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INTRODUCAO

Como toda a nova lei que ingressa regularmente na ordem jurfdica
nacional, essa hd de ser interpretada como parte integrante de um siste-
ma. Esse sistema estd estruturado sobre normas bdsicas, radiculares, as
quais denominamos princfpios. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO define principio como sendo o “mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢cio fundamental que se irradia
sobre diferentes normas compondo-thes o espfrito e servindo de critério
para sua exata compreensio e inteligéncia, exatamente por definir a l4gi-
ca e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e
lhe d4 sentido harménico™.’

Os princfpios, mesmo os ndo escritos mas os que se encontram la-
tentes no ordenamento jurfdico, nio podem ser afastados quando da
interpretagio de qualquer norma, pois muito mais grave do que violar
uma norma qualquer é violar um principio.’

O direito ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado,
embora nio inserido topograficamente no rol do art. 5% da Constituigio
Federal ¢ identificado como direito fundamental de terceira dimensio,
ou seja, marcado pelas caracteristicas de ostentar titularidade coletiva,

Curso de Direito Administrativo, 8® edigao, Malheiros Editores, Sao Paulo, 1996, p. 545-
546.

2 . . . R
Nesse sentido adverte o mesmo Celso Antdnio Bandeira de Mello na obra antes citada.
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indefinida e indetermindvel.’ Nio ¢ a qualquer meio ambiente que te-
mos direito. Mas a um meio ambiente dotado de higidez — sadio e eco-
logicamente equilibrado.

A par disso, qualquer norma infra-constitucional que tenha uma
interface ambiental — e desse rol ndo discrepa o Estatuto da Cidade — h4
de ser interpretada em jurfdica correlagdo com os principios do Direito
Ambiental, especialmente os do poluidor-pagador, desenvolvimento
economicamente sustentdvel e prevengio.

O DIREITO AMBIENTAL
E A FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

A despeito da existéncia de uma ordem constitucional que agrega a
fungio social ao direito de propriedade, unindo-os indissoluvelmente, os
degradadores do meio ambiente, ao invés de pregarem abertamente o
desrespeito as normas de direito ambiental procuram, modo obscuro,
escoimar-se sob o poderoso escudo da sagrada protegio ao direito indi-
vidual de propriedade.’

Essa armadilha, para infortiinio da coletividade, nio raras vezes
atrai e captura inclusive membros do Poder Judicidrio, a quem cabe de-
cidir muitos dos conflitos envolvendo dois interesses altamente relevan-
tes: o direito da populagio ao meio ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado e o direito individual de propriedade.

Sem embargo dessa constatagio, hd toda uma doutrina construfda
a partir das avanqadas idéias do francés Leon Duguit, no sentido de con-
ceber a fungio social como um preceito modificador do préprio conted-
do do direito de propriedade.

Pioneiramente, em 1920, DUGUIT j4 dizia que “todo individuo
tem a obrigagio de cumprir na sociedade uma certa fungao, na razio
direra do lugar que nela ocupa. Ora, o detentor da riqueza, pelo préprio
fato de deter a riqueza, pode cumprir uma certa missio que s6 ele pode
cumprir. Somente ele pode aumentar a riqueza geral, assegurar a sarisfa-

Preciosos os ensinamentos de INGO WOLFGANG SARLET, em sua magnifica obra
A Efscdcia dos Direitos Fundamentais, Editora Livraria do Advogado, Porto Alegre, p. 50-
51, 1998.

Esse “fenémeno” j4 havia sido objeto de comentirios perspicazes de Anténio Herman
Benjamin, em “Reflexdes sobre a Hipertrofia do Direito de Propriedade na Tutela da
Reserva Legal e das Areas de Preservagio Permanente”, “in” Anais do 2° Congresso Inter-
nacional de Direito Ambiental, p. 11, 1997.
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¢io das necessidades gerais, fazendo valer o capital que detém. Est4, em
conseqiiéncia, socialmente protegido se cumpri-la e na medida em que o
fizer. A propriedade nio é mais um direito subjetivo do proprietdrio; é
fungio social do detentor da riqueza”.’

CRISTIANE DERAN], professora da USP, é uma das juristas da
atualidade que mais vem se dedicando ao tema do direito de propriedade
e a fungdo social, vislumbrando que a preservagio ambiental é requisito
{nsito ao exercicio do direito de propriedade atrelado a fungo social.

A expressio FUNCAQ denota a conotagio “pro-ativa” que se exige
do detentor do direito de propriedade. Hoje se tem a clareza de que dele
se podem exigir, além de condutas negativas, também obriga¢des de
fazer (ex. manter fntegro imével de inegdvel valor cultural; efetuar reflo-
restamento de molde a manter o percentual minimo de reserva legal;
implantar equipamento de contengio acdstica em imével explorado
comercialmente como casa noturna, etc.).

A Constituigao Federal considera o meio ambiente como bem de
uso comum do povo. Nio se trata de bem piblico em sentido estrito,
mas de bem integrante do patrimdnio de toda a sociedade, inserindo-se
na nova categoria de bens difusos.’

Esses bens coletivos podem estar temporariamente sendo explora-
dos por particulares, pessoas fisicas ou jurfdicas, ou pelo Poder Publico.
Todos esses tém a obrigagio comum de zelo para com o meio ambiente,
de molde a assegurar condigdes de desfrute desse patriménio ambiental
para as futuras geragoes. Essa é a norma de conduta que deriva do texto
escrito no art, 225, caput, da Carta Magna.

Em relagdo 4 propriedade urbana, o art. 182 da Constitui¢io con-
sagra que essa observa a fungdo social quando atende s exigéncias fun-
damentais de ordenagio da cidade expressas no plano diretor. Assim, o
plano diretor deve ser entendido como a prépria condigio de reconhe-
cimento do direito de propriedade individual no espago urbano.

Esse dispositivo, que foi detalhado pelo Estatuto da Cidade, nio
pode ser interpretado de forma insulada. O art. 170 da CF, que nos traz
os princfpios gerais da atividade econdmica, coloca lado a lado a fungio
social da propriedade e a defesa do meio ambiente.

* Les Transformations générales du droit privé depuis le Code Napoléon. 19™ édition,

Paris: Félix Alcan, 1920, p. 151.

propésito, o tema é muito bem tratado por CELSO PACHECO FIORILLO, em seu
Curso de Direito Ambiental Brasileiro, p. 48-54, 2* edigio, Ed. Saraiva, Sdo Paulo,
2001.
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Portanto, as normas constantes do Estatuto da Cidade dialogam
com a Constituigao Federal e com as demais leis emanadas da Uniio,
dos estados-membros e dos municipios, entes competentes, de forma
concorrente, para legislar em matéria de protegio ao meio ambiente’.
Como lembra FERNANDO REVERENDO AKAOUI, “o plano dire-
tor da cidade nao poderd se afastar dos principios constitucionais ati-
nentes 4 defesa e preservagio do meio ambiente e da ordem econémi-
ca, a fim de permitir que a atividade urbanfstica seja lesiva aos interes-
ses da coletividade™.*

O ESTATUTO E SUA REITERADA PREOCUPACAO
COM A PRESERVAGAO AMBIENTAL NO MEIO URBANO

Por ser uma norma que vem ao encontro do principio constitu-
cional da fungio social da propriedade, o Estatuto da Cidade em mo-
mento algum esquece de se preocupar com a protegio do meio am-
biente.

Ao contrdrio, de forma reiterada, como que alertando os gestores
publicos quanto a importancia de zelarem pela protegio ao meio am-
biente, a lei vinculada 4 reforma urbana est4 repleta de mecanismos
com énfase na prote¢ao ambiental.

Uma rdpida passada de olhos por essa lei nos informa de que hd
pelo menos doze referéncias diretas a expressées do tipo “saneamento
ambiental”, “efeitos sobre o meio ambiente”, “equilfbrio ambiental”,
etc.

Portanto, como primeira conclusio, é possivel atirmar que o Esta-
tuto alinha a preocupagio com a protegio ambiental s diretrizes da
gestdo democrdtica por meio da participagio da populagio (método de
implementagio da lei) e ao direito a cidades sustentdveis (seu objetivo
maior, sua utopia concreta’).

Art. 24 combinado com o art. 30, incs. I e 1], da Constituigio Federal.

“Apontamentos acerca da aplicagio do Cédigo Florestal em Areas Urbanas e seu Reflexo
no Parcelamento do Solo Urbano”, in Temas de Direito Urbanistico 2, publicagio do
Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica de Habita¢io ¢ Urbanismo —
CAOHURB, do Ministério Ptblico de Sao Paulo.

O conceito de Cidade Sustentdvel estd no art. 2, inc. 1, do Esratuco.
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Assim, qualquer dispositivo do Estatuto deve ser analisado em cons-
tante harmonia com os ditames de seu art. 1°, pardgrafo dnico, vazado nos
seguintes termos:

“Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, es-
tabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar
dos cidadios, bem como do equiltbrio ambiental”

Tamanha foi a preocupagio dos redatores dessa lei com a questio
ambiental que a utilizagio de imével em desacordo com a legislagao urba-
nistica ou ambiental estava arrolada entre as hipdteses para caracterizagio
de subutilizagio (art. 5%, pardg. 1% inc. II). Esse dispositivo foi vetado, a
Nnosso Ver erroneamente, porque sua manutengio estava em plena harmo-
nia com os arts. 5, XXIII; 170, Il ¢ VI, e 182, pardgrafos. 2° e 4%, da CF.

Assim, fica claro o casamento do Estaturo da Cidade com as leis vi-
gentes voltadas A protegdo ambiental.

POSSIVEIS CONFRONTOS ENTRE O ESTATUTO DA CIDADE
E A LEGISLACAO AMBIENTAL

Alguns problemas préticos por nés identificados poderdo advir em
decorréncia das novas figuras jurfdicas introduzidas pelo Estatuto.

Um desses estd associado i usucapido coletiva de imével urbano.
Esse importante instrumento de regularizagio fundidria ndo pode servir 4
legitimagio de ocupagbes de 4reas consideradas de preservagio permanen-
te nem muito menos de 4reas de risco.

Sem embargo de serem declarados, por sentenga, proprietdrios de
glebas que abranjam d4reas legalmente consideradas de preservagio perma-
nente, seja pelo Cédigo Florestal Federal, seja pelo Cédigo Estadual de
Meio Ambiente, seja por Lei Municipal, o domfnio reconhecido por sen-
tenga n3o autoriza a intervengio na 4rea fora dos casos excepcionalmente
admitidos por lei.

A questdo da aplicabilidade do Cédigo Florestal Federal as 4reas ur-
banas nio é matéria pacifica. Um exame escandido da legislagio nos leva a
crer que nao hd razdes razodveis para se distinguir as 4reas de preservagio
permanente situadas em cidades das localizadas no meio rural, principal-
mente no que tange as matas ciliares."

* Mata Ciliar, na conceituagio do Diciondrio de Direito Ambiental, & definida como “for-

magdes florestais na margem de cursos d’4gua, comegam subarbustivos nas nascentes,
desenvolvern-se em matinhas na encosta seca e rochosa e terminam em matas de exten-
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O art. 1° do Cédigo Florestal (L. n® 4.771/65) ndo faz qualquer
distingao quanto 2 localizagio das formas de vegetagio que considera
bens de interesse comum a todos os habitantes do Pats.

O que vem ensejando controvérsias é a redagao do pardgrafo tnico
do art. 22, que assim estabelece:

“No caso de 4reas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regiées me-
tropolitanas e aglomeragdes urbanas, em todo o rterritério abrangi-
do, observar-se-4 o disposto nos respectivos planos diretores e leis
de uso do solo, respeitados os principios e limites a que se refere este ar-

tigo.” (Pardgrafo acrescentado pela Lei n® 7.803, de 18.7.1989).

Resulta claro da leitura do dispositivo acima transcrito que qual-
quer lei municipal que verse sobre o uso do solo ndo pode estabelecer
limites menos restritivos que os ali indicados. O Estatuto, a seu turno,
nio entra (¢ nem poderia fazé-lo) nesses detalhes. Repete, por vidrias
vezes, a preocupagio com o equilibrio ambiental e respeito a legislagao
ambiental.

Assim, enfatiza-se, a sentenga pode declarar o domfnio da 4rea to-
tal, mas o seu uso estar restringido pela legislagio ambiental.

Outro ponto que pode gerar discussio diz com a implemenrtagio
das chamadas “operagdes urbanas consorciadas” (art. 32 do Estatuto).
Operagio urbana consorciada é definida como o “conjunto de interven-
¢oes ¢ medidas coordenadas pelo Poder Piblico municipal, com a parti-
cipagio dos proprietdrios, moradores, usuirios permanentes e investido-
res privados, com o objetivo de alcangar em uma 4rea transformagoes
urban(sticas estructurais, melthorias sociais e a valorizagio ambiental”."

No inc. [ do pardgrafo 2° do mesmo artigo h4 previsio de admissi-
bilidade, nesse tipo de operagio, de modificagao de {ndices e caracterfsti-
cas de parcelamento, uso e ocupagio do solo ¢ subsolo, bem como alte-
ragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decor-
rente.

sdo e altura regulares, de acordo com o volume de 4gua e com os terrenos de aluviio”
(Elaborado por Maria da Graga Krieger e outros, Editora da Universidade, Porto Alegre,
1998). Essas matas desempenham importantes fungdes no equilfbrio ambiental nos es-
pagos urbano e rural. Funcionam como filtros, impedindo que as 4guas da chuva, que
nio foram absorvidas pelo solo, sejam escoadas de forma superficial, levando consigo se-
dimentos e, por via de conseqiiéncia, nutrientes para o interior dos cursos dos manan-
ciais, bem como evitam a formagio da erosio.

" Pardgrafo 1° do art. 32.
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Esse tipo de flexibilizagdo das normas gerais inscritas nas leis de
uso ¢ ocupagio do solo municipal pode levar a problemas. Criam-se
verdadeiras ilhas urbanas, normalmente rechagadas pela vizinhanga que
costuma insurgir-se contra o casufsmo da situagio. Muitas dessas alte-
ragdes incidem sobre o gabarito dos prédios, com reflexos nocivos para
0 entorno no que tangem a insolaq&o e 2 circulaggo do ar.

Por fim, um outro instituto que merece cautela na sua adminis-
tragio ¢ o denominado SOLO CRIADO," figura engenhosamente
gestada pelo Direito Urbanistico com o fim de auxiliar o planejamento
urbano através da possibilidade de se ultrapassar, em termos de 4rea
construfda, os limites estabelecidos para um determinado bairro ou
zona urbana pelo Plano Diretor.

Esse instrumento, se aplicado de forma abusiva,” desgarrado de
uma preocupagio com o equilfbrio ambiental, poderd provocar um
verdadeiro desarranjo no meio urbano, contribuindo negativamente
para o aumento dos alagamentos, derivados da crescente impermeabili-
zagio do solo; redugio da ventilagio e redugio na insolagio. Assim,
conclui-se, o solo criado, antes de ser empregado, deve ser planejado,
sob uma visio holfstica que considere todas as varidveis ambientais e,
inclusive, o direito fundamental 2 paisagem.

12 . . .
A respeito do tema, vale conferir as criticas levantadas por José Rubens Costa, professor

da Universidade Federal de Minas Gerais, o qual relata que a experiéncia francesa com o
solo criado nio foi positiva, tanto assim que duas das grandes cidades daquele pafs, Lyon
e Paris, j4 baniram o instituto pelo desarranjo causado. O autor questiona a constitucio-
nalidade do instituto, por criar ficticiamente um direito de construir desgarrado do di-
reito de propriedade. Ademais, questiona como pode o solo criado passar por ¢ima do
zoneamento urbano, esse sim norma de planejamento que visa a assegurar a fungio so-
cial da cidade (“O Solo Criado ou a Inconstitucionalidade da Subtragdo do Direito de
Construir do Direito de Propriedade”, in Boletim de Direito Municipal, janeiro de
1996).
O ge o SANDOR ARVINO GREHS, juntamente com o engenheiro civil CARLOS
REBULHOES MENDES, j4 advertiu quanto ao emprego dessa figura no meio
urbano. Tese aprovada no 22 Congresso Nacional da Associagio Nacional do Ministério
Piiblico de Meio Ambiente (Canela, de 29 2 31/08/01) concluiu que “A implementagio
do conceito de solo criado representa uma antltese ao equilfbrio ambiental no espago
urbano”.
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O ESTUDO DE IMPACTO DE VIZINHANCA
E O ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

O Estatuto introduziu em nossa ordem jurfdica um novo instru-
mento de gestdo urbano-ambiental. E o chamado Estudo de Impacto de
Vizinhanga, j4 alcunhado de EIV.

Nos termos do art. 36 do Estatuto, as hipéteses sujeitas 3 EIV de-
verdo ser definidas em lei municipal. O estudo deverd contemplar os
efeitos positivos e negativos do empreendimento ou arividade quanto 2
qualidade de vida da populagio residente na 4rea e suas proximidades,
incluindo a andlise, no minimo, das seguintes questdes: adensamento
populacional, equipamentos urbanos e comunitdrios, uso e ocupagio do
solo, valorizagio imobilidria, geragio de tréfego e demanda por transpor-
te publico, ventilagio e iluminagio e paisagem urbana e patrimdnio
natural e culcural.

O referido estudo, como se v&, é menos complexo que o estudo de
impacto ambiental, o qual tem de contemplar andlises do meio fisico
(que deve contemplar a bacia hidrogrdfica — via de regra nio considera-
da), do meio biolégico e do meio sécio-econdmico, dentre outros requi-
sitos ditados pelos arts. 62 e 92 da Resolugido 1/86 do CONAMA.

Enquanto o EIV afeigoa-se mais a empreendimentos e/ou ativida-
des sem grande impacto no ambiente natural, mas com reflexos impor-
tantes na vida urbana, o EIA/RIMA ¢ instrumento tfpico para o licen-
ciamento de empreendimentos e/ou atividades de significativo impacto
ambiental no ambiente natural.

O importante € ressaltar que o licenciamento dos empreendimen-
tos de significativo impacto ambiental jamais pode prescindir do
EIA/RIMA, nio sendo possivel a substitui¢io pelo EIV. Isso deflui da
leicura do art. 38 do Estatuto, em consonincia com a norma do art.
225, pardg. 1°, inc. IV, da Constitui¢io Federal.

Importante, ainda, destacar que o Estatuto da Cidade, em que pese
sua recorrente preocupagio com a participagio comunitdria na tomada
das decisdes, ndo previu a realizagio de audiéncia publica no contexto
do EIV, o que seria salutar. Isso nio obsta, entretanto, que a legisla¢io
municipal que venha a detalhar esse instrumento disponha sobre a
audiéncia puablica, que é o momento adequado para ouvida da comuni-
dade e para o conhecimento, por parte dessa, dos reais impactos do em-
preendimento/atividade.
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CONCLUSOES

A preocupagio com a preservagio ambiental hd de ser vista em
harmonia com o necessério ordenamento urbano.

A interpretagao do Estatuto da Cidade h4 de ser feita em conso-
néncia com os principios constitucionais.

E inadmissfvel que a preocupagio com a preservagio do meio am-
biente no espago urbano seja vista como antagonista do planejamento
urbano, pois esse sé existe e sé tem razio de ser quando voltado ao bem-
estar das pessoas, para as quais o meio ambiente ecologicamente
equilibrado ¢ condigdo para o exercicio do direito a vida.

Nossas cidades estdo cabticas. Nio foram planejadas para receber
tanta gente. S3o cidades engarrafadas, alagadas, pouco arejadas, pouco
ensolaradas, repletas de sujeira e de sub-habitagées. Sdo cidades repletas
de conflitos, espelho de nossa sociedade tio paradoxal. Reordeni-las é
desafio para os gestores e para os administrados, cada vez mais chamados
a interferir na tomada das decisoes. Reordenar as cidades, com a considera-
¢do da varidvel ambiental, ¢ tarefa ainda mais complexa, somente passivel
de ser desempenhada por aqueles que detém uma perspectiva solidarista e
uma visdo de longo prazo, comprometida com a qualidade de vida da pre-
sente e das futuras geragoes.

O Estatuto da Cidade para se transpor do papel A realidade necessi-
ta do empenho dos municipios, sendo o instrumento do plano diretor o
grande protagonista de sua implementagio.



