARCOS GAVAZZONI
Procurador-Geral do Municipio
de Chapeco

EUCLIDES BASSO
Coordenador Regional da FATMA —
Chapeco

Chapecd, 29 de maio de 2006

JOAO RODRIGUES
Prefeito Municipal de Chapecé

MARCIO ERNANI SANDER
Secretaria Municipal de Pesquisa e
Planejamento de Chapeco

JAIR BALBINOT
Funda¢ao Municipal do Meio Ambiente de
Chapeco - FUNDEMA

LUCIMAR SAVARIS
Comandante do 8° Pelotdo da Policia Militar
de Prote¢cao Ambiental — Chapec6
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