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RESUMO

O presente trabalho de conclusédo objetiva demonstrar a necessidade
de responsabilizar os Municipios brasileiros pela auséncia de
planejamento urbano em casos de danos ao meio ambiente. O
alargamento da interpretacdo do art. 182 da Constituicdo Federal de
forma que o planejamento urbano, instrumento de gestdo ambiental,
alcance todos os Municipios brasileiros se torna necessario. O direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, erigido a direito
fundamental pela Lei Maior, impde a obrigatoriedade de sua
observéancia pelo Poder Publico. Dessa forma, o planejamento urbano
deixa de ser facultativo e deve ser adotado por todos os Municipios do
territério brasileiro. A interpretacdo do mandamento constitucional
expresso no art. 182 que se impOe é aquela que considera o
ordenamento juridico como um todo, observando o principio do
desenvolvimento sustentavel, o principio da prevencdo e o conteudo
ambiental do Estatuto da Cidade. A explicitacdo das condicbes
ambientais nos Municipios brasileiros e da utilizacdo dos instrumentos
de gestdo ambiental e urbana corroboram com a afirmacdo da
necessidade da obrigatoriedade de planejamento em todos o0s
municipios brasileiros e ndo apenas naqueles Municipios com mais de
20 mil habitantes, posto que ha ocorréncia de danos ambientais em
todas as faixas populacionais. Tomando o direito ambiental como
direito fundamental e sendo o planejamento urbano instrumento de
gestdo do bem meio ambiente, a responsabilidade ambiental do Estado
se mostra como mecanismo capaz de retirar da inércia o Poder Publico

municipal para tratar de forma eficaz da questdo ambiental.

Palavras-chave: Responsabilidade do Estado. Gestdo ambiental. Planejamento urbano.

Direitos fundamentais.



ABSTRACT

The present paper aims to demonstrate the need to make responsible all the
Brazilian municipal districts for the absence of urban planning in cases of damages to
the environment. The interpretation of the article 182 of the Federal Constitution
needs to be enlarged so that the urban planning, instrument of environmental
management, reach all the Brazilian Municipal districts. The right to a balanced
environment, fundamental right, imposes the compulsory nature of its observance for
the Public Power. In that way, the urban planning is not a choice and it should be
adopted by all the Municipal districts of the Brazilian territory. To interpretation of the
constitutional commandment in the art. 182 is necessary to view the whole juridical
system, observing the principle of the sustainable development, the prevention
principle and the environmental content of the Statute of the City. The environmental
conditions in the Brazilian municipal districts and the use of the instruments of
environmental and urban administration, as showed by the researches, corroborate
with the statement of the need of the environmental planning in all the Brazilian
municipal districts and not just in those Municipal districts with more than 20
thousand inhabitants, once environmental damages occurs in all population strips.
Taking the environmental right as fundamental right and considering the urban
planning as an instrument of managing the environment, the environmental liability of
the State is shown as mechanism capable to remove of the inertia the municipal

Public Power to treat in effective way the environmental issues.

Key Words: State liability. Environmental Management. Urban planning.

Fundamental rights.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho de conclusdo do mestrado em Direito
Publico pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, cujo
tema €& “O Planejamento urbano como instrumento de gestéo
ambiental e a responsabilidade dos Municipios: analise da
obrigatoriedade de planejamento nos Municipios com menos de 20
mil  habitantes”, objetiva estabelecer a necessidade do
planejamento wurbano em todos os Municipios do territorio
brasileiro, tomando o direito ambiental como direito fundamental e
considerando o conteddo garantista do Estado Democratico
adotado em nosso Pais.

Partindo da consideracdo da dignidade da pessoa humana
como meta-principio constitucional, objetivo maior do Estado e
principio integrador do ordenamento juridico, as acdes do Poder
Puablico devem por ele se guiar, por meio da garantia dos direitos
fundamentais envolvidos por tal principio. Assim é que o direito
ambiental, tomado como direito fundamental, deixa de ser mera
faculdade do Administrador Publico, mostrando-se como principio a
ser necessariamente observado. E importante ressaltar que a
concepcao de meio ambiente adotada neste trabalho vai além
daquele que abarca a fauna, a flora e recursos naturais,
considerando também o ambiente do ser humano. Assim, a
concepcdao do meio ambiente se resume na formula: meio
ambiente= meio natural + meio artificial.

O espaco urbano, por conseguinte, € aquele onde o ser
humano se manifesta socioeconomicamente, se interralacionando,
ndo cabendo, de tal sorte, a separacdo entre o urbano e o rural,
gue passa a ser identificado como espaco agricola acoplado ao
espaco urbano. A manifestacdo socioecondmica, todavia, sO é
possivel em um ambiente, que deve possibilitar a vida digna. Cabe

ao Estado, conduzido pelo principio da dignidade humana, buscar
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o equilibrio entre os fatores socioeconémicos e a preservacao
ambiental, conferindo aos individuos condicbes de se
desenvolverem. Dessa forma, o desenvolvimento abordado no
trabalho é tomado como o desenvolvimento humano, que se da de
forma sustentadvel, baseado no tripé crescimento econémico-
crescimento social- preservacao ambiental.

A protecdo ambiental, pautada pelos principios do Direito
Ambiental, como o principio do desenvolvimento sustentavel e o
principio da prevencdo, ser4d abordada em sua dupla faceta,
expressa pelo principio da co-responsabilidade estabelecido pelo
art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, que impde ao Estado e a
sociedade o dever de busca-la. A sociedade, em matéria de
protecdo ambiental, atuara de forma a impulsionar o Estado,
retirando-o da inércia e possibilitando a concretizacdo do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, pois o grau de
efetividade dos direitos fundamentais depende diretamente do grau
de participacdo da sociedade. O Poder Publico devera gerir o bem
meio ambiente com o auxilio da sociedade, estabelecendo, assim,
uma relacdo circular, e devera tracar as estratégias para uma
gestdo eficiente tomando uma determinada realidade.

Sob a égide do Estado Democratico de Direito, a democracia
representativa ndo se mostra mais suficiente para conduzir as
relacbes entre os atores sociais, que passa de linear- Estado;
sociedade, para circular Estado-sociedade-Estado, em um fluxo
continuo e dinamico. Nessa perspectiva, a sociedade passa a
integrar o circulo de intérpretes constitucionais, desempenhando,
como dito, papel fundamental na concretizacdo de direitos
fundamentais, como o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Além disso, a participacao popular € fundamental para
o estabelecimento de diretrizes para uma gestdo ambiental
eficiente.

vVarios instrumentos sdo colocados a disposicdo da

sociedade permitindo que sua participacdo ultrapasse o simples
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gozo do direito de voto, como, por exemplo, a participacdo no
processo legislativo, a participacdo em 6rgdos colegiados dotados
de poderes normativos e a participagcdo por meio do Poder
Judiciario. No ambito do Direito Ambiental, a Acdo Popular e a
Acdo Civil Publica sdo os instrumentos habeis para buscar a tutela
do bem pelo Poder Judiciario. Dessa forma, além do cidaddo, que
€ sujeito legitimo para a propositura de Ac¢ado Popular, o Ministério
Publico, legitimado para propor Acédo Civil Pablica, se mostra como
parceiro da sociedade e corregedor do Estado. Nessa Otica, o
instituto da responsabilidade ambiental € tomado em seu duplo
aspecto, pois se mostra como mecanismo de controle dos atos
estatais, bem como mecanismo de reparacdo e de danos
ambientais.

Para a adequada analise do campo de investigacao
delineado, cujo nucleo de interesse € o préprio homem com toda a
sua multiplicidade de anseios, valores, culturas e histérias, a
investigacdo empreendida, ndo se cingi a um unico caminho
metodologico, sob pena de serem elaborados juizos incompletos.
Desta maneira, vale-se de dois métodos de pesquisa para
promover um estudo mais denso e integral do argumento objeto da
presente pesquisa. Assim, recorre-se ao método juridico para
promover a verificacdo de dispositivos normativos, bem como de
institutos juridicos, com a extracdo de seus conteudos. Aliado a
esse método, o trabalho lanca mdo do meétodo histérico que
permite a identificacdo da génese do instituto da responsabilidade
ambiental, bem como a trajetéria percorrida por esse instituto,
permitindo a verificacdo da necessidade da consideracdo de uma
responsabilidade ambiental agravada, principalmente nos casos de
danos causados pelo Estado. A pesquisa bibliografica deterd
importancia central e é desenvolvida a partir da pesquisa em
materiais ja elaborados, em especial, livros, artigos cientificos
impressos, e por meio digital, artigos de jornais e revistas e

também uma pesquisa bibliografica documental, a partir de leis,
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repertérios de jurisprudéncia e acorddos do Supremo Tribunal
Federal e do Superior Tribunal de Justica.

Na elaboracdo desta dissertacdo, em um primeiro momento,
desenvolve-se um estudo sobre o bem juridico meio ambiente,
demonstrando a necessidade de adocao de uma visédo biocentrista,
gue considera o homem como parte do todo e 0s recursos naturais
ndo apenas como matéria-prima para a producdo de bens de
consumo. Também se demonstra a evolucdo da tutela do referido
bem pelo ordenamento juridico brasileiro, que o erigiu a categoria
de direito fundamental imprimindo uma obrigacdo de atuacéao
positiva do Estado para protegé-lo.

Utiliza-se de dados das Pesquisas Perfil dos Municipios
brasileiros 2002, 2005 e 2008, realizadas pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica- IBGE- para explicitar as condicdes
ambientais nos Municipios brasileiros e a utilizacdo dos
instrumentos de gestdao ambiental e urbana colocados a disposicao
do Poder Publico, em especial o municipal, que atuara de forma
fundamental para a efetivacdo da gestdo, por estar mais préximo
dos fatos. A responsabilidade do Estado, tomado no trabalho em
uma macrovisdo, abarcando os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, de forma vertical e horizontal, se mostrara como
mecanismo de efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Diante disso, busca-se desenvolver
um critério, a partir da analise do instituto da responsabilidade civil
e a sua evolucdo, para estabelecer a rede constituida por tramas
apertadas, na qual devem recair os atos estatais que provoquem
ou ameacem provocar, danos ao meio ambiente, sejam comissivos
ou omissivos. Por certo, a responsabilidade configura-se em um
meio de provocar o Estado para a busca de garantias dos direitos
fundamentais que se mostram como caminho necesséario para se
alcancar a dignidade humana. Demonstra-se que o mandamento
constitucional do art. 182 deve ser interpretado considerando todo

0 conjunto do ordenamento juridico, o que implica a observancia
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do conteudo ambiental do Estatuto da Cidade bem como do
principio do desenvolvimento sustentavel e do principio da
prevencdo, que alarga o ambito de incidéncia do planejamento
urbano, abracando, dessa maneira, todo o territério brasileiro, de

forma congregadora.
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2 O BEM JURIDICO MEIO AMBIENTE

A sociedade contemporanea vé com olhos de espanto noticias, quase
que diarias, sobre catastrofes ecoldgicas e é assombrada pelo recém-
nominado “aquecimento global”’, que ameaca alterar todo o0 ecossistema,
deixando-a em estado de alerta. “Hoje, os danos ecoldgicos se multiplicam,
diminui a camada de 0zOnio a seca inclemente alterna-se com devastadoras
chuvas em varios pontos do globo, enquanto a temperatura da Terra eleva-se
de modo inquestionavel” (AZEVEDO, 2008, p. 80). Nesse cenario, a
importancia da protecdo ambiental assume papel fundamental a ser
desempenhado nas microrelacdes, entre individuos, e nas macrorelacoes,
entre Estado e individuos e entre Estados.

A protecdo do meio ambiente tornou-se objeto de discussdes
internacionais, tendo em vista que a exploracdo predatéria dos recursos
naturais trouxe consciéncia da exiguidade desses recursos e a nocdo de que o
homem, para sua sobrevivéncia, inclusive como parte integrante do meio
ambiente precisa preserva-lo. O esgotamento dos recursos naturais e o caos
ecolégico em que se encontra a humanidade podem ser atribuidos,
principalmente, ao processo de industrializacdo que gerou como consequéncia
0 avanco tecno-cientifico e a urbanizacdo desenfreada (MEDEIROS, 2004,
p.30). Segundo Blanca Soro Mateo?, 2005, p. 25 “o problema da protecdo do
meio ambiente teve que passar por um primeiro plano em uma sociedade que,
depois de passar por um processo de industrializacdo e urbanizacdo com toda
intensidade, comecou a ter medo de si mesma” (MATEO, 2005, p. 25).

O cenario ambiental calamitoso que vem se instalando no mundo coloca
em risco a propria espécie humana, e as condicdes ambientais inaptas ao
homem, antes imaginadas, hoje sdo sentidas em partes do planeta, obrigando
populacdes inteiras a se deslocarem para regibes com condicbes de

sobrevivéncia®. A conscientizacdo ambiental se torna imperiosa e se dissipa

! Traducéo livre.

2 “A Federacdo Internacional da Cruz Vermelha diz que os desastres climaticos s&o
actualmente (sic) uma causa maior para a deslocacdo de pessoas, mais do que a guerra e as
perseguicdes. O impacto global do ambiente nas condi¢cdes de vida das pessoas esta a criar
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pelo mundo, impulsionada, nas décadas de 60-70, pela ameaga “do mito do
desenvolvimento a qualquer preco. E o caso da crise do petréleo, das fontes de
energia e dos recursos hidricos” (MILARE, 2007, p. 308).

Diante disso, viu-se a necessidade de abandonar o pensamento
extrativista, antropocéntrico, que considerava 0S recursos naturais apenas
como matéria-prima para bens de consumo, para adotar um pensamento com
cunho conservadorista, reconhecendo a necessidade de proteger o meio
ambiente para que se mantenha a qualidade de vida dos individuos e se
preserve a espécie humana. Essa nova visdo, que € denominada por alguns
(MILARE 2007, p. 99 E AZEVEDO, 2008, p 95.) de biocentrismo ou
ecocentrismo, confere ao homem um novo posicionamento dentro do planeta,
pois esse deve ser enxergado como parte do todo, que interrelaciona com 0s
demais seres vivos e deles depende, ndo apenas para sobreviver, mas para
viver com qualidade.

O processo de adogao dessa consciéncia “verde” vem se incrementando
em razdo dos acidentes ecoldgicos que instalaram o cenario atual, das
projecOes feitas pelos cientistas de desastres proximos e da percepcao da
incapacidade da tecnologia, vista antes como aposta, para solucionar 0s
problemas, inclusive ambientais. Esta claro que a visdo antropocéntrica, com
bases economicistas, contribuiu sobremaneira para o colapso ecoldgico que se
instaura, gerador de um déficit ambiental insuperavel, e se desprender dessa
visdo é questdo de sobrevivéncia. “Nao podemos continuar olhando o planeta
como um almoxarifado gratuito, de fundos infinitos” (LUTZENBERGER, apud
AZEVEDO, 2008, p. 125).

Esse novo modelo que imprime uma “visdo holistica e sistémica do
homem interagindo com o mundo e do mundo interagindo com o homem”, cujo
processo de implementagao se amplia em escala global e “tem invadido nossas
producdes cientificas e académicas” (MEDEIROS, 2004, p. 18), levanta uma
guestdo: diante da impossibilidade de equacionar os recursos naturais, finitos,
com as necessidades humanas, infinitas, o que deve ser salvo “em primeiro
lugar? A parte ou o todo?” (MILARE, 2007, p. 97)

um novo tipo de refugiado - o refugiado ambiental. O aumento do nivel do mar, da
desertificacdo, das inundagfes e desastres naturais mais freqiientes vao tornar-se cada vez
uma causa maior da deslocagdo de pessoas em vérias partes do mundo” (ECOURBANA).
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Assim, com vistas a proporcionar uma discussao sobre degradacgéo
ambiental frente ao desenvolvimento®, principalmente o econémico, em 1972,
representantes de Estados reuniram-se em Estocolmo para a realizagdo da
Conferéncia das Nag¢6es Unidas sobre o Homem e o Meio Ambiente. A idéia do
desenvolvimento sustentavel comecou a ser divulgada a partir de entdo, mas
somente com a Il Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento Humano, que ocorreu no Rio de Janeiro, em 1992, que a
expressao encorpou-se e passou a ser adotada como norte para a
humanidade. Os pactos firmados pelos representantes de Estados, decorrentes
das discussbes na Rio0-92, foram traduzidos em dois documentos, cuja viga
mestra € o desenvolvimento sustentavel: a Declaragéo do Rio e a Agenda 21.

O processo de superacdo do modelo antropocéntrico traz, por
consequéncia, uma outra definicdo do meio ambiente, que deixa de ser a visdo
stricto sensu, voltada para os recursos naturais, e adota uma visao alargada,
abracando “o desenvolvimento biopsicossocial” (MEDEIROS, 2004, p. 55) do
homem. “Na conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o meio humano, celebrada
em Estocolmo em 1972 se define meio ambiente como meio humano natural e
artificial” (MATEO, 2005, p. 73). Assim, a questdo da preservacao desse meio
se coloca para varias ciéncias, cabendo a ciéncia juridica o papel de oferecer
“‘instrumentos para contribuir com a comum tarefa de prevencao, protecao, e no
caso, de restauracao” (MATEO, 2005, p. 19).

Essa nova configuragcdo do ambiente confere ao Estado, “referencial de
direitos e deveres” (MILARE, 2007, p. 288), um importante papel que devera
ser desempenhado em busca de oferecer qualidade minima de vida, o que
abarca tanto a questdo econdmica, a social, como a dos aspectos ambientais.
De tal sorte, o Direito Ambiental, influenciado pelos ares da Convencédo de
Estocolmo, passa a fundar-se no tripé desenvolvimento social-desenvolvimento
econdmico- preservacao ambiental, representando as bases do principio do
desenvolvimento sustentavel, que € considerado, como demonstra José

Adércio Leite Sampaio, o principio essencial do Direito Ambiental:

) grande polémica da Estocolmo-72 foi o conflito entre os defensores do “desenvolvimento
zero”, em sua maioria representantes de paises industrializados, e os defensores do
“‘desenvolvimento a qualquer custo”, representantes de paises nao-industrializados.”
PERCILIA, Eliene. Estocolmo-72.
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Ha um prima principium ambiental: o do desenvolvimento sustentavel,
que consiste no uso racional e equilibrado dos recursos naturais, de
forma a atender as necessidades das geragcfes presentes sem
prejudicar o emprego pelas geracdes futuras. Significa, por outra,
desenvolvimento econdbmico com melhoria social das condi¢cdes de
todos os homens em harmonia com a natureza. (SAMPAIO, 2003, p.
47)

Ao lado desse principio, outro principio que é adotado, e possui grande
relevancia no Direito Ambiental, & o principio da prevencéo®, uma vez que o
dano ao bem tutelado se mostra, muitas vezes, irreparavel. Nao se pretende,
contudo, defender a impossibilidade de utilizacdo dos recursos naturais,
tornando o meio um “intocavel santuario” (MILARE, 2007, p. 62), mas promover
a concepcéao de desenvolvimento humano, nos trés aspectos sustentadores do
desenvolvimento sustentavel, que abarca a preservacdo ambiental. A visédo
meramente econdmica, que possui grande destague em nossa sociedade,
merece ser revista, ndo cabendo a utilizacdo da expressao desenvolvimento
econbmico. O desenvolvimento, nesse novo modelo, deve ser sustentavel e,
portanto, ndo ocorrera de fato se ndo houver a conjugacdo dos trés fatores
sustentadores-  preservacdo ambiental- crescimento econbmico e

desenvolvimento social.

2.1 A protecdo do meio ambiente pelo ordenamento juridico brasileiro

Acompanhando as manifestacdes mundiais, por volta da década de 70,
despontou timidamente a adocéo pelo Direito da protecdo ao meio ambiente.

“A tutela legal do ambiente no Brasil tem inicio na década de 60 e consolida-se

* Ha autores que fazem distincdo entre o principio da prevencéo e o principio da precaucao,
como Edis Milaré (2007, p. 766), para quem “a prevencdo trata de riscos ou impactos ja
conhecidos pela ciéncia, ao passo que a precaucdo se destina a gerir riscos ou impactos
desconhecidos. Em outros termos, enquanto a prevencgdo trabalha com o risco certo, a
precaucdo vai além e se preocupa com o risco incerto. Ou ainda, a prevengdo se da em
relagdo ao perigo concreto, ao passo que a precau¢ao envolve perigo abstrato”. Todavia, assim
como Nelson de Freitas Porfirio Junior (2002, p. 38), verifica-se que o conceito de precaucao
esta contido no conceito de prevengéo. “Presente na Declara¢do de Estocolmo, o principio da
prevencéo foi reafirmado na Declaracdo do Rio” (PORFIRIO JUNIOR, 2002, p. 37).
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nos anos 80 e 90" (BENJAMIN, p. 10), sendo que a nogao de protegao foi
sendo incorporada aos poucos no ordenamento juridico patrio, culminando com
a constitucionalizacdo desse bem pela Constituicdo Federal de 1988, elevado a
categoria de direito fundamental. Todavia, a questdo ambiental foi tratada nas
Ordenacdes Manoelinas e nas Ordenacdes Filipinas, como observa Fernanda
de Medeiros (2004, p. 58), mas apenas sob o aspecto econdmico, com
previsdo de “penas extremamente severas no concernente a conservagao dos
recursos naturais”.

A concepcao de protecdo ambiental, adotada hodiernamente, surgiu
recentemente, ganhando forcas a partir da Conferéncia de Estocolmo. Pode-se
identificar em alguns documentos legais anteriores a este evento a presenca
acanhada da idéia de protecdo, como no Cédigo das Aguas, no Coédigo
Florestal e o Codigo de Pesca (MEDEIRQOS, 2004, p. 59). A Conferéncia de
Estocolmo é tida como o divisor de aguas para a questao ambiental e é nitida a
adocdo da concepgao protecionista apds a sua realizagdo. “Foram
promulgadas, no Brasil, pelos menos duas leis de extrema importancia para a
protecdo ambiental” (CAPELLI, apud MEDEIROS, p. 59), que sédo o Decreto n°
73.030, criando a SEMA, 6rgao de fiscalizagcdo ambiental, em 1973, e a Lei n°
6.453, disciplinando a exploracdo de energia nuclear, em 1977. Entretanto, a
adocdo dessa concepcdo ainda esbarrava em barreiras desenvolvimentistas
dos que defendiam o desenvolvimento a qualquer preco nos paises
emergentes, pois “a poluicdo e a degradacdo do meio ambiente eram vistas
como um mal menor” frente aos problemas socioeconémicos destes paises
(MILARE, 2007, p. 57).

E importante destacar que, nesse periodo até a Constituicdo de 1988, o
fundamento para a protecdo ambiental ndo era autbhomo, o que levou o
legislador ordinario a buscar “suporte ora na protecdo a saude (sob o

argumento de que ela ndo pode ser assegurada em ambiente degradado), ora

° “Alguns dos slogans terceiro-mundistas eram “a maior poluicdo € a pobreza” e “a

industrializagdo suja € melhor que a pobreza limpa”. Tal visdo miope- que ainda persiste em
determinados setores- revelou-se equivocada, pois o problema da miséria ndo foi nem sera
resolvido ou amenizado por meio da destruicdo do ambiente e dos recursos naturais. Ao
contrario, esta degradacdo s6 faz transformar os pobres em miseraveis, subtraindo-lhes até
mesmo aqueles bens que a Natureza lhes fornecia gratuitamente” (PORFiRIO JUNIOR, 2002,
p. 30).
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no regramento da produgéo e consumo” (BENJAMIIN, 2005b, p. 10). Dentro
desse universo, foram promulgadas duas leis de grande relevancia: a Lei
Federal 6.938, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente,
direcionando as a¢gdes ambientais na medida em que definiu conceitos, como,
por exemplo, de meio ambiente e poluicdo, e trouxe mecanismos para
responsabilizacdo do dano ambiental, delegando ao Ministério Publico da
Unido e dos Estados a defesa dos interesses difusos da coletividade, com
legitimidade para propor acdo de responsabilidade civil e criminal por danos
causados ao meio ambiente; e a Lei Federal 7.347, que disciplinou a Ag&o Civil

Publica. Conforme explica Raul Machado Horta:

a legislacéo federal brasileira, toda ela posterior ao clamor recolhido
pela Conferéncia de Estocolmo, percorreu trés etapas no periodo de
tratamento autdnomo, iniciado em 1975: a primeira caracterizada pela
politica preventiva, exercida por 6rgdos da administracdo federal,
predominantemente, a segunda coincide com a formulacdo da
Politica Nacional do Meio Ambiente, a previsdo de sancbes e a
introducéo do principio da responsabilidade objetiva,
independentemente da culpa, para indeniza¢édo ou reparacdo de dano
causado, e a terceira representada por dupla inovacdo: a criacdo da
acdo civil publica e responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente, sob Jurisdicdo do Poder Judiciario, e a atribuicdo ao
Ministério Publico da funcdo de patrono dos interesses difuso da

coletividade no dominio do meio ambiente (HORTA, 1994, p. 25).

No ambito constitucional, prevaleceu a concepcdo extrativista, que
buscava proteger os recursos haturais, da Constituicdo de 1891 até a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 (MEDEIROS, 2004, p. 61), que em seu
texto atribuiu tratamento ao meio ambiente em titulo préprio, conferindo-lhe
natureza de bem de uso comum do povo. E um direito, portanto, indivisivel,
concedido a uma coletividade indeterminada ligada por circunstancias de fato e
sua protecdo tem natureza difusa. Verifica-se que, antes da promulgacao da
Constituicdo de 1988, apesar de existir uma legislacdo ambiental satisfatoria no
Brasil, muitos eram o0s obstaculos encontrados para concretizar os dispositivos
nela constantes (FERNANDES, 1995). Ap6s 1988, o direito ao meio ambiente
foi promovido a direito fundamental, como apéndice indispensével a protecéo e
a preservacdo da vida. A atribuicdo de tal importdncia ao direito ao meio

ambiente ndo brotou com a tutela constitucional, mas por meio da consciéncia
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da finitude dos recursos naturais, contemporaneamente experimentada,

apresentando-se como reflexo das agressdes ao meio ambiente.

2.2 Meio ambiente como Direito fundamental®

2.2.1 Considerac0es sobre os direitos fundamentais

Os direitos fundamentais, de maneira simplista, costumam ser definidos
como aqueles essenciais aos individuos. Tal caracterizacdo carece de um
elemento essencial: a ratio dos direitos fundamentais, que é a sua abertura
cognitiva para as evolucdes histérico-sociais. Os direitos fundamentais devem,
necessariamente, guardar estreita sintonia com as aspiracdes, anseios e
necessidades de determinado contexto social. A concepcdo de direitos
fundamentais e a incorporacdo gradativa de tais direitos pelos ordenamentos
juridicos é comumente divida em trés fases, considerando a evolucao historico-
social, e o agrupamento se funda na natureza do bem protegido e no objeto de
tutela (MEDEIROS, 2004, p. 69).

No Estado Liberal surgiram os direitos fundamentais de 12 geracéo,
referentes aos direitos da liberdade, com o foco no individuo, exigindo-se do
Estado uma abstencdo para a protecdo de tais direitos. Diante dos graves
problemas deixados pela Revolucdo Industrial (explosdo demografica,
crescimento das cidades, grande concentracdo de fabricas, dentre outros),
agravados com a necessidade de assisténcia ao heréi da Guerra’ ou aos seus
familiares, principalmente na Europa, jA ndo era possivel manter a abstencéo

do Estado, que deveria remediar a situacdo de miserabilidade que se

® A questdo da utilizagdo das expressdes “direitos humanos” ou “direitos fundamentais”
apresentava-se como objeto de discussdes até que se assentou entendimento de que tratam
do mesmo objeto, apenas com utilizagdo diferenciada, sendo a expressao “direitos humanos”
empregada para denominar os direitos internacionalmente reconhecidos e a expressao
“direitos fundamentais” &€ empregada internamente, no ambito do Direito Constitucional
$SAMPAIO, 2004, p. 23).

Faz-se referéncia a Primeira Guerra Mundial.
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espalhava intervindo na esfera social e econémica. Os direitos individuais ja
nao mais se mostravam suficientes para suprir as demandas da sociedade.
Assim, a segunda geracéo dos direitos fundamentais surgiu no Estado Social,
calcada no principio da igualdade, e esta relacionada aos direitos sociais,
culturais e econémicos, voltada para a coletividade (BONAVIDES, 2006, p.
564).

Frente as transformacdes que fizeram surgir novas necessidades
sociais, diante de “um mundo partido em nacbes desenvolvidas e
subdesenvolvidas ou em fase de precario desenvolvimento” (BONAVIDES,
2006, p. 569), a nocao de individual e coletivo ja ndo se mostra capaz de trazer
solucbes para as questdes entdo postas. Surgem os direitos de 32 geracao®,
gue ndo se destinam especificamente a protecdo de interesses de um
individuo, de um grupo, mas de toda a humanidade, sem distincdo de qualquer
género ou espécie. Sdo os chamados interesses difusos, dentre os quais se
encontra o direito ao meio ambiente, e possuem como centro gerador a nogao
de solidariedade e, por isso, também denominados de direitos de solidariedade
e direitos de fraternidade (MEDEIRQOS, 2004, p. 73). A superacdo da dicotomia
individual/coletivo- privado/publico exige, por conseguinte, uma transformacao
na atuacdo do Estado, que deve intervir em determinados casos e abster-se
em outros e, assim, cumprir uma funcao prestacional. Conforme Ingo Wolfgang

Sarlet:

Os direitos fundamentais passaram na ordem institucional a
manifestar-se em trés geragbes sucessivas, que traduzem sem
davida um processo cumulativo e qualitativo, o qual, segundo tudo faz
prever, tem por bussola uma nova universalidade: a universalidade
material e concreta, em substituicdo da universalidade abstrata e,
de certo modo, metafisica daqueles direitos, contida no
jusnaturalismo do século XVIII (SARLET, 1998, p. 47-48) (grifos
NOSSO0S)

® Paulo Bonavides (2006, p. 571) defende a existéncia de uma quarta geracdo de direitos
fundamentais: “A globalizacdo politica na esfera da normatividade juridica introduz os direitos
de quarta geracao, que, alids, correspondem a derradeira fase de institucionalizacéo do Estado
social. S&o direitos da quarta geragdo o direito a democracia, o direito a informacéo e o direito
ao pluralismo”.
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O conceito e conteddo de tais direitos sdo temas muito debatidos
atualmente e a tentativa de se estabelecer um ndcleo Unico, uniforme, para
todas as realidades tem recebido vérias criticas, principalmente pelo fato do
contetdo dos direitos fundamentais ser dindmico, variando no tempo e no
espaco. Direitos admitidos em alguns paises sao ignorados em outros, em
especial quando o Estado atravessa um momento de crise politica (SAMPAIO,
2004, p.24).

2.2.1.1 O carater aberto dos direitos fundamentais e a contribuicdo das

idéias do sequndo Wittgenstein para a questao

A universalidade dos direitos fundamentais pode ser vista como um
artificio para o discurso da dominacdo, uma vez que a busca por essa unidade
obsta a concretizacao de tais direitos, pois desconhece a realidade e os coloca
de forma abstrata. Wittgenstein, em sua obra Investigacfes Filosoficas, elabora
uma teoria sobre a linguagem, demonstrando o carater aberto desta, o que
permite a utilizac&o de tal teoria para iluminar a questao relacionada ao carater
aberto dos direitos fundamentais.

Diferentemente do que Wittgenstein buscava no Tractatus, que era o
conceito, uma concepcao logica, de linguagem, nas Investigacdes Filosoéficas o
autor preocupa-se com o0 uso desta. Nas idéias presentes na obra tardia
wittgensteiniana ndo estd mais aquela relacionada a uma esséncia metafisica
da linguagem. Para o autor ndo ha que se falar em linguagem, mas sim em
linguagens, derivadas da pluralidade de possibilidades, que podem ser
compreendidas como jogos de linguagem

Com efeito, para Wittgenstein, nas Investigacdes, o que se pode dizer
em relacdo a linguagem é que seus diversos usos constituem jogos de
linguagem, e que estes possuem certas semelhancas ou parentescos em
comum, como os membros de uma familia. E, finalmente, que esses multiplos
usos da linguagem, ou melhor, que esses mdltiplos jogos de linguagem se

constituem em verdadeiras formas de vida. No pensamento de Wittgenstein,
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nas Investigacdes Filosoéficas, o uso e a significacdo assumem papel principal,
pois, para ele, o conceito de significacdo serd alcancado de acordo com o uso
gue se faz das palavras e expressfes. Segundo Mauro Condé

z

Nas Investigacbes, a nocdo de uso, ao contrario, € condigao
suficiente para a significacdo. Ela assume, aqui, seu efetivo carater
pragmatico. Com efeito, as significacdes podem modificar-se a cada
uso que fazemos das palavras. (CONDE, 2004, p. 50).

Assim, ndo existe uma esséncia da significagdo no segundo
Wittgenstein. O uso ndo é apenas 0 uso semantico/verbal, o emprego das
palavras, mas, sim, é considerado em sua forma mais ampla, atentando-se
para a utilizagdo em cada circunstancia. A filosofia tardia wittgensteiniana
elimina a existéncia de uma esséncia metafisica atribuida a significagcdo, uma
vez que ela é o produto do uso. As inumeras possibilidades de conjugacéao/
combinacdo das palavras trardo, em determinado tempo e sociedade, o
conceito de significacédo e representam a idéia de jogos de linguagem. Nao se
deve buscar a esséncia metafisica das “coisas” por meio de questdes como “o
que € a linguagem?”, mas devemos observar como sao usadas as “coisas”.

Mauro Condé acentua que:

As Investigacdes ensinam-nos que, ao colocarem questdes do tipo “o
que é o conhecimento?” ou “o que é a linguagem?”, os fildsofos
apenas estdo procurando fantasmas se pretendem encontrar uma
esséncia ou algum tipo de fundamentagdo ontoldgica invariavel do
conhecimento ou da linguagem. (CONDE, 1998, p. 91)

A idéia de linguagem como calculo é abandonada, surgindo, entdo a
idéia dos jogos, como acima mencionado, que derivam da multiplicidade de
uso, da variedade de possibilidade de conjugacdo das palavras, das
expressdes, e que ndo envolvem apenas estas, mas também o contexto em
gue estdo inseridas. O autor das Investigacdes Filoséficas coloca que, em
razdo desta multiplicidade, desta variedade, 0s jogos apresentam-se como
familia, possuindo semelhancas uns com o0s outros. Importante ressaltar,

todavia, que tais semelhancas ndo se constituem de caracteristicas imutaveis.
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Em vez de indicar algo que é comum a tudo aquilo que chamamos de
linguagem, digo que ndo ha uma coisa comum a esses fendmenos,
em virtude da qual empregamos para todos a mesma palavra,- mas
sim que estdo aparentados uns com o0s outros de muitos modos
diferentes (Wittgenstein,IF, 65).

As semelhancas, conforme Mauro Condé (1998, p 92) “podem variar
dentro de um determinado jogo de linguagem ou ainda de um jogo de
linguagem para o outro, isto é, essas semelhancas podem aparecer ou
desaparecer completamente dentro de um jogo de linguagem, ou ainda
aparecer ou desaparecer na passagem de um a jogo de linguagem para outro”.
Ao afirmar que inexiste uma esséncia invariavel da linguagem, o autor abole a
idéia de existéncia de uma linguagem universal. Enfatiza, ainda, que cada jogo
possui suas peculiaridades, podendo, claro, estar relacionados por meio das
semelhancas de familia. De acordo com determinada forma de vida, criam-se
certos habitos e ignoram-se outros. A forma de vida que nos dara a significacéo
da linguagem, por meio do uso.

Cabe ressaltar que o uso, a conjugacao de uso, que origina o jogo, nao
e feito de forma indiscriminada, livre. Este uso, que nos dara a significacao, €
pautado por determinadas regras, que demonstrardo se 0 uso esta correto ou
incorreto. Por sua vez, estas regras compdem a gramatica. De certo, esta
gramatica ndo é aquela do Tractatus, pois ela ndo se preocupa apenas com
uma dimensdo semantica. Como suas regras sdo frutos da pratica social,
podemos dizer que é aberta, passivel de modificacdes constantes.

Wittgenstein elaborou sua filosofia baseando-se na questdo da
linguagem, entretanto, verifica-se a possibilidade de aplicacdo dessa teoria
para a questdo dos direitos fundamentais. Os principais questionamentos
levantados e debatidos atualmente, relacionados a definicdo do que seriam tais
direitos, ao contetudo que, ao carater universal, encontram respostas na teoria
do segundo Wittgenstein, pois tocam o campo filoséfico, como explicita o
Professor Mauro Condé:

Embora a problematica do segundo Wittgenstein esteja centrada na
dimensdo linguistica, ela incidir4, por esse viés, nos principais
problemas filosoficos, isto €, a pragmatica da linguagem em
Wittgenstein ndo é uma abordagem que se atém exclusivamente a
linguagem, mas constitui uma concepcao que, a partir da linguagem

(isto €, da pragmética, da gramatica, etc), possibilita-nos perpassar
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um grande nimero de questdes filosoficas (sendo todas) (CONDE,
2004, p 46)

N&o se pode negar a existéncia e reconhecimento de direitos humanos
na esfera mundial, todavia, os valores eleitos como direitos fundamentais vao
se alterar, dentro de cada sociedade. O que se vé € um esforco em propagar a
protecdo da dignidade humana por meio do reconhecimento e positivacdo de
direitos eleitos como fundamentais em uma dada realidade. Entretanto, a
significagdo de dignidade humana n&o possui uma uniformidade global, n&o
sendo possivel aplica-la como uma féormula matematica, pois ele é dependente
da forma de vida em cada Estado. Seria o fim entdo de uma ordem
universalista? Os direitos humanos garantidos em cada pais séo, portanto,
fruto do uso, este, por sua vez, derivado de uma forma de vida. Claro que
podem existir tragcos comuns para cada sistema, formando jogos de linguagem,
gue estariam ligados por semelhancas de familia. Sobre a necessidade de

estabelecer uma universalidade, Norberto Bobbio esclarece:

partimos do pressuposto de que os direitos humanos sdo coisas
desejaveis, isto €, fins que merecem ser perseguidos, e de que,
apesar de sua desejabilidade, ndo foram ainda todos eles (por toda
parte e em igual medida) reconhecidos; e estamos convencidos de
que lhes encontrar um fundamento, ou seja, aduzir motivos para
justificar a escolha que fizemos e que gostariamos fosse feita pelos
outros, € um meio adequado para obter para eles um mais amplo
reconhecimento (BOBBIO, 2004, p 35) (grifos nossos)

A busca por uma universalidade, um fundamento absoluto, uma
esséncia, ndo se justifica, pois seria dar voltas em torno do mesmo problema.
As discussdes sobre qual o conceito de direitos humanos, qual a esséncia de
tais direitos, e se existe um fundamento absoluto, ndo encontram mais espaco,
pois apenas desviariam do real propésito, que é garantir ao homem uma
dignidade, cuja significacdo estara intimamente relacionada a forma de vida.
“‘Néo se trata de encontrar o fundamento absoluto- empreendimento sublime,
porém desesperado-, mas de buscar, em cada caso concreto, 0S Varios
fundamentos possiveis” (BOBBIO, 2004, p. 43).

Em conformidade com o pensamento de Wittgenstein, percebe-se que a

preocupacao com as questdes mencionadas pde em risco o reconhecimento e,
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consequentemente, a busca de concretizagdo dos direitos fundamentais.
Exige-se, todavia, que se depreenda de cada realidade quais os valores
possuem carater de fundamental, fazendo uma andlise de como sédo usados,
apreendendo, desta forma uma significacdo. Da mesma forma que as regras
da linguagem estdo em constante fluxo, os direitos humanos também estéo,
sendo determinados por forma de vida, considerando-se tempo e espaco,
advindo dai o carater mutavel de tais direitos.

A unidade que podera ser encontrada em todos os direitos fundamentais
€ a caracteristica de universalidade, “que desconhece fronteiras, etnias, cor,
raga, sexo e religides.” (SAMAPAIO, 2004, p. 29). Em dimens&o internacional,
€ possivel afirmar, como ja mencionado, que o esforco em garantir a dignidade
humana pode ser tido como o0 objetivo comum, mas ndo como carater
universal, pois a existéncia de um fundamento absoluto pode representar um
obstaculo para a protecao e efetivacdo de tais direitos. O carater universal esta
no préprio reconhecimento da existéncia desses direitos, sem considerar o
conteudo deles.

O conteudo dos direitos humanos €, dessa forma, determinado pelo uso,
relacionado com a pratica social, como jogos de linguagem, assemelhando-se
em alguns pontos, mas sem existir uma caracteristica imutavel. A caracteristica
comum presente na ordem internacional deve ser a dignidade da pessoa
humana, cuja significacdo vai depender de cada pais. “N&o existem
“superconceitos”, pois todos 0s conceitos tém valores comuns, isto €, adquirem
valores na media em que sdo usados dentro dos jogos de linguagem” (CONDE,
1998, p. 100). Assim, ndo h& hierarquia entre os direitos fundamentais e as
aparentes colisdes ou tensdes existentes entre eles devem ser solucionadas a
partir de uma analise do todo em que se encontram, com direcdes conferidas
pelos valores insculpidos na ordem juridica.

Porém, a justificacdo da protecdo dos direitos fundamentais apenas no
carater humano e o carater aberto e mutavel desses direitos podem
representar uma abertura para que o discurso se torne apenas retérica, e a
solucdo para essa questdo € encontrada no ordenamento juridico de
determinada sociedade, que agira como guia na determinacéo de tais direitos.

O conteudo dos direitos humanos estaria determinado pelo jogo linguistico da
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comunidade, expresso na ordem juridica, sendo certo que esse jogo linglistico
esta condicionado pela histéria dos lances precedentes. Os preceitos relativos
aos direitos fundamentais exprimem o “reconhecimento e a garantia de um
conjunto de bens ou valores que sdo caros a comunidade e que legitimam e
dao sentido aos preceitos constitucionais” (ANDRADE apud MEDEIROS, 2004,
p. 82).

2.2.2 O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito

fundamental

A Constituicdo da Republica de 1988, fonte de validade para o Estado
Democratico de Direito brasileiro, funda-se no meta-valor dignidade da pessoa
humana, a ser alcancado por meio da protecdo dos direitos fundamentais por
ela positivados. “Parece ndo haver qualquer duvida de que o sistema de
direitos fundamentais se converteu no nucleo basico do ordenamento
constitucional brasileiro” (CITTADINO, 2004, p. 12-13). Dessa forma, tais
direitos funcionardo como norte para atuacao do Estado e da sociedade, atores
e construtores da democracia desejada e deverdo, portanto, trabalhar em
forma de cooperacdo, o que traduz as necessidades constantes dos direitos de
32 geracao, dentre eles o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
A Constituicdo enumera, no Titulo Il, os direitos e garantias fundamentais, mas
ndo o faz de forma taxativa e direciona, no 82° do art. 5°, a busca por outros
direitos fundamentais, denunciando o carater aberto de tais direitos e
traduzindo “a idéia de que existem direitos fundamentais para além dos
expressamente positivados na Carta” (MEDEIROS, 2004, p. 83).

Assim, a Carta Magna atribuiu, em titulo separado, tratamento ao meio
ambiente, despendendo-lhe capitulo préprio, que néo lhe retira o status formal

e material de direito fundamental, facilmente identificavel nos termos utilizados
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pelo legislador constituinte®: bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida. A utilizagéo de tais termos leva a conclusdo de que o meio
ambiente é indispensavel a vida digna, objetivo maior do Estado e da
sociedade, e, portanto, deve ser incorporado como direito fundamental. De tal
sorte, o direito ao meio ambiente € “integrante indubitavel do grupo de direitos
fundamentais de nossa Constituicdo, vinculado ao principio da dignidade
humana e ao préprio conceito de cidadania numa ordem genuinamente
democratica” (MEDEIROS, 2004, p. 20).

O art. 225, ao erigir o direito ao meio ambiente como direito fundamental,
estabelece o carater dualista deste direito, exigindo uma nova atuacao do
Estado e da sociedade, e se pde mais como um dever do Estado, e um
direito/dever da sociedade. Cabe ao Estado agir considerando o meio
ambiente, de forma que ele penetre em todas as suas ac¢des, caracterizando o
direito ao meio ambiente como norma-fim, conforme colocacdes de José
Joaquim Gomes Canotilho (2008, p. 181). O autor portugués, cujas
ponderacfes sobre o tema sdo cabiveis em nossa realidade, demonstra que
decidir sobre a protecdo do meio ambiente ndo é faculdade do Poder Publico,
uma vez que “a imposicao constitucional é clara: devem!”. Dessa forma, cabe
ao Estado buscar a efetiva protecdo ao bem e, por outro lado, direcionar-se
pela diretriz ambiental na interpretacdo e aplicacdo de outras normas. O autor

ainda esclarece que

as normas-fim ecoldégicas e ambientais constitucionalmente
consagradas tém um caracter dindmico que implica uma
actualizacdo (sic) e um aperfeicoamento permanente dos
instrumentos juridicos destinados a protecdo do ambiente perante
0s novos perigos de agressdes ecoldgicas (CANOTILHO, 2008, p.
182) (grifos nossos)

O carater dinAmico e aberto do direito ao meio ambiente pode ser
identificado na expressdo “ambiente ecologicamente equilibrado”, que,
aparentemente, se apresenta como uma norma sem contornos definidos,

permitindo uma interpretacdo discriciondria para sua aplicacdo. Todavia, essa

° “Art. 225 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”.
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guestdo € superada pela analise do conteudo constitucional como um todo,
tomando o principio da dignidade da pessoa humana como guia, que
desembocara no principio do desenvolvimento sustentavel. Por conseqiéncia,
o art. 225 deve ser tomado como ponto de referéncia, como explica Antdnio

Herman Benjamin:

€ apenas o porto de chegada ou ponto mais saliente de uma série de
outros dispositivos que, direta ou indiretamente, instituem uma
verdadeira malha regulatoria, que compde a ordem publica
ambiental, baseada nos principios da primariedade do meio ambiente
e da explorabilidade limitada da propriedade, ambos de carater geral
e implicito. (BENJAMIN, 2005a, p. 377) (grifos nossos)

s

Essa malha regulatoria, como jaA demonstrado, é conduzida pelo
principio da dignidade da pessoa humana e o direito ao meio ambiente se
tornara caminho obrigatério a ser percorrido e tocara outros direitos
fundamentais “como a vida, integridade fisica, propriedade privada, saude”
(CANOTILHO, 2008, p. 184), dentre outros, para alcanca-la. A dignidade da
pessoa humana se revela como verdadeiro involucro em que se encontram 0s
direitos fundamentais, devendo ser interpretada como valor maximo do sistema
juridico (SARLET, 1998).

Dentro da pluralidade de direitos fundamentais, que podem
aparentemente apresentar um carater conflituoso entre si, como, por exemplo,
o direito a propriedade e o meio ambiente, a dignidade surge como principio
integrador da constituicdo, pois “nenhum principio € mais valioso para
compendiar a unidade material da Constituicao” (BONAVIDES, 2003, p. 233).
Verifica-se, desse modo, que a eficacia dos direitos fundamentais, vista por
muitos com descrenca, perpassa a questao da dignidade humana, que deve
ser, entdo, assumida pelo Poder Publico e pela sociedade “como principio
fundamental na consciéncia, na vida e na praxis dos que exercitam a
governacao e dos que, enquanto entes da cidadania, sdo, do mesmo passo,
titulares e destinatarios da acdo de governo” (BONAVIDES, 2002, p. 232).
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3 A GESTAO AMBIENTAL E SEU ASPETCO URBANO

Como mencionado no capitulo anterior, 0 meio ambiente equilibrado,
direito fundamental de natureza difusa, exige do Poder Publico uma atuacdo
positiva para a sua protecdo. A Constituicdo Federal de 1988, no art. 225,
estabelece que o dever de preserva-lo e conserva-lo é do Poder Publico e da
coletividade, estabelecendo a base para a gestdo compartilhada, que exige dos
atores sociais esforcos em comum para a efetiva protecdo do meio ambiente-
“é a efetivacdo da solidariedade” (PORFIRIO JUNIOR, p. 34), fundamento dos
direitos fundamentais de 32 geracdo. Entretanto, exige-se que o Poder Publico
seja o protagonista na gestdao do meio ambiente, pois diante de sua natureza
difusa, que ultrapassa a nocdo de publico e privado, os atos estatais se
mostram como espelhos cujos reflexos se dissiparéo por toda a sociedade. De
tal sorte, a gestdo ambiental possui duas facetas que se interrelacionam de
forma circular, partindo do Estado para a sociedade e retornando da sociedade
para o Estado.

O Estado se porta, assim, como o tutor do bem juridico (MILARE, 2007,
p. 289) e a faceta propulsora da gestdo ambiental corresponde ao papel do
Estado, que deverda empreender esforcos no sentido de proteger o meio
ambiente. Como ja mencionado no capitulo anterior, a atuacao do Estado para
a protecdo do meio ambiente ndo é facultativa, pois, por se tratar de direito
fundamental, torna-se vinculada aos principios constitucionais. “Nao cabe, pois,
a Administracao deixar de proteger e preservar o0 meio ambiente a pretexto de
que tal ndo se encontra entre suas prioridades publicas” (MILARE, 2007, p.
151). E importante ressaltar que, no cendrio estabelecido pela Constituicio de
1988, ndo ha espaco para atuacao discricionaria entendida como atuacédo do
administrador livre e desprendida de um contexto. A discricionariedade
encontra limites na ordem constitucional e devera pautar-se pelo contexto por
ela expresso, visando sempre a dignidade humana, obrigando o agente publico
a agir, inclusive, na conformidade da realidade na qual esta inserido.

E certo que o Poder do Estado, considerado como ordem juridico-

politica “soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em
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determinado territério” (DALLARI, 2001, p 118) € uno e indivisivel, ocorrendo
apenas a separacdo de o6rgdos e especializacdo de funcbes (AZAMBUJA,
1994, p. 179). Dessa forma, a Administragdo Publica, no ambito da gestédo
ambiental, deve ser considerada no sentido amplo, compreendendo “os trés
orgdos do Estado: Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario.
Nessa macrovisao da Administracdo Publica, pode-se dizer que o Estado é
administrado pelos aludidos Poderes, sendo que o Executivo detém a primazia
dessa atividade” (FARIA, 2004, p. 30). Assim, o Poder Publico deve ser visto
em sua forma vertical, em que se encontram os entes federativos- Municipio,
Estado e Unido-, considerando-se seus os 6rgaos, e de forma horizontal, em
gue se encontram a Administracéo Publica direita e indireta.

A protecdo ambiental, composta pelo trinbmio- prevencao- repressao-
punicdo, fundamentara os atos de gestdo ambiental, que possuem natureza
variada, como atos executivos, de gerenciamento, legislativos, judiciarios.
Assim, sdo exemplos de atos de gestdo, considerados de forma ampla, as
campanhas dentro dos Orgaos para a economia de recursos naturais, como
agua- a “ecoetiqueta” (MATEO, 2005, p. 27); leis que determinam areas de
protecdo ambiental ou por qualquer motivo tratam da matéria; uma decisao que
considera o meio ambiente; licencas ambientais; o estudo de impacto
ambiental; a educagdo ambiental; a “ecoauditoria” (MATEO, 2005, P. 27). Em
um recorte nessa consideracdo ampla, encontram-se os atos de gestdo stricto
sensu, como por exemplo, as licencas ambientais, a definicdo dos niveis de
poluicdo e o controle desses niveis, atos que envolvem o poder de policia
ambiental.

Destarte, verifica-se que a viga mestra para a protecado ambiental esta
na prevencdo, que € tomada como valor no campo do Direito Ambiental,
impedindo que, “quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a
auséncia de certeza cientifica absoluta ndo sera utilizada como razéo para o
adiamento de medidas economicamente viaveis para prevenir a degradacéao
ambiental” (PORFIRIO JUNIOR, 2002, P. 34).

Todavia, a atuacdo estatal deve sempre considerar a protecdo
ambiental, direta ou indiretamente, pois o0 meio ambiente saudavel é condicao

sine qua non para uma vida digna. Portanto, além dos principios norteadores
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da atuagdo do Poder Publico, que sao “o principio da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, da finalidade, da
motivacdo, da razoabilidade e da proporcionalidade, da ampla defesa e do
contraditério, da seguranca juridica e do interesse publico” (MILARE, 2007, p.
287) a Constituicdo impde a obediéncia aos direitos fundamentais, dentre os
guais se encontra o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
postos como principios decorrentes do meta-valor dignidade humana.

Sendo assim, na Gtica vertical, a protecdo ao meio ambiente € matéria
gue diz respeito a todos os entes federativos, que compartilham o exercicio do
poder de policia ambiental, e deve obedecer um critério de complementacao
das atuacées. E importante ressaltar que o poder de policia ambiental, tomado
em sua forma ampla (MELLO, 2005, p.751), implica toda e qualquer limitacao
nas liberdades individuais voltadas para essa area. Paulo Affonso Leme

Machado define poder de policia ambiental como a

atividade da Administracdo Publica que limita ou disciplina direito,
interesse ou liberdade, regula a pratica de ato de abstencéo de
fato em razdo de interesse publico concernente a salde da
populacdo, & conservacdo dos ecossistemas, a disciplina da
producédo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas ou de
outras atividades dependentes de concesséo, autorizagdo/permissao
ou licenca do Poder Publico, de cujas atividades possam decorrer
poluicdo ou agressdo a natureza (MACHADO, 2004, p. 309-310)
(grifos nossos).

Sob esse aspecto, o exercicio do Poder de Policia ambiental é
compartilhado entre o Executivo e o Legislativo (Mello, 2005, p. 751) e deve
obedecer as instrucbes constitucionais no que diz respeito a competéncia de
cada ente da Federacdo'?, estabelecidas no art. 23 e 24 da Carta Magna, sob o
comando de um federalismo de cooperacdo. O art. 23 estabelece o critério
comum para o exercicio da competéncia administrativa, diretamente ligada ao
Poder Executivo, que devera ser exercida de forma harménica, observando-se
o ambito de repercussdo que deve, necessariamente, estar ligado ao ente

executor. JA o art. 24 estabelece o critério concorrente para o exercicio da

19 sobre federalismo no Brasil, ver: RAMOS, Dirceo Torrecillos. Federalismo Assimétrico. Rio
de Janeiro: Forense, 2000.
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competéncia legislativa. Além disso, o art. 30 dispde sobre a competéncia
suplementar do Municipio, que podera “legislar sobre assuntos de interesse
local”. O critério concorrente, em matéria ambiental, ndo implica a superposicao
ou conflito de atuacbes, pois, em razdo do principio da subsidiariedade
(BARACHO, 1995), cujo pressuposto essencial é a consideracdo das entidades
menores, a Unido devera editar normas gerais, que poderdo ser
complementadas pelos Estados e pelos Municipios, respeitando, dessa forma,
as diversidades existentes. Assim é que 0 Municipio desempenha papel
fundamental, pois, agir4 considerando as peculiaridades locais, sem, contudo,
obstar a atuagcédo dos demais entes federativos, que devem atuar em conjunto,
seguindo o mesmo norte, que é a busca da dignidade da pessoa humana. A
competéncia suplementar dos Municipios em matéria ambiental, conforme

Francisco van Acker:

pressupde que ela seja concorrente. Portanto, é evidente que, se 0
Municipio pode editar legislacdo suplementar, ele o pode em todas as
matérias de sua competéncia administrativa comum, inclusive nas
relativas a protecdo ambiental. O Municipio, em matéria ambiental,
exerce competéncia administrativa em comum com a Unido e o
Estado, e tem competéncia legislativa concorrente, ou seja,
suplementar. Conseqiientemente, suas normas devem conformar-
se com as da Unido e do Estado, ndo podendo ignora-las ou
dispor contrariamente a elas. Sua a¢do administrativa também néo
afasta a dos Estados e da Unido. Competéncia concorrente €,
essencialmente, ndo excludente. (ACKER apud MILARE, 2007, p.
182) (grifos nossos).

E importante frisar a necessidade de estabelecer uma relacdo dialdgica
entre o Legislativo e o Judiciario para a efetividade da gestdo ambiental, pois
nao adianta apenas legislar sem medidas capazes de efetivar as normas. O
discurso ambiental corre o risco de ficar apenas no universo abstrato das leis,
sem, contudo, tomar formas concretas no mundo, e diante das mdultiplas
barreiras encontradas, de ordem social e econémica, para a concretizacao do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o esforco empreendido
pelo Poder Publico deve ser enorme. Equilibrar os problemas sociais, as
demandas econbmicas sem prejudicar o meio ambiente parece tarefa

insuperavel, tendo em vista que o mundo possui déficit ambiental
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incomensuravel, que, por certo, interferira na qualidade ambiental das geracdes
futuras.

O desenvolvimento sustentavel, principio vetor do Direito Ambiental,
sustentado pelo trinbmio crescimento econdmico- desenvolvimento social-
preservacao ambiental, € um objetivo a ser construido, um processo dinamico.
Deve ser compreendido dessa forma para evitar que se torne um engodo
diante da “crescente insisténcia de empreendedores em invocar o0
desenvolvimento sustentavel, acrescida da leniéncia de 6rgdos ambientais
licenciadores e fiscalizadores (que, conscientes ou ndo, acabam por ceder a
pressdes politicas ou econdmicas)” (MILARE, 2007, p. 97).

O processo de desenvolvimento sustentavel é constituido de acobes
fundamentadas no critério sustentabilidade, que se apresenta em duas facetas,
a ecoldgica, que representa a capacidade do meio em prover recursos para
atender as demandas das populacdes; e a faceta politica, que representa a
limitacdo do crescimento considerando a disponibilidade dos recursos naturais
almejando o bem-estar geral (ALVA, apud Milaré, 2007, p. 68). Dessa forma, o
critério a ser adotado pelo Poder Publico em suas diversas areas de atuacao é
o da sustentabilidade, e as diretrizes s&o encontradas na Constituicdo Federal,
gue imp0&e a obrigacao de defesa do meio ambiente pelo Estado.

Verifica-se, portanto, que o Estado encontra barreiras que limitam sua
acao discricionaria e, como ja afirmado, a defesa do meio ambiente ndo se
encontra no leque de possibilidades de acdo. Todavia, para que o Estado
possa promover uma adequada gestdo ambiental, entre as barreiras impostas
pela ordem constitucional, hA um espaco para que o Administrador Publico
realize escolhas direcionadas a busca desta gestdo eficiente. E nesse espaco
gue se encontram as possibilidades de acdo e o Poder Publico atuara de forma
discricionéria, optando por determinados instrumentos que melhor se adéqiem
a uma determinada realidade. Nesse espaco, refrise-se, limitado pelos
preceitos constitucionais, se permite a acao discricionaria e o Administrador
Publico encontra uma gama de opcdes e dentre elas devera escolher, realizado
uma analise da sua realidade de atuacdo. Essa escolha €, desse modo, um ato
de natureza politica, que expressard o caminho eleito para a realizagdo da

gestdo ambiental.
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A atuacdo estatal no espaco politico, discricionario, no tocante a gestao
ambiental, se da por meio da andlise de riscos e a escolha sobre o instrumento
a ser utilizado para o gerenciamento destes riscos deve ser tomada com base
em informagbes adequadas e suficientes “a respeito das consequéncias
potenciais de determinadas acdes” (SILVA, 2004, p. 792). Diante do carater
multidisciplinar que envolve 0 meio ambiente, é necessario que a
Administracdo Publica se valha de “profissionais de diferentes formacdes
atuando de forma articulada e envolvendo a sociedade” (PHILIPPI JUNIOR;
BRUNA, 2004, p. 696). Em se tratando de meio ambiente, é claro que existem
acontecimentos imprevisiveis, cuja ocorréncia ndo pode ser prevista pelas

“

ciéncias, que ndo se revestem do carater de infalibilidade. De tal sorte, “a
ocorréncia de eventos acidentais sempre esta sujeita a imprevisibilidade de
muitos eventos, de forma que nenhuma tipologia acidental possui uma
probabilidade nula de ocorréncia” (SANTOS JUNIOR, 2004).

O que se busca na gestdo ambiental, contudo, é analisar as ocorréncias
de um determinado evento, 0s possiveis impactos dele provenientes, e as
formas de mitiga-los ou extermina-los. Avalia-se, de forma técnica, “os perigos
existentes, suas probabilidades de ocorréncia e possiveis danos ao meio
ambiente” (SANTOS JUNIOR, 2004), apurando-se um valor estimado, que
deve ser tomado como referencial. De acordo com o Engenheiro Flavio Tadeu

dos Santos Junior (2004),

a quantificacdo das probabilidades de ocorréncia dos acidentes &
feita através da consulta a bancos de dados histéricos de
ocorréncias, informacgdes sobre taxas de falhas e confiabilidades dos
sistemas e historicos locais do proprio sistema, de forma a obter uma
estimativa da probabilidade de ocorréncia de um determinado
evento. (grifos nossos).

A partir dos dados apurados é possivel, entdo, tracar um plano para a
atuacao estatal sustentavel, de forma a equilibrar os fatores socioeconémicos
com os fatores ambientais. E importante destacar que toda a atividade
humana, por menor que seja, provoca algum impacto ambiental. Os impactos
gerados pela relagdo do ser humano com o ambiente, portanto, possuem niveis

de aceitacdo, estabelecidos pelo Estado. Deve-se considerar os niveis de
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aceitabilidade dos riscos ao elaborar o planejamento ambiental, que podem ser
conceituados em trés niveis: “negligenciaveis (probabilidades e magnitudes de
pequena monta); gerenciaveis (probabilidades e magnitudes controlaveis, de
maneira a serem aceitas pela comunidade); ndo toleraveis (probabilidades e
magnitudes que, uma vez associadas, ndo sao aceitaveis e exigem acbes que
as minimizem)” (SILVA, 2004, P. 799).

O campo de atuacao do gestor ambiental esta diretamente relacionado a
analise desses riscos e exigira, a partir de entdo, o estabelecimento dos riscos
toleraveis e das formas de minimizar ou impedir os riscos nao toleraveis,
expostos no planejamento, que contera as diretrizes de agao. “A metodologia e
as ferramentas, para bem se estruturarem e conduzirem a gestdo ambiental,
encontram-se no planejamento, que, uma vez iniciado, torna-se um processo
continuo com vérias etapas (analise da realidade, proposicbes de acoes,
avaliacdo e correcdo de todas, dentre outras)” (...) (MILARE, 2007, p. 286).
Observa-se, assim, que a atuacédo estatal, no campo da gestdo ambiental, deve
se guiar pelos mandamentos constitucionais, principalmente pelos expostos no
art. 225, e também pelas diretrizes emanadas da Lei n° 6.938, de 31 de agosto
de 1981, que dispbe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, realizando
escolhas no espaco discricionario que possibilitem a concretizacédo do direito

ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

3.1 A contribuicdo de Foucault e do mecanismo do biopoder para a

gestdo ambiental

A teoria de Michael Foucault, especialmente na parte denominada de
genealogia, sera utilizada na tentativa de demonstrar o funcionamento do poder
no espaco politico, discricionario. Para os fins do presente trabalho, no que
tange a gestdo ambiental, o foco sera dado a tecnologia do poder, denominada
de biopoder, originada a partir da segunda metade do século XVIII, que trata do
poder da vida, poder de “fazer viver’. Assim, para uma adequada compreensao

da genealogia de Foucault, deve-se considerar que “a “tatica” genealdgica tem
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como ponto constitutivo central a pergunta pelos mecanismos de poder, ela
procura fazer a andlise desses mecanismos e de seus efeitos” (FONSECA,
2002, p 101).

Para Foucault, o Estado € algo dindmico, em constante processo de
construcdo, e o campo de atuacdo da arte de governar moderna € a sociedade
civil, que é vista como o conjunto de individuos conectados por interesses. Um
jogo de interesses desinteressados, um jogo de interesses nao egoistas.
(FOUCAULT, 2008, p.409). A arte de governar € justamente a
governamentalidade, a gestdo dos interesses dentro do espaco discricionario,
que vai “estabelecer suas regras e racionalizar suas maneiras de fazer
propondo-o como objetivo, de certo modo, fazer o dever-ser do Estado tornar-
se ser” (FOUCAULT, 2008, p.6).

Essa governamentalidade, ou seja, a pratica governamental possui
limitacGes externas e internas. Para Foucault, a limitagdo externa é o direito,
“constituido por essas leis fundamentais aparece assim fora da razdo de
Estado e como principio dessa limitacdo” (FOUCAULT, 2008, p. 12). Os limites
externos se apresentam de certo modo estabelecidos. Nao estdo no campo de
atuacdo da técnica governamental, que devera pautar-se por eles. As
limitacbes internas consistem nos limites de fato, que ndo sao preé-
estabelecidos e serdo construidos pela arte de governar, em um movimento

enddgeno, como explicita Foucault:

Limites de fato que podem vir da tradicdo, que podem vir de um
estado de coisas historicamente determinado, mas também podem
ser e também devem ser determinados como os limites de certo
modo desejaveis, os limites adequados a serem estabelecidos
justamente em funcéo dos objetivos da governamentalidade, dos
objetos com que ela lida, dos recursos do pais, sua populacdo sua
economia, etc.- em suma, a analise do governo, da sua pratica, dos
seus limites de fato, dos seus limites desejaveis. E deduzir, a partir
dai, em que seria contraditorio, ou absurdo o governo mexer.
(FOUCAULT, 2008, p 55) (grifos nossos)

Assim, na idéia do autor, 0 governo que ignorar os limites externos sera
um governo ilegitimo, mas o governo que desconhecer os limites de fato sera
“‘um governo inabil, um governo inadequado, um governo que nao faz o que
convém” (FOUCAULT, 2008, p. 15). Esses limites de fato sdo estabelecidos
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pelo jogo de interesses, que € um jogo complexo composto por interesses
individuais e coletivos. (FOUCAULT, 2008, p. 61). A andlise de Foucault vai se
preocupar com esse espaco onde o poder se movimenta, determinado, dessa
forma, pela técnica de governar. Na genealogia, diferentemente da
arqueologia, em que Foucault se preocupou com “as formas de praticas
discursivas que articulam o saber”, o autor parte para uma analise, no espaco
politico, das “manifestacées do poder” (MAGALHAES, 1997, p. 35).

Foucault passa a se preocupar com 0 modo como o poder se manifesta,
as estratégias tracadas para o seu exercicio, as estratégias de politica. Cabe
ressaltar, contudo, que esse poder ndo pode ser entendido como algo
universal, pois “0 que podemos observar, diz ele, sdo formas dispares,
heterogéneas de poder, em constante transformacdo” (MAGALHAES, 1997, p.
50). Pode-se afirmar que, a partir de uma transformacéao do objeto do saber, a
configuracédo do poder sofreu alteragfes. O saber passa a considerar o ser do
homem como um saber positivo, antes negativo e assim, “0 poder que
manifestava sua forca no direito de decidir sobre a vida e a morte de alguém,
da lugar a um tipo de poder que se manifesta concretamente por meio de
medidas de gestdo da vida (...). Sera sobre a vida e seu desenrolar que o
poder encontrara seus pontos de atuacao” (FONSECA, 2002, p. 200).

Esse poder, determinado pela nova razao de governar, € delineado pela
arte de governar, técnica limitada pelo direito, que pode ser entendida como
“ato de “conduzir” os outros e modo de comportamento num campo mais ou
menos aberto de possibilidades” (MAGALHAES, 1997, p. 56). A nova raz&o de
governar (a vida) se organizou, a partir do século XVIII, em dois eixos
principais, que se centravam no corpo: o eixo da disciplina, baseado no corpo
dos individuos- a microfisica do poder; e mais tarde, o eixo da seguranca,
baseado no corpo social- a biopolitica. E importante ressaltar que n&o ha
dissociacao desses eixos, que interagem em conjunto, assim, 0 mecanismo de
poder sobre a vida se organiza “em torno das disciplinas do corpo e das
regulacdes das populacdes” (FONSECA, 2002, p. 200).

Na verdade, a nova técnica néo se sobrepfe a técnica da disciplina, pois
“é de outro nivel, (...) é auxiliada por instrumentos totalmente diferentes”
(FOUCAULT, 2000, p. 288-289). Diferentemente do poder disciplinar, voltado
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para o corpo do individuo, “0 corpo capturado como objeto de intervencao”
(FONSECA, 2002, p. 200), referindo-se ao “dominio restrito do corpo e das
instituicdes” (FONSECA, 2002, p. 231), o mecanismo de seguranga procura
tracar estratégias, a partir da analise de possibilidades de ocorréncia de
acontecimentos dentro do corpo social- a populagao.

Essa nova tecnologia do poder, mecanismo do biopoder, se torna
possivel dentro de um liberalismo, tido ndo como paradigma de Estado,
conceituado como aquele ndo intervencionista. Para Foucault, a pratica
governamental, consumidora de liberdade, deve, portanto, produzi-la e

organiza-la:

E consumidora de liberdade na medida em que s6 pode funcionar
se existe efetivamente certo numero de liberdades: liberdade de
mercado, liberdade do vendedor e do comprador, livre exercicio do
direito de propriedade, liberdade de discussao (...). Nao é o “seja
livre” que o liberalismo formula. O liberalismo formula simplesmente o
seguinte: vou produzir o necessario para tornar vocé livre.
(FOUCAULT, 2008, p. 86-87). (grifos nossos)

De tal sorte, essa nova pratica governamental deve tracar estratégias
para garantir as liberdades, considerando o0 jogo de interesses. O
estabelecimento dessas estratégias se pbe de forma paradoxal, pois é
necessario limitar a liberdade para exercé-la, e a nova arte de governar vai se
preocupar exatamente com esse jogo de interesses individuais e coletivos
garantidor de liberdades. A liberdade ndo é tomada como a expressao “seja
livre”, pois é necessario que se imponha barreiras para o exercicio das
liberdades: “limitacdes, controles, coercdes, obrigacdes apoiadas em ameacas,
etc” (FOUCAULT, 2008, p. 87). Liberalismo, nessa perspectiva, é “a gestdo e a
organizacdo das condicdes gracas as quais podemos ser livres” (FOUCAULT,
2008, p. 87).

O biopoder, nova tecnologia do poder, dirigida a multiplicidade do
homem, que visa o prolongamento da vida, por meio de previsdes, de
estimativas estatisticas, primeiramente garantindo direitos essenciais para
“fazer viver’ e, em seguida, buscando a efetivagdo destas garantias. E na
busca do prolongamento da vida, por meio dos mecanismos implantados pela

biopolitica, que ser& possivel tracar estratégias para a garantia dos direitos
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fundamentais, com foco na vida. S&o mecanismos de seguranga, que
“trabalham com previsibilidades, com riscos, com probabilidades de
ocorréncias. Nao se sabe exatamente o rumo que o crescimento da cidade vai
tomar, mas é possivel fazer estimativas sobre ele e se preparar para ele
(FONSECA, 2002, p. 210).

Esse biopoder vai se ocupar, por meio de uma andlise da ocorréncia de
eventos, de estabelecer normas. A normalizagcdo passa, assim, a ter uma
natureza enddgena, pois, a partir da tecnologia de seguranca serdo criadas
normas para a sociedade. Por outro lado, o biopoder encontra limites nas
normas de natureza exodgena, estabelecidas pelo Direito. Assim, os fatos serdao
juridicizados por meio do biopoder, como explica Marcio Alves da Fonseca:

Nos mecanismos de seguranga, o “normal” vem antes e a norma é
deduzida dele. Se nas disciplinas partia-se da norma, separava-se 0
“‘normal” do “anormal” e se realizava um adestramento em funcéo
dessa separacdo, nas segurancas, parte-se de apreensdes do
“normal” e do “anormal” descritas por diferentes curvas de
normalidade, sendo que somente a partir do estudo ou do jogo
das normalidades que se fixa “a norma”. Esta sera sempre
especifica para um determinado grupo (uma populacdo), em
relacdo a uma determinada situacdo (por exemplo, uma doenca), de
acordo com uma série de condicBes. Dai que na tecnologia de
seguranca ndo se fala em uma “normagédo” (como no caso da
disciplina), mas em uma “normalizagdo” propriamente dita
(FONSECA, 2002, p. 215). (grifos nossos)

Essa tecnologia de seguranca vai utilizar de diversos ramos da ciéncia
para, entdo, estabelecer as proposi¢cées fundadas em verdades construidas em
determinada época, dentro de uma determinada realidade. Para Foucault, “os
discursos de verdadeiros, trazem consigo efeitos especificos de poder”
(FOUCAULT, 2000, p. 288), pois, a técnica de governar se utilizara deles para
instituir normas. Essa nova tecnologia vé o homem como espécie e vai se
ocupar de processos além do individuo, com o “conjunto de processos como a
proporcao dos nascimentos e dos 6bitos, a taxa de reproducéo, a fecundidade
de uma populacao, etc” (FOUCAULT, 2000, p. 289-290).

Percebe-se, dessa forma, que a biopolitica vai se ocupar: com
fenbmenos biolégicos da espécie humana, com ocorréncia universal

(mortalidade, fecundidade, natalidade); com fenbmenos universais e acidentais
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que prejudiquem a capacidade do individuo, como “velhice, acidentes, as
enfermidades, as anomalias diversas”; e com fenbmenos que podem atingir a
espécie humana ou o seu meio de existéncia, como “os efeitos brutos do meio
geogréfico, climatico, hidrografico” (FOUCAULT, 2000, p. 291). Os mecanismos
do biopoder véao se preocupar em minimizar ou prevenir acontecimentos que
prejudiquem a vida. Essa técnica de governar deve “instalar mecanismos de
previdéncia em torno do aleatério que € inerente a uma populacdo de seres
Vivos, de otimizar um estado de vida” (FOUCAULT, 2000, p 293).

Isto posto, verifica-se que o biopoder vai atuar no campo discricionario,
no espaco politico, em que o Administrador Publico pode realizar uma escolha,
gerindo, assim, os interesses de determinada coletividade. Essa arte de
governar vai estabelecer, por exemplo, quais enfermidades erradicar por meio
dos programas de vacinagdo, quais 0S niveis aceitaveis de degradacéo
ambiental, quais as providéncias para evitar que eventos da natureza afetem a
populacdo, como limpeza regular das bocas de lobo, retirada de populacéo das
encostas. Dessa forma, 0 mecanismo do biopoder ndo € universal e para sua
adequada utilizacdo deve considerar uma determinada localidade, uma
determinada comunidade, uma determinada populacdo. Ha que se considerar
gue o espaco discricionario é, no entanto, vinculado pelos mandamentos
constitucionais, em especial, pelos principios. As normas originadas desse
espaco politico, discricionario, vao integrar o sistema juridico, em conjunto com
as normas constitucionais. As normas se integrardo no sistema juridico de
forma enddgena, partindo do espaco discricionario, e de forma exdgena,
partindo do ordenamento constitucional. Diante do fluxo no sistema, o
inadequado estabelecimento das estratégias de gestdo, por meio do biopoder,
pode ser considerado inabil o que gerara a sua ilegalidade.

O mecanismo de seguranca deve ser empregado na busca do
desenvolvimento sustentavel e a gestdo ambiental deve se valer dele para

tracar as politicas que envolvem o meio ambiente. Edis Milaré aponta que:

a construcdo de estratégias de desenvolvimento sustentavel (que
pressupde equilibrio entre as dimensbes econdmicas, sociais e
ambientais) necessita contar com instrumentos tecnolégicos e
juridicos eficientes e eficazes para a construcdo da
sustentabilidade da sociedade, o que implica a construcdo da
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cidade e a definicdo de papéis dos distintos atores sociais com vistas
ao manejo adequado dos ecossistemas a partir da harmonia entre
pessoas e destas com o ambiente (MILARE, 2007, P. 70-71). (grifos
NOSS0S)

3.2 O planejamento urbano como instrumento de gestdo ambiental e sua

obrigatoriedade

O processo de urbanizacdo gerou uma pressao ambiental em escala
global. Nesse contexto, o planejamento urbano ndo pode estar desconectado
das preocupacfes com 0 meio ambiente e a busca pela cidade sustentavel se
tornou um objetivo mundial, amparado pelos principios de Direito Ambiental
como o principio do desenvolvimento humano e o principio da equidade
intergeracional. A bem da verdade, o que se verifica € que a politica urbana
estd inserida na politica ambiental, devendo ser realizada nos limites das
estratégias lancadas pela gestdo ambiental. Essa afirmativa se justifica,
primeiramente, em razdo da obrigatoriedade de observancia do principio do
meio ambiente ecologicamente equilibrado em todos os atos estatais, e
também pelo fato do meio ambiente urbano se encaixar no conceito de meio
ambiente, visto como o soma do meio natural com o meio artificial.

O Brasil vivenciou um processo de urbanizacdo acentuado em meados
do século XX, que se deu no mesmo periodo em que houve grande estimulo
para o desenvolvimento econédmico do Pais, caracterizado pela migracdo da
populacdo das areas rurais para os centros urbanos, o que culminou com a
expansao e, muitas vezes, com o crescimento desordenado das cidades. Para
se avaliar o numero de pessoas recebidas nos centros urbanos, “entre 1970 e
1980, estima-se a migracdo rural-urbana em torno de 15,6 milhdes de
brasileiros” (MARTINE, 1989).

O aumento abrupto da populacdo nas cidades provocou diversos
problemas urbanos com os quais se convive até os dias de hoje. Basta dar
uma volta pelos logradouros publicos de qualquer grande cidade brasileira para

se deparar com as conseqiéncias maléficas dessa urbanizacdo descontrolada:
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depredacdo do patriménio ambiental, ocasionando a escassez de areas
verdes; a poluicdo da agua de cérregos, mananciais, rios, a poluicdo do ar;
visual, sonora, além de outras; dificuldades de abastecimento adequado de
agua potavel, de coleta de esgoto doméstico e de implantacdo de servigcos de
saneamento; a segregacdo social-urbana, acentuando o abismo entre as
classes sociais, uma vez que a classe social economicamente menos
favorecida encontra maior dificuldade de ser atendida pelos servigos publicos
oferecidos nas cidades (transporte, saude, educacdo, dentre outros). Sobre as
consequéncias do crescimento populacional e da ocupacgéo do solo de forma

irregular Arlindo Philippi Jr. e Gilda Collet Bruna esclarecem:

Complexos industriais e crescimento urbano que provocaram intensa
ocupacao do solo, tornando-o impermeavel e resultando em um
aumento de areas urbanas inundaveis. Terrenos impréprios e com
sensivel declividade forma ocupados; tornaram-se novas areas de
risco de deslizamento de terra soterrando pessoas e fazendo
desabar constru¢des precéarias. A alta densidade demografica
seguiu-se uma néo — contida geracéo de lixo que se acumulou em
locais inadequados, transformando-os em focos de artrépodes e
roedores nocivos a salde das pessoas. Os assentamentos humanos,
por sua vez, surgidos pela corrida dos tempos modernos, na falta de
infra-estrutura urbana, lancam seus esgotos in natura, agravando
cada vez mais o estado das aguas nos rios, cérregos e reservatorios.
(PHILIPPI JUNIOR; BRUNA, 2004, p. 660). (grifos nossos)

E importante ressaltar que a urbanizacio massificada das cidades
ocorreu, no Brasil, num periodo em que as acbes governamentais estavam
voltadas para o desenvolvimento econdmico e industrial do Pais, amparadas
pelos slogans “a maior poluicdo é a pobreza” e “a industrializacdo suja é melhor
que a pobreza limpa” (PORFIRIO JUNIOR, 2002, p. 30). Dessa forma, apesar
de existir preocupacéo com o planejamento urbano, ndo se buscava conciliar o
crescimento das cidades com a preservacdo do patrimonio ambiental, pois o
urbanismo, calcado na visdo economicista do meio ambiente, visava apenas a
pura e simples organizacdo da cidade sob o aspecto arquitetbnico e de
engenharia.

Dessa forma, o crescimento populacional nos centros urbanos se deu,
na maioria das vezes, de forma desmedida, desacompanhado de uma

legislagédo adequada e eficiente para regulamentar o parcelamento do solo,
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“‘determinado fundamentalmente por interesses privados” (FERNANDES, 1998,
p. 222), uma vez que o interesse econémico era o principal definidor da politica
de zoneamento urbano e, conseqientemente, para a edicdo de leis sobre o
assunto. H& que se ponderar ainda que o carater individualista da propriedade,
considerado como a autonomia das pessoas em dispor dos seus bens
conforme lhes aprouvesse, foi se desmistificando aos poucos, e tomou
expressivo impulso a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1946, pois, a
funcdo social da propriedade ganhou status de “principio vetor do Direito
Publico” (MUKAI, 1988, p.60) e a Constituicdo de 1988 solidificou seus
contornos, impondo a propriedade restricbes em prol dos interesses da
coletividade.

O texto constitucional de 1988 trouxe novos rumos para o planejamento
urbano, instituindo-o como obrigacdo do administrador publico, com o objetivo
de “ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir
0 bem- estar de seus habitantes” (BRASIL, 1988, art. 182). Além disso, a
Constituicdo da Republica imprimiu carater fundamental ao direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Dessa forma, se mostra como
importante marco para a solucdo das questdes trazidas pela urbanizacao, que
apesar de muito discutidas antes de sua promulgacéo, foram abafadas pelo
regime ditatorial. Contudo, a regulamentacéo da politica urbana expressa nos
arts. 182 e 183 da Constituicdo veio apenas em 2001, com a edicdo do
Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, de 10 de julho, materializado como
importante instrumento da politica urbano-ambiental de desenvolvimento e
planejamento.

O Direito Urbanistico passou, entdo, a ser considerado como “a
disciplina que visa também a protecdo do meio ambiente. A arte de arranjar as
cidades sob aspectos demograficos, econdmicos, estéticos e culturais, tendo
em vista o bem do ser humano e a protecdo do meio ambiente”. (BALTAZAR
apud MUKAI, 1988, p. 38). O Estado, perseguindo o seu objetivo maior- a
dignidade da pessoa humana- deve buscar as condi¢cfes para uma vida digna,
0 que abarca tanto a questdo econbmica, a questdo social, como a dos
aspectos ambientais, tomando por base o critério de sustentabilidade. Sob esta

perspectiva, o planejamento urbano “nao trata somente do melhoramento viario
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e higiénico, como em outros tempos” (MUKAI, 1988, p. 39) e cabe ao Estado
implantar politicas urbanas que conciliem o desenvolvimento e a protecdo dos
recursos naturais.

A previsdo constitucional do tema esta inserida nas das diretrizes da
ordem econdmica. Todavia, a problemética urbana envolve necessariamente a
ordem social, a ordem econémica e a ordem ambiental, posto que € no meio
ambiente urbano que a sociedade exerce seus direitos, atua como ser

participativo, que demanda uma faceta social'!

. O ser social, por sua vez, é
representado pelo trabalho, gerador de riqueza, que € uma forma de expressao
da ordem econdmica. E no meio urbano que a o modus vivendi do ser humano
se processa. A justificacdo para a disposicdo das diretrizes para a politica

urbana dentro do estabelecido pela ordem econémica é dada por Edis Milaré:

As circunstancias histéricas da elaboracdo da Constituicdo talvez
tivessem induzido o constituinte a enfatizar o direito a propriedade
urbana e o seu uso, porque o0 processo acelerado de urbanizacéo
gerava (e ainda gera) duas aberrac@es infensas aos direitos humanos
fundamentais: a especulacdo imobiliaria e a exclusdo social. De
resto, no mundo rural havia (e até agora persiste) esta mesma dupla
aberracdo, em formas analogas as da cidade. As pressbes do
momento histérico (...), ao darem o rumo para a afirmacao de direitos
constitucionais, carregavam as aspiracdes de uma sociedade
marcada por profundas desigualdades. (MILARE, 2007, p. 515)
(grifos nossos)

Isto posto, verifica-se que a politica urbana é componente integrante da
politica ambiental e a gestdo ambiental toca as questdes urbanas,
consideradas ndo apenas como aquelas relativas as cidades, pois diante da
continua progressdo do processo de concentracdo da populacdo nas cidades,
como assevera Marcos Abreu Torres (2001, p. 201), “o conceito de zona rural

tende a desaparecer em virtude do processo de urbanizacdo territorial. As

! Ser social aqui considerando sob a perspectiva de Marx, considerando as exposicdes feitas
em sua obra “O Capital” e expostas por Marx nos Grundrisse. O que diferencia o homem dos
animais, como evidenciado por Marx, € a producdo dos seus proprios meios de vida.
Entretanto, tanto o ser natural, comunal, quanto o ser social, como integrantes do género
humano, produzem seus proprios meios de vida. O homem se relaciona com a natureza para
produzir seus préprios meios de vida, para sobreviver, através dos dotes por ela concedidos a
ele. O trabalho é o mediador da transformacéo do ser natural para o ser social. A evolugédo dos
meios de producdo € a conseqiiente evolucdo do ser. O trabalho deixa de ser fundamentado
na subsisténcia e passa a ser fundamentado na geracao de riqueza.
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cidades exercem um poder econdmico e cultural tdo fortes que tais zonas estao
se tornando uma extensdo do ambiente urbano, divididas sob dois aspectos
funcionais: o agricola e as areas de interesse ambiental.”

Nesse cendrio, ndo é possivel estabelecer os limites do urbano e do
rural, o que certamente geraria uma espécie de campo inatingivel pela gestédo
urbana. O urbanismo “abrange, quantitativamente, um espago maior (0
territério todo, englobando o meio rural e o meio urbano), e, qualitativamente,
todos os aspectos relativos a qualidade do meio ambiente, que ha de ser o
mais sustentavel possivel” (MUKAI, 2006, p.70). De tal sorte, verifica-se que o
planejamento urbano deve englobar todo o territério e pautando-se no principio
da dignidade humana, por meio do critério da sustentabilidade, impulsionador
do desenvolvimento sustentavel, alcancar o equilibrio entre o trinébmio-
crescimento econdmico- desenvolvimento humano- preservacido ambiental. E
importante destacar que o0 desenvolvimento sustentavel ndo pode ser
concebido sem a consideracéo das interligacdes entre tais fatores, que devem
estar equilibrados, pois a sobreposicdo de qualquer um deles gerara
desequilibrio nos demais.

O planejamento urbano se pde como instrumento de gestdo publica,
integrante dos procedimentos do processo de desenvolvimento sustentavel, e,
dessa forma, € instrumento de gestdo ambiental, que contribuira para a
efetividade do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Conforme Toshio Mukai (2006, p. 71), “¢ do ambito da
preocupacdo e de abrangéncia do direito urbanistico o disciplinar
convenientemente, visando um ambiente sadio, todas as acdes humanas
relacionadas com o uso do solo”. Fica clara assim, a necessidade da
consideracao, para fins de planejamento urbano, de todo o territorio, composto
por meio urbano e meio agricola, pois o valor dignidade humana deve alcancar
todos os seres humanos, inadmitindo-se que o0 planejamento preocupe-se
apenas com 0 sujeito urbano, promovendo a exclusdo do sujeito ruricola
(MILARE, 2007, P. 533).

Consagrado pela Constituicdo de 1988 e delineado pela Lei n°® 10.257,
de 10 de julho de 2001, o planejamento urbano, adquiri, assim, relevante papel

na construcdo da cidade sustentavel, e as suas diretrizes devem ser
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elaboradas pelos administradores e pelos cidad&dos, considerando as
necessidades locais e assim, evitando que ele seja utilizado como “um
facilitador de interesses do mercado imobiliario” (SILVA; ARAUJO, 2003, p. 63).
A Administragéo holistica (MILARE, 2007, p. 533), considerando o todo e com
a efetiva participacdo social, se torna um imperativo e o planejamento urbano,
de tal sorte, deve abordar ndo apenas as questdes relacionadas ao uso e a
ocupacdo do solo, mas deve garantir a funcdo social da propriedade
“assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qgualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas” (BRASIL, LEI n® 10.257/2001, art. 39).

A ordenacéo do territorio implica a elaboracédo de um documento técnico,
gue deve avaliar as peculiaridades locais, configura-se como espécie de plano
imperativo, submetendo toda a coletividade envolvida, principalmente o Poder
Publico. José Afonso da Silva (2008, p. 786) explica que “planejamento € um
processo técnico instrumentado para transformar a realidade existente no
sentido de objetivos previamente estabelecidos”. Esses objetivos previamente
estabelecidos, tomados a partir da analise de dados técnicos sobre os fatores
de determinada realidade, s&do transportados para um plano, que é o
documento que abarcara as estratégias para alcancar tais objetivos. O grau de
coercao do plano vai depender de seu valor juridico “no sentido de saber se os
comandos das previsdes do plano vinculam ou ndo os sujeitos econémicos. Se
vincularem a todos, estaremos diante de um plano imperativo; no caso
contrario, estaremos perante um plano indicativo” (SILVA, 2008, p. 787-788).

Observa-se que o0 planejamento deve ser realizado considerando
determinada realidade e o seu grau de efetividade dependera da conexao entre
as diretrizes estabelecidas no plano e a realidade local. Destarte, a
Constituicdo Federal atribui ao Municipio o importante papel de ordenacdo
municipal, e esse papel deve ser obrigatoriamente desempenhado. E o
Municipio o ente federativo dotado de maior capacidade para a funcdo de
ordenacédo territorial, pois além de garantir sua autonomia administrativa, o
poder local esta mais préximo dos fatos, o que permite a elaboracdo de um
planejamento adequado. Cabe, contudo, ressaltar que o Municipio representa o

habitat do homem, onde o principio da dignidade humana se materializa com
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maior expressdo 0 que, por conseguinte, gera a obrigacdo constitucional de

ordenar o territério, sob pena de lesar direitos fundamentais.

3.2.1 Ainterpretacgao do art. 182 da CR/88

O texto constitucional confere ao plano diretor o status de instrumento
basico para a realizacdo do ordenamento urbano, instituindo a sua
obrigatoriedade nas cidades com mais de 20 mil habitantes. Verifica-se,
todavia, a necessidade de ampliacdo do conceito de cidade considerada
apenas como a sede do Municipio, para alcancar todo o territério municipal,
constituido pela parte urbana e pela parte agricola. A ampliacdo desse conceito
assegura que as diretrizes garantistas e inclusivas emanadas pela Lei Maior
sejam aplicadas, permitindo a tutela que alcance todos os habitantes, sem
restricGes ou segregacoes.

Assim, para que se promova uma protecdo adequada do meio ambiente,
tomado como direito fundamental, os Municipios com mais de 20 mil habitantes
devem utilizar obrigatoriamente o Plano Diretor como instrumento de
planejamento urbano. E importante ressaltar que a obrigatoriedade da
elaboracdo do Plano Diretor imposta pela Carta Magna nao exclui o dever dos
Municipios com a faixa populacional inferior a 20 mil habitante ordenar o seu
territério, posto que o planejamento é uma forma de conferir seguranca, de
buscar a protecdo dos direitos fundamentais. Assim, a gestdo urbana, realizada
por meio do planejamento, ndo esta situada na esfera discricionaria de atuacéo
do Poder Publico Municipal, mas € um imperativo constitucional e, como forma
de proteger direitos fundamentais e alcancar a dignidade humana, deve ser
realizado em todos os Municipios, independentemente da faixa populacional.

Uma vez que o meta-valor dignidade humana, € um conceito aberto, e
sua interpretacdo se da a partir de consideracdo de todo o ordenamento
juridico, norteada pelos direitos fundamentais, outra ndo poderia ser a
interpretacdo do mandamento constitucional derivado do art. 182. A dignidade

humana apresenta-se como ponto de partida e fim, conduzindo o circulo



50

interpretativo, destacando-se, “pela sua magnitude, o fato de ser,
simultaneamente, elemento que confere unidade de sentido e legitimidade a
uma determinada ordem constitucional” (SARLET, 2009, p. 85). A interpretacao
aplicada deve ser aquela que vislumbre o sistema juridico de forma integrada,
em que os principios constitucionais estdo posicionados no apice do sistema e
se irradiaram por ele.

Os principios constitucionais funcionam como critério de interpretacdo e
integracdo do ordenamento (CITADDINO, 2004, p. 19), sendo a dignidade
humana o principio superior. A ordem democrética abarca, em razdo de sua
natureza, interesses diversos e conflituosos. Os conflitos serdo solucionados
por meio dos principios, que funcionam como “fio condutor de diferentes
segmentos do Texto Constitucional, dando unidade ao sistema normativo”
(BARROSO, 1996, p. 146). Para uma interpretacdo constitucional em
conformidade com a realidade é preciso que a Constituicdo seja vista como
unidade, o que permitira a solucao dos conflitos.

A unidade, como explica Luiz Roberto Barroso (1996, p. 185), tem a
funcdo de reconhecer as “contradicbes e tensfes- reais ou imaginarias- que
existam entre normas constitucionais e delimitar a forca vinculante e o alcance
de cada uma delas”. O autor ainda coloca que cabe ao principio da unidade da
Constituicao “o papel de harmonizagdo ou “otimizagdo” das normas, na medida
em gue se tem de produzir um equilibrio, sem jamais negar por completo a
eficacia de qualquer delas”. O ordenamento deve ser, entdo, compreendido de
forma integral, em conexdao com “o sentido de conjunto e universalidade
expresso pela Constituicdo” e cabe ao intérprete “prender-se a realidade da
vida” (BONAVIDES, 2006, 479).

O mandamento constitucional expresso no art. 182 da Constituicdo deve
ser necessariamente conectado a ordem juridica a qual pertence. Nesse
sentido, é clara a obrigacdo de ordenacao territorial por todos os Municipios do
pais, independentemente da faixa populacional. Essa afirmacdo € feita
fundamentada, primeiramente, no fato do planejamento proporcionar uma
forma de assegurar os direitos fundamentais, criando as condicbes para o
exercicio de tais direitos. Outro ponto que fundamenta a afirmacéo € o fato da

Constituicdo ser democratica, agrupando uma pluralidade de concepcdes,
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interesses contraditérios e conflituosos, como ja afirmado, que imprime um
carater integrador, e ndo segregador.

Afirmar a desobrigatoriedade do planejamento urbano nos Municipios
com faixa populacional inferior a 20 mil habitantes €, sem duvida, uma forma de
criar um espaco de segregacéo, conferindo ao Poder Publico o poder de decidir
se os habitantes de uma determinada localidade poderdo desfrutar de direitos
postos como fundamentais. Essa €é uma hipotese inadmissivel! O
planejamento, como forma de se atribuir uma melhor qualidade de vida,
instrumento da gestdo ambiental, fundamenta-se nas disposi¢cdes presentes no
ordenamento juridico. Assim, a necessidade da gestdo ambiental, por meio da
ordenacdo urbana, em todos os Municipios € confirmada pelo conteudo

ambiental do Estatuto da Cidade, conforme explicita Edis Milaré:

as acOes legais do Poder Publico local estdo respaldadas pela Carta
Magna, da qual a Politica Nacional Urbana é tdo-somente uma
explicitacdo parcial; por isso, 0 conteddo ambiental da Lei
10.257/2001 deve ser bem explorado e trazido a luz num contexto
juridico mais amplo do que essa Lei (MILARE, 2007, p. 532).
(grifos nossos).

A Constituicdo estabelece um instrumento especifico para a ordenacéo
territorial nos Municipios com mais de 20 mil habitantes, que é o Plano Diretor.
Por certo, leva em conta a capacidade financeira desses Municipios, que
permite que se estruturem adequadamente, e a quantidade de danos
ambientais gerados. O Plano Diretor exige, para a sua elaboracéo, que o Poder
Publico seja dotado de informacdes técnicas adequadas e da participacdo ativa
da sociedade. Além disso, deve ser aprovado por lei. Tais caracteristicas
demonstram que ele é tido como um instrumento mais rigoroso e, portanto,
necessario na realidade dos Municipios com a faixa populacional estabelecida
pela Constituicdo. Nao obsta, contudo, que os Municipios com menos de 20 mil
habitantes utilizem esse instrumento. Inclusive, o Estatuto da Cidade, no art.
41, estabelece outras hipéteses de obrigatoriedade do Plano Diretor,
desvinculadas da faixa populacional.

O Plano Diretor, nessa perspectiva, € 0 instrumento basico para a

politica de gestdo urbana, mas ndo é o instrumento essencial. O préprio
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Estatuto da Cidade, no art. 4°, Ill, o coloca como um dos instrumentos de
planejamento municipal. Enxerga-se com nitidez a obrigatoriedade de
planejamento urbano nos Municipios com faixa populacional inferior a 20 mil
habitantes, que poderdo, dentre as possibilidades enumeradas no Estatuto da
Cidade, optar por um instrumento diverso do Plano Diretor e, também, poderao

valer-se de atos normativos.

3.3 A participacéo da sociedade na gestdo ambiental

O principio da co-responsabilidade pelo meio ambiente, expresso no art.
225 da Lei Maior, confere uma nova dindmica na esfera de exercicio do poder,
muito em razdo do carater transindividual dos direitos de 32 geragédo, que
ultrapassam as fronteiras do publico e do privado. O exercicio do poder, antes
atribuido apenas ao Estado que o exerceria de forma soberana, com a
participacdo do povo por meio da representacdo, diante dos direitos
fundamentais de 32 geracdo, sofreu alteracbes em relacdo a forma de
relacionamentos dos atores sociais, considerados de forma ampla. Essa
concepcao de atores sociais em sua forma ampla engloba o Estado e a
sociedade como um conjunto que se interrelaciona de forma continua e
dindmica, sem a cisdo que coloca o Estado de um lado e a sociedade de outro,
em relacdes estaticas. Antes a relacao se dava de forma linear- do Estado para
a sociedade e agora, como ja dito acima, a relacdo se da de forma circular,
partindo do Estado para a sociedade e retornando da sociedade para o Estado.
A sociedade, sob esse prisma, deve ser entendida como o complexo integrado
por individuos, associacfes, empresas, partidos politicos, enfim, as partes que
compde o todo de uma comunidade.

O Estado Democratico brasileiro, estruturado sob o principio da
dignidade humana, que abarca o conteudo dos direitos fundamentais, exige,
assim, uma participacdo ativa da sociedade, propiciando, dessa forma, a
efetividade dos preceitos constitucionais. Assim é que, segundo Jorge Reis

Novais (2006, p 19) “o Estado de Direito (direitos fundamentais) exige a
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democracia, como consequéncia imposta pelo reconhecimento da igual
dignidade de todas as pessoas que estrutura o edificio do moderno Estado de
Direito”.

A democracia necessaria para a existéncia desse modelo de Estado vai
muito além daquela concepcao divulgada comumente, considerada como a
participacdo do povo no poder, em regra, pelo exercicio do direito de voto. A
democracia realizada deve ser aquela que possibilite a maxima protecdo aos
direitos fundamentais, que aparecem no paradigma do Estado Democratico de
Direito como forma de ressaltar o principio da dignidade humana. Os direitos
fundamentais, nesse prisma, devem ser tomados como “os direitos que o0s
cidaddos precisam reciprocamente reconhecer uns aos outros, em dado
momento histérico, se quiserem que o direito por eles produzidos seja legitimo,
seja democratico” (GALUPPO, 2003, p. 236).

De tal sorte, a democracia se coloca como 0 espaco de exercicio da
pluralidade, das diversidades, da multiplicidade de interesses concorrentes, o
gue leva a conclusdo de ser um espaco de conflito. Todavia, os conflitos
existentes sdo solucionados por meio da interpretacéo constitucional, que deve
se guiar pelo principio da dignidade humana. A efetividade dos direitos
fundamentais esta diretamente ligada a participacdo de todos os atores sociais,
todos aqueles afetados. Imp&e, nesse novo cenario construido pelo Estado de
Direito Democratico, um alargamento do circulo de intérpretes (CITTADINO,
2004, p. 19), atribuindo também & sociedade este papel. “E, portanto, pela via
da participacéo politico-juridica, aqui traduzida como o alargamento do circulo
de interpretes da constituicdo, que se processa a interligacao entre os direitos
fundamentais e a democracia participativa” (CITTADINO, 2004, p. 19).

A nova dinamica estabelecida, caracterizada pela relacdo circular entre
Estado e sociedade, transforma, como visto, a participacdo da sociedade, que
deixa de ser vista como conjunto de administrados, e passa a ser colaboradora,
cooperando na atuacdo do Poder Publico, com nitido desenvolvimento do
principio de cooperacéo/colaboracdo entre Administracao e individuos (RUIZ,
2007, p. 115). Nesse cendario democratico, os interesses contraditorios sao
solucionados por mecanismos postos pela ordem juridica e a participagdo

social se coloca como fator relevante para a efetividade da norma
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constitucional. A grande dificuldade das Constituicdes contemporéneas é a
passagem do mundo abstrato das enunciagcfes para 0 mundo concreto
(BONAVIDES, 2006, p. 579) e a participacdo da sociedade se pde como
conector nesta passagem.

Sao multiplas as formas pelas quais € possivel exercer o direito a
democracia por meio da participacdo popular: a participagdo no processo
legislativo, por meio da iniciativa popular ou do referendo; a participacdo em
orgaos colegiados dotados de poderes normativos; a participacdo popular na
formulacdo e execucdo de politicas publicas, por meio das audiéncias publicas;

a participacao popular por meio do judiciario. Para Gisele Cittadino:

ndo ha outra forma de viabilizar esta participacdo juridico- politica
sendo através da criagcdo, pelo préprio ordenamento constitucional,
de uma série de instrumentos processuais -procedimentais que,
utilizados pelo circulo de intérpretes da Constituicdo, possa vir a
garantir a efetividade dos direitos fundamentais.(CITTADINO,
2004, p. 10-20) (grifos nossos)

Isto posto, fica clara que a necessidade de participacéo da sociedade na
gestdo ambiental decorre, primeiramente, da propria natureza do bem, que &
difusa, e em segundo plano, da condicionante para uma efetividade das
politicas publicas ambientais. A participacdo deve ser voltada para a acao do
Estado, impulsionando-o a agir, retirando-o do comodo espaco da omissao,
aléem de implicar uma participacdo na construcdo do desenvolvimento
sustentavel. Dessa maneira, a busca pelo valor dignidade humana perpassa a
guestdo do desenvolvimento sustentavel, que serd efetivado por meio da
solidariedade coletiva, entendida como “a muatua implicacdo de sujeitos
publicos e privados para a consecucdo de interesses gerais, representando,
pois, uma consciéncia conjunta de direitos e responsabilidades” (RUIZ, 2007, p.
105). H4, contudo, em matéria ambiental, a clara prevaléncia do interesse do
equilibrio ecolégico na atividade interpretativa (AZEVEDO, 2008, p. 132).

A sociedade, nesse novo cendrio que se instala, exerce ora papel de
sujeito ativo, no exercicio do direito a democracia, considerada em suas
multiplas formas de participacdo popular, ora como sujeito passivo, atingida

pelas acbes estatais a ela direcionadas. O individuo integrante do complexo
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social ndo é, todavia, um individuo desprendido. H& uma clara mutagéo do ser
comunal, natural, ser de rebanho, para esse individuo participativo, que
perpassa o ser social, “é resultado de todo um itinerério historico que destruiu
os liames que uniam de maneira indissoltvel individuos e comunidades,
individuos e condi¢Bes de existéncia” (ALVES, 2001, p. 259). Diferentemente
da transformacédo do ser natural para o ser social, vislumbrada na teoria de
Marx*?, em que se agrega ao ser natural a consciéncia individual,
transformando-o em ser social, ocorreu uma verdadeira mutacdo para o ser
participativo, que deve se enxergar dentro de uma comunidade como individuo
coletivo.

Entretanto, sob essa perspectiva, a existéncia do ser participativo
depende de um constante dialogo entre os atores sociais- Estado/Sociedade,
gue se comunicam de forma dinamica. O ser participativo, ndo obstante, € um
ser inserido em uma determinada realidade, € um “agente engajado,
mergulhado numa cultura, numa forma de vida, num ‘mundo’ de
envolvimentos” (TAYLOR, 2000, p. 74), “um agente cuja experiéncia sO se
torna inteligivel ao ser situado no contexto do tipo de agente que ele é”
(TAYLOR, 2000, p. 81).

Observa-se que o individuo engajado € aquele que, dentro de uma
determinada realidade, se correlaciona com o todo, interferindo nesta
realidade. Nao obstante, a construcdo social por meio da comunicagcao entre
Estado e Sociedade, aqui defendida, vai depender da modificacdo do modelo
antropocéntrico adotado, egoista, para a ado¢cdo de um modelo holistico. A

transformacéo do ser, e, conseqientemente, do modelo, se dara por meio da

2 A individualidade moderna é traco diferenciador entre ser social e ser natural, trazida por um
processo que desvencilhou seres humanos conglomerados em um todo, em uma comunidade,
transformando-os em individuos “livres de quaisquer liames ou coacgdes outros além daqueles
determinados pela sua existéncia de individuos livres.” (ALVES, 2001, p. 259) Essa separacédo
entre os seres possibilitou a transformacéo do ser passivo para o ser ativo, pois o individuo
busca atender as suas necessidades individuais, denominado por Antdnio José Alves (2001, p.
259) de “egoismo racionalmente exercitado”, atuando no mundo diretamente para atingir seus
objetivos. “Quanto mais recuamos na histéria, mais o individuo — e portanto o produtor
individual- nos aparece como elemento que depende e faz parte de um todo mais vasto; faz
parte, em primeiro lugar, e de maneira ainda inteiramente natural, da familia e dessa familia
ampliada que é a tribo; mais tarde, faz parte das diferentes formas de comunidades
provenientes do antagonismo entre as tribos e da fusdo destas. S6 no século XVIII, na
“sociedade civil”, as diversas formas de conexd@o social aparecem face ao individuo como
simples meios para alcancar os seus fins privados, como uma necessidade exterior a
ele”.(MARX, 2002, p. 5)” (grifos nossos)
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aquisicao de informacdes suficientes, ou seja, pela educagao qualitativa. Sem
esse elemento essencial 0 que se observa é a manutencdo de um modelo
dominante, “(...) evidenciando uma vinculacdo a concepc¢des ultrapassadas
relativas ao homem e a natureza” (AZEVEDO, 2008, p.99), no qual prevalecem
os interesses do Shadow State, que “‘em muitos casos compreende 0S
verdadeiros “donos do poder”: proprietarios de terras, promotores imobiliarios,
grupos econdmicos, investidores, igrejas, forcas armadas, etc” (FERNANDES,
2006, p. 30).

O desenvolvimento sustentavel, objetivo a ser alcancado inclusive pela
gestdo ambiental, é processo do qual a sociedade participa ativamente e “o
éxito da gestdo e da politica advird do grau de coesdo de seus atores, da
lucidez das diretrizes e da boa conducéo das ac¢des” (MILARE, 2007, p. 286).
Nota-se que a participacdo social € essencial e definira o grau de efetividade
do direito ao meio ambiente e o grau de eficacia da gestdo e da politica
ambiental. A participacdo popular na gestdo ambiental € garantia de efetivacéo
de uma justica ambiental legitima, que afastara qualquer espécie de apartheid
ou dominacgao. Essa justica ambiental objetiva garantir que todas as pessoas,
independentemente de raca, nacdo ou classe social, serdo protegidas de
impactos desproporcionais causados ao meio ambiente (U.S. Environmental
Protection Agency apud HOLIFIELD, 2001, p. 81)*.

Por outro lado, sem condicdes efetivas de participacdo, ou seja, sem
informacdes capazes de tornar o ser de rebanho em ser participativo, ndo ha
condicBes para a realizacdo de uma comunicacao entre 0s atores sociais, mas
sim para uma dominacdo, interrompendo o fluxo circular entre Estado e
sociedade, impossibilitando a formacdo do circulo de intérpretes da

Constituicdo. Paulo Bonavides aponta:

(...) A confusdo de rumos e de idéias paralisa a razdo pensante da
sociedade agredida, que se vé sem guias e sem cérebros para a
resisténcia, entregue, desfalecida e silenciosa, ao dominio
irresistivel das elites governantes. O egoismo, as ambicgbes, a
insensibilidade dessas elites escrevem, porém, a mais negra pagina

¥ “The goal of environmental justice is to ensure that all people, regardless of race, national
origin or income, are protected from disproportionate impacts of environmental hazards”.
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de traicdo nacional nos anais de nossa histéria. (BONAVIDES,
2003, p. 216). (grifos nossos)

Imperar4, se ndo houver a alteragdo desse modelo dominante, a
prevaléncia dos interesses econbmicos que gerara como consequéncia, atrofia

da dimensao socioambiental.
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4 ANALISE DOS DADOS DAS PESQUISAS PERFIL DOS MUNICIPIOS
BRASILEIROS 2002, 2005 E 2008: UM PANORAMA SOBRE A QUESTAO
URBANO-AMBIENTAL NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

O objetivo da transposicdo dos dados para o presente trabalho é
possibilitar a realizagdo de uma conexdo entre o ideal, estabelecido pelo
ordenamento juridico, e o real, a partir de uma averiguacdo do panorama dos
Municipios brasileiros relacionado aos aspectos ambientais e de instrumentos
urbanos. Para os fins almejados, utilizou-se como fonte de dados as pesquisas
Perfil dos Municipios Brasileiros dos anos 2002, 2005 e 2008, realizadas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica- IBGE. Em relacdo a pesquisa
MUNIC 2002 é importante ressaltar que foi utilizado apenas o suplemento
sobre meio ambiente.

Buscou-se, para os fins almejados pelo presente trabalho, realizar um
recorte nas pesquisas analisando principalmente os dados relacionados as
faixas populacionais, desconsiderando os dados especificos das regides e dos
Estados-membros. Os dados das pesquisas foram obtidos por meio da analise
dos questionarios respondidos pelos gestores de cada municipalidade e se
mostram de grande valia para propiciar um adequado planejamento municipal

e, consequentemente, uma gestdo ambiental eficiente.

4.1 A Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros: meio ambiente 2002

A publicacédo da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros de 2002, em
sua terceira edicdo, contou com um suplemento especial sobre o meio
ambiente. A pesquisa revelou o ponto de vista dos gestores municipais e a
analise foi feita nos 5.560 Municipios existentes no territorio brasileiro até
dezembro de 2001, sendo que a coleta das informacbes foi realizada no

primeiro semestre de 2003
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O suplemento Meio Ambiente buscou levantar informagdes ambientais
gue retratassem o estado do meio ambiente local, sendo seus principais
objetivos:

identificar pressdes antropicas, ou seja, causadas, direta ou
indiretamente, pelas atividades humanas sobre o meio ambiente,
em especial aquelas que interferem nos recursos agua, ar, solo,
flora e fauna; identificar os esforcos pro-ativos dos governos
municipais tendo em vista a ado¢do de programas e acdes de carater
ambiental (IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros 2002, p. 12-13)
(grifos Nossos).

Dessa forma, para os fins almejados, alguns aspectos, dentre os
abordados pela pesquisa, foram selecionados, principalmente os que tratam de
guestdes relativas aos impactos ambientais identificados. Em relagédo a gestéao
ambiental foram selecionados os aspectos sobre estrutura administrativa, sobre
existéncia de legislacdo ambiental municipal e sobre as a¢cdes governamentais
direcionadas para minimizar os impactos ambientais. Em relacdo aos impactos
ambientais, a pesquisa abordou a questdo de forma geral, procurando
identificar os impactos ambientais no territério municipal, e também analisando
0S impactos com consequéncias sobre as condi¢cbes de vida humana e sobre
certas atividades econdmicas.

Conforme mostrado na TAB 1, poucos sao 0s municipios possuidores de
um Org&o Municipal voltado exclusivamente para a questdo ambiental, sendo
gue a grande maioria possui 0rgaos que tratam de outras questdes além da
ambiental, de forma conjunta. Verificou-se, também, que um numero
expressivo de Municipios ndo possui qualquer estrutura administrativa-
ambiental. Na analise da estrutura administrativa por faixa populacional, a
pesquisa demonstra que todos os Municipios com mais de 500 mil habitantes
possuem alguma estrutura administrativa para tratar das questdes ambientais,
seja em um Orgao especifico, seja um 6rgdo que trate da questdo juntamente
com outras questbes correlacionadas. Um dado preocupante trazido diz
respeito aos Municipios com menos de 5 mil habitantes, pois ficou constatado
gue um numero elevado de Municipios nessa faixa populacional ndo possui
nenhuma estrutura administrativa para tratar das questbes ambientais,
refletindo, dessa forma, a despreocupagdo com o meio ambiente. A tabelal

ilustra a existéncia dos OMMA nos Municipios brasileiros:
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Tabela 1: Porcentagem dos municipios brasileiros que possuem estrutura administrativa para

tratar das questbes ambientais

Org&o Municipal de Meio Ambiente % dos municipios

Secretarias Exclusivas 6,0%
Secretarias em conjunto com outras areas 26,0%
Subordinado a uma secretaria de outro setor 36,0%
N&o apresentam nenhuma estrutura institucional 32,0%

Fonte: dados da pesquisa MUNIC 2002

Na TAB.2 é apresentado o resultado da pesquisa relativo a estrutura
administrativa em duas faixas populacionais. Os municipios com mais de 500
mil habitantes (correspondendo a 0,72% do numero total de municipios)
possuem alguma estrutura administrativa para tratar das questdes ambientais,
seja em um Orgao especifico, seja um 0rgao que trate da questdo juntamente
com outras questbes correlacionadas. Um dado preocupante trazido diz
respeito aos municipios com menos de 5 mil habitantes, que correspondem a
28% do total de municipios brasileiros, uma vez que ficou constatado que um
namero elevado destes municipios ndo possui nenhuma estrutura
administrativa para tratar das questdes ambientais, refletindo, desta forma, a

despreocupacao com o meio ambiente.

Tabela 2: Porcentagem da ocorréncia dos tipos de estrutura institucional municipal voltada para
0 meio ambiente por faixa populacional

Municipios com mais de 500 000 habitantes

100% possuem algum érgao de meio ambiente

Municipios com até 5 000 habitantes

51% possuem algum 6rgdo de meio ambiente

Tipos de estrutura institucional Porcentagem | Tipos de estrutura institucional Porcentagem

Secretarias exclusivas 45% | Secretarias exclusivas 2%

Secretaria conjunta 24% | N&o apresentam nenhuma 49%
estrutura institucional

Subordinado a uma secretaria 31% | Secretaria conjunta ou 6rgéao 49%

de outro setor

subordinado

Fonte: Dados da pesquisa MUNIC 2002.
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Na abordagem sobre a legislagdo ambiental foi demonstrado que 43%
dos Municipios brasileiros (2363 municipios) possuem algum tipo de norma que
trate da questdo ambiental. Os atos legislativos que comportam o tratamento
da matéria sdo diversos, assim, a pesquisa avaliou a presenca de normas
ambientais nas municipalidades considerando essa diversidade e o resultado
pode ser verificado na Tabela 3. Para esse tema, foram considerados,
principalmente, os seguintes atos: lei organica do municipio, plano diretor,
planos setoriais, cédigo ambiental municipal, leis ambientais dos Municipios
(ndo conflitantes com leis estaduais e/ou federais). E importante ressaltar que
alguns Municipios adotam mais de uma forma de ato legislativo para tratar da
guestdao ambiental. Os resultados obtidos pela pesquisa em relagcdo ao ato

normativo mais adotado pelos Municipios podem ser visualizados na tabela 3.

Tabela 3: Municipios com alguma legislacao

Legislacdo ambiental Porcentagem(*)
Capitulo ou artigo da Lei Organica 81
Capitulo ou artigo do Plano Diretor 13
Cdbdigo Ambiental 17
Leis municipais criando Unidades de Conservacao 15
Demais tipos de legislacéo (**) 7

Fonte: dados da Pesquisa MUNIC 2002

(*) A porcentagem foi calculada em relacéo ao total de municipios brasileiros que possuem
algum tipo de norma ambiental (2363 municipios).

(**) “Capitulo ou artigo no Plano de Desenvolvimento Urbano ou no Plano Diretor para
Residuos Sélidos ou no Plano Diretor para Drenagem Urbana ou no Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico Regional, apresentaram percentual de 7% ou inferior, dentre 0os municipios que
declararam possuir alguma legislacao especifica” (IBGE, 2003, p. 28).

Na FIG 1 é mostrado o percentual de Municipios que possui um
determinado tipo de legislacéo estratificado segundo as classes de tamanho da
populacdo. Quanto a Lei Organica, percebe-se que ndo ha diferenca
significativa entre as classes de tamanho da populacdo, o que pode ser
atribuido ao seu carater obrigatério emanado do art. 29 da Constituicdo
Federal. Quanto aos outros tipos de normas percebe-se um crescimento a
medida que aumenta o tamanho da classe da populacédo, evidenciando uma
maior conscientizacdo a respeito do tema para cidades com populagbes

maiores.
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A analise por faixa populacional pode ser verificada na FIG. 1:
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Figura 1: Percentual de municipios por tipo de legislacdo ambiental dentre os que
informaram a existéncia de legislagcdo ambiental, segundo classes de tamanho da populacéo —
2002

A pesquisa, na abordagem sobre os impactos ambientais municipais,
levou em consideragao fatores tais como “poluicdo do ar, poluicdo da agua,
assoreamento de corpo d’agua, contaminagcao do solo, alteracdo da paisagem
e degradacao de areas protegidas” (IBGE, 2002, P. 73). Foram selecionados,
para o presente trabalho, além dos dados sobre impactos gerais, alguns dados
sobre o assoreamento do corpo d’agua, a poluicdo do recurso agua e a

contaminacao do solo.

De acordo com as informacBes coletadas dos gestores municipais
verificou-se que a ocorréncia de impactos que geram consequéncias sobre a
vida humana é elevada — 43% dos gestores dos municipios informaram a
existéncia de algum impacto. E importante destacar que os gestores poderiam
indicar mais de um impacto. Na TAB.4 é mostrado a porcentagem dos gestores
municipais que informaram a ocorréncia dos tipos de impactos ambientais,
relacionados na tabela, que afetam as condicbes de vida da populacéo.
Percebe-se que a presenca de esgoto a céu aberto e desmatamento sdo 0s
gue mais ocorrem. No caso de esgoto a céu aberto os dados podem refletir

uma despreocupacdo dos gestores municipais no trato de saneamento basico.
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No tocante ao desmatamento, tais dados sugerem uma deficiéncia na

fiscalizacao.

Tabela 4: Impactos ambientais que afetam as condi¢8es de vida da populacéo

Impactos ambientais Porcentagem
Presenca de esgoto a céu aberto 46
Desmatamento 45
Queimadas 42
Presenca de vetor de doenca 40

Fonte: Dados da pesquisa MUNIC 2002.

A ocorréncia de impactos por faixa populacional é demonstrada pelo
FIG.2:
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Figura 2: Proporcdo de Municipios que apontaram alteracdo ambiental que tenha afetado as
condig¢Bes de vida da popula¢éo, segundo classes de tamanho da popula¢do dos Municipios
Fonte: Pesquisa de Informacdes Béasicas Municipais 2002

Analisando a FIG. 2 percebe-se que a quantidade de impactos aumenta
proporcionalmente com a faixa populacional e o0os problemas ambientais
informados nas faixas populacionais superiores a 100 mil habitantes estao
relacionados, na maioria das vezes, as consequencias da urbanizacdo. Na TAB
5 é mostrado os tipos de impactos ambientais mais comuns nas nas duas
faixas populacionais de referéncia. até 100 mil habitantes e populacao superior

a este numero.
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Tabela 5: Impactos ambientais mais comum nos Municipios com mais de 100.000
habitantes e com menos de 10.000 habitantes

Populacéo até 100.000 habitantes Populacgéo superior a 100.000 habitantes
Desmatamento 44% Ocupagéo irregular e 47%
desordenada do
territério
Presenca de esgoto a céu 44% Presenca de esgoto a 42%
aberto céu aberto
Queimadas 41% Contaminagéo de rio, 40%

baia, lago, acude,
represa, etc

Fonte: Dados da Pesquisa MUNIC 2002

Verifica-se que o problema de saneamento basico é comum as duas
faixas populacionais, 0 que sugere a falta de preocupacdo dos gestores
municipais em investir no planejamento urbano-ambiental. No caso do
desmatamento e das queimadas, pode-se atribuir a sua incidéncia nos
municipios com menos de 100.000 habitantes a existéncia de areas que

possibilitem a pratica dessas atividades e a deficiéncia da fiscalizagao.

Houve a preocupacdo em identificar, ap0s o questionamento sobre os
impactos mais frequentes e perceptiveis pelos gestores publicos, se medidas
estavam sendo tomadas para prevenir ou minimizar tais impactos gerados.
Dessa forma, uma vez que os impactos ambientais foram apurados a partir da
visdo dos gestores municipais, verifica-se a tentativa de se estabelecer um
paralelo entre tais impactos e as acfes governamentais visando soluciona-los,
minimizando-os, exterminando-os ou atuando de forma preventiva. A TAB. 6
demonstra as ac¢Oes praticadas para mitigar os impactos gerados,
considerando os 2.263 Municipios que apontaram a ocorréncia de impactos

gue afetem as condi¢des de vida humana.

Tabela 6: A¢des praticadas para a solugdo dos problemas apontados

Controle de vetores de doencas 1.575 70,0%
Ampliacdo e/ou melhoria do sistema geral de abastecimento de agua 1.445 64,0%
Programa de educacgdo ambiental 1.205 53,0%
Ampliacdo e/ou melhoria da rede geral de esgoto sanitario 1.122 50,0%
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Introducgédo de préticas de desenvolvimento rural sustentavel 1.072 47,0%

Fiscalizacdo e combate ao despejo inadequado de residuos domésticos 1053 47,0%

Fonte: Dados da Pesquisa MUNIC 2002

Confrontando as informacdes sobre os impactos ambientais e as acdes
tomadas, percebe-se que hd uma desconexao entre elas. A¢cbes que tratam da
guestdo do desmatamento, das queimadas, da ocupacdo irregular, da
contaminacdo das aguas, ndo estdo no rol das acdes praticadas e tais
impactos foram apontados com grande frequiéncia pelos gestores. Fica clara,
dessa forma, a ineficiéncia da gestdo ambiental.

Os impactos mais observados, na perspectiva geral, podem ser

verificados pela analise da FIG. 3:
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Figura 3: Propor¢éo de Municipios que informaram a ocorréncia de problema ambiental, por
tipo de problema
Fonte: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2002
Assim, nota-se que, no ambito geral, os impactos ambientais,
informados com maior frequéncia pelos gestores, ocupando as duas primeiras

colocacdes, foram o assoreamento de corpo d’agua® e a poluicéo do recurso

1 “O processo de assoreamento é entendido, genericamente, como a obstrucdo do corpo

d’agua pelo acumulo de substancias minerais (areia, argila, etc.) ou orgénicas (lodo),
provocando a reducao de sua profundidade e da velocidade de sua correnteza. Quando ocorre,
0 assoreamento de um corpo d’agua (baia, lagoa, rio, etc.) pode dificultar o tréfego de
embarcacbes, trazer prejuizos a atividade pesqueira e acentuar os efeitos das
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agua. Interessante ressaltar que a contaminagdo do solo encontra-se em
quarto lugar no ranking das ocorréncias informadas. Observando os impactos
por faixa populacional, verifica-se que o problema relacionado a 4gua € comum
a praticamente todos os Municipios. Outra questdo comum aos Municipios,
independentemente da faixa populacional, esta relacionada a degradacao de
areas protegidas. No entanto, as causas da degradacao diferem, sendo “que
nos Municipios menos populosos estd associada, principalmente, ao
desmatamento e as queimadas, nas cidades de populacbes média e grande,
aparecem ligadas a expansao urbana e a ocupacdo desordenada do territorio”
(IBEGE, 2003, p. 86).

Em relacdo ao assoreamento do corpo d’agua, problema ambiental
relatado com maior frequéncia, foram apontados pelos gestores 0s possiveis
causadores do problema. Os trés fatores apontados como causadores
principais foram: a degradacdo da mata ciliar, a0 desmatamento e a eroséo
e/ou deslizamento de encostas. Os fatores causadores do assoreamento do

corpo d’agua identificados pelos gestores podem ser verificados na FIG.4:
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Figura 4: Proporgéo de Municipios que informaram assoreamento de corpo d’agua, segundo
causas mais frequentes
Fonte: Pesquisa de Informacdes Béasicas Municipais 2002

A pesquisa procurou identificar, em uma analise por faixa de populacao,
guais os fatores eram predominantes em uma faixa especifica. Em todas as
faixas populacionais a degradacdo da mata ciliar foi apontada como uma das

causas para o assoreamento do corpo d’agua.

inundagdes, principalmente sobre as populagdes ribeirinhas, quando do excesso de
precipitacdes” (IBGE, 2003, p. 87) (grifos nossos).
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Por outro lado, aterro nas margens aumenta significativamente
sua importancia relativa na medida em que se elevam as faixas
populacionais dos Municipios, sendo apontada por 66% dos
Municipios (dentre os que apontaram assoreamento como um
problema) com populacdo acima de 500 000 habitantes. E
possivel que isto esteja ocorrendo por conta da expansdo urbana,
configurando-se, nestes casos, uma ocupacdo irregular e
desordenada (IBGE, 2003, p. 88) (grifos nossos).

Analisando o impacto a poluicdo do recurso agua, apontado com grande
frequéncia pelos gestores, posicionado em segundo lugar, a pesquisa buscou,
da mesma forma, associar a tal impacto os possiveis fatores causadores.
Ressalta-se que alguns gestores indicaram a ocorréncia de mais de um fator

causador do impacto. Essa associacao pode ser verificada na FIG. 5:

W Fatores causadores da
poluicdo do recurso dgua

| Despejo de esgoto
domaestico

» Usode agrotoxicos e de
fertilizantes na agricultura

® Residuos oriundos da
criacdo de animais

Figura 5: Fatores causadores da polui¢ao do recurso d’agua
Fonte: Dados da Pesquisa MUNIC 2002

No recorte por faixa populacional, a pesquisa constatou que as causas
“despejo de esgoto doméstico” e “disposicdo inadequada de residuos sélidos”
possuem uma ocorréncia maior nos Municipios faixa populacional superior, em
areas com intensa urbanizagdo. Ja os fatores “uso de agrotoxicos e de

15»

fertilizantes na agricultura™” e “residuos oriundos da criagdo de animais” foram

!> “Embora os agrotoxicos tenham efeitos reconhecidos no combate as pragas, esses podem

ser persistentes, moveis e toxicos no solo, na agua e no ar. Tendem a acumular-se no solo e
na biota, e seus residuos podem chegar as &guas de superficie por escoamento, e as
subterraneas por lixiviagdo” (IBGE, 2003, p. 185).
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identificados nos Municipios de natureza agricola, com menor porte
populacional. Todavia, a causa com ocorréncia elevada em todas as faixas
populacionais, como se verifica na FIG. 6, € o despejo de esgoto doméstico,
gue pode ser indicativo da deficiéncia do planejamento urbano-ambiental em
todas as faixas populacionais, principalmente no tocante ao saneamento

basico.
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Figura 6: Propor¢éo de Municipios com ocorréncia de polui¢cdo do recurso agua, por tipo de
causas mais apontadas, segundo classes de tamanho da populacéo
Fonte: Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 2002

Despejo de residuos
industriais

Disposicdo inadequada
de residuos solidos

O fator relacionado ao uso de fertilizantes e agrotoxicos, com ocorréncia
freqiente nos Municipios com populacdo de menor porte, € apontado também
como causador de impactos no solo. O descarte das embalagens desses
produtos foi apontado como fator relevante para ocorréncia desse impacto,
“pois que quando ndo sao recolhidas de forma adequada tornam-se um fator
de risco de contaminacdo ambiental” (IBGE, 2003, p. 190). A pesquisa verificou
gue um numero elevado de Municipios realiza o descarte de forma inadequada,
em vazadouro a céu aberto. O uso de agroquimicos € apontado, ora como
causador de poluicdo do recurso agua, ora como causador de poluicdo do solo
e, também, como causador dos dois problemas, sendo que, dentre o0s

Municipios que apontaram a existéncia de contaminacdo do solo, uso de
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agrotoéxicos e fertilizantes esta entre as causas que “tiveram a maior proporcao
de casos (62,8% 62% atribuiram o problema ao uso de agrotéxicos e
fertilizantes” (IBGE, 2003, p. 197).

4.2 A Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros 2005- MUNIC 2005

A Pesquisa MUNIC 2005, realizada no final de 2005 e inicio de 2006,
buscou demonstrar, dentre os 5.564 Municipios existentes no territorio
brasileiro, a gestdo municipal e seus mecanismos, coletando dados sobre
temas relacionados a estas questdes. Para os fins desse trabalho, foi
selecionada apenas a parte que trata dos instrumentos de planejamento
urbano.

O Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, que regulamentou o disposto
na Constituicdo sobre politica urbana, traz a previsdo de outros instrumentos

de planejamento em seu art. 4°'°. O Plano Diretor recebeu papel de destaque

'® Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
I — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social;

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e microrregides;
lIl — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo do solo;

€) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orgcamentarias e orcamento anual;

f) gestédo orgcamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;

b) contribuicdo de melhoria;

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V —institutos juridicos e politicos:

a) desapropriagéao;

b) servidao administrativa;

¢) limitagBes administrativas;

d) tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano;

e) instituicdo de unidades de conservagéo;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

g) concesséo de direito real de uso;

h) concessao de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificacao ou utilizagdo compulsorios;
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na Pesquisa, no recorte instrumentos de planejamento urbano, pois ele é
considerado como instrumento basico para a gestdo urbana, em decorréncia
do art. 182 da Constituicdo de 1988. Além da hipotese prevista na Constituicao,
gue obriga os Municipios com mais de 20 mil habitantes a elaborarem o plano
diretor, o Estatuto da Cidade, no art. 41', traz outras hipéteses de
obrigatoriedade. A pesquisa, contudo, considerou em sua analise apenas a
obrigatoriedade nos Municipios com faixa populacional superior a 20 mil
habitantes e nos Municipios integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas.

Contatou-se que 24,7% do total de Municipios brasileiros (1.372)
utilizavam algum dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. Dos
Municipios que utilizavam algum instrumento, verificou-se que 58,7% dos
Municipios adotavam o Plano Diretor como instrumento de planejamento
urbano, representando 14,5 % de todos os Municipios brasileiros (807). Um
dado relevante apontado pela pesquisa esta relacionado a oportunidade
conferida pelo Plano Diretor de participacao popular no orcamento. Observou-
se uma participacdo expressiva nos Municipios que possuiam tal instrumento,
representada pelo percentual de 84,7%, na época da realizacdo da pesquisa.

O Estatuto da Cidade, no texto publicado em 2001, previu a

obrigatoriedade da aprovacdo do Plano Diretor, para os Municipios que se

j) usucapido especial de imével urbano;

) direito de superficie;

m) direito de preempcéo;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteragcéo de uso;

0) transferéncia do direito de construir;

p) operacdes urbanas consorciadas;

q) regularizagéo fundiéria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos
favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcacéo urbanistica para fins de regularizagdo fundiéria; (Incluido pela Medida Provisoria
n° 459, de 2009)

u) legitimacéo de posse. (Incluido pela Medida Provisoria n° 459, de 2009)

VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca
(EIV). (grifos nossos)

" Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regibes metropolitanas e aglomeracgées urbanas;

Il — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4o do art.
182 da Constituicdo Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na &rea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de &mbito regional ou nacional
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enquadrassem nas hipéteses previstas no art. 41, | e Il, até 10.10. 2006
Assim, a pesquisa identificou que 35,3% dos Municipios (1.963) se
enquadravam em tais hipoteses, sendo que apenas 28,6% (561) possuiam o
Plano Diretor e 71,4% (1.402) deveriam elabora-lo até outubro de 2006.

Ainda, considerando os Municipios que possuiam Plano Diretor na
época, a pesquisa constatou que uma parcela expressiva possuia o plano ha
mais de dez anos, o que conflitava com o estabelecido pelo art. 40 do Estatuto
da cidade, que dispde sobre a necessidade de revisdo da lei que instituir o
Plano Diretor a cada dez anos. Todavia, acdes no sentido de adequar o
planejamento por meio do instrumento ora analisado, promovendo a revisao do
texto legal, foram identificadas em 72% desses Municipios.

Os instrumentos postos a disposicdo dos gestores municipais se
configuram como forma de implementar as diretrizes estabelecidas pelo
Estatuto da cidade, no art. 2°. No tocante aos outros instrumentos previstos no
Estatuto da cidade, a MUNIC 2005 constatou que estes ndo eram adotados
nem pela metade dos Municipios brasileiros. A pesquisa apurou que, dentre os
Municipios que adotam outros instrumentos de planejamento, o Cddigo de
Obras era adotado por uma parcela consideravel, representando 44,5% desses
Municipios.

O zoneamento espacial constitui uma forma de implementacdo das
diretrizes da politica urbana, que tem por objetivo fundamental a inclusdo das
camadas mais desfavorecidas da sociedade em um espaco urbano que as
torne aptas a desfrutarem de uma vida digna. A MUNIC 2005 verificou que os
zoneamentos especiais, para fins de protecdo do meio ambiente e demais bens
previstos no art. 2°, Xll, e para fins de uso do solo, como, por exemplo,
habitacdo de interesse social, eram utilizados por 29% dos Municipios
brasileiros. Dentro desse universo, a protecdo ambiental por meio do
estabelecimento de zonas especiais era adotada em 83% dos Municipios que

possuiam algum tipo de zoneamento de interesse especial.

'® A Lei 11.673 alterou o prazo para 30 de junho de 2008.
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4.3 A Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros 2008- MUNIC 2008

A Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, em sua sétima edicao,
procurou realizar um apanhado das questdes tratas pelas edicbes anteriores
relacionadas a gestdo municipal. Os dados foram coletados por entrevistas
realizadas, na sua grande maioria, presencialmente, com o0s gestores dos
5.564 Municipios existentes no territério brasileiro no ano de 2008. De acordo
com os objetivos do presente trabalho, foram selecionados os dados referentes
aos instrumentos de politica urbana e a questdo ambiental, principalmente os
gue permitem a correlacdo com os dados obtidos pelas pesquisas anteriores.

Em relacdo aos instrumentos de politica urbana, a pesquisa MUNIC
2008 contatou que o instrumento mais utilizado além do Plano Diretor é o
Caddigo de obras, adotado por 52,7% dos Municipios brasileiros, permanecendo
na mesma colocacdo se comparado a MUNIC 2005. Todavia, 0 instrumento
gue teve maior crescimento percentual foi o zoneamento para interesse
especial, com crescimento de 12%. A comparacao entre as pesquisas MUNIC
2005 e 2008 da utilizagdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade,

sem considerar o Plano Diretor, pode ser verificada na FIG 7:

Estudo de Impacto 12,9
de Vizinhanga 7.6

Operagio Urbana 10,4
Consorciada 7.1

Contribuigdo 43,4
de Melhoria 41,2

Lei do Solo 20,6
Criado 20,8

Cadigo 62,7
de Obras 446

Lei de 32,6
Zoneamento 208

Lei de Parcelamento 391
do Solo 30,3

2005 2008

Figura 7: Percentual de Municipios com instrumentos de politica urbana, segundo o tipo
Fonte: Pesquisa de Informacdes Bésicas Municipais 2005/2008
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Partindo para a analise dos aspectos relacionados ao instrumento Plano
Diretor, € necessario mencionar que o Estatuto da Cidade estabeleceu, em seu
texto original, o prazo para a promulgacéo da lei instituidora desse instrumento,
pelos Municipios que se encaixassem nos critérios definidos pelo art. 41, | e |l,
até o dia 10.10.2006. Todavia, a Lei n°® 11.673 de 8 de maio de 2008, alterou
esse prazo, para o dia 30 de junho deste ano. A pesquisa constatou que houve
um crescimento percentual de 19, 3% entre os Municipios que informaram
possuir tal instrumento.

Em relacdo a questdo ambiental, a pesquisa verificou, analisando a
estrutura administrativa, que 77,8% dos Municipios brasileiros possuem algum
tipo de Orgdo Municipal de Meio Ambiente. Em comparagio com o suplemento
Meio Ambiente da MUNIC 2002, houve um aumento percentual consideravel,

como se verifica na TAB. 7;

Tabela 7: Existéncia de Org&o Municipal de Meio Ambiente

Total de Municipios 2002 -5560 Total de Municipios 2008- 5564
Existépcia de OMMA Porcentagem Existérjcia de OMMA Porcentagem
Possuem Orgao Municipal de 68,0% Possuem Orgao Municipal de 77,8%
Meio Ambiente Meio Ambiente
N&o apresentam nenhuma 32,0% N&o apresentam nenhuma 22,2%
estrutura institucional estrutura institucional

Fonte: Dados das pesquisas MUNIC 2002 e MUNIC 2008

Assim como na MUNIC 2002, a MUNIC 2008 procurou identificar a
ocorréncia de impactos ambientais, analisando-os de forma geral,
considerando todos os Municipios brasileiros e também analisando os impactos
que geram conseqUéncias “sobre as condi¢cdes de vida humana e/ou com
efeitos prejudiciais sobre certas atividades econémicas, especificamente sobre
a pesca, a agricultura e a pecuaria” (IBGE, 2009, p. 92). Constatou-se que
90,6% dos gestores informaram a ocorréncia de algum impacto que
provocasse alteracdo ambiental. E relevante mencionar que era possivel
identificar mais de um impacto ambiental.

Em relacdo aos impactos que afetem as condicbes de vida da
populagdo, foram mencionados com maior frequéncia pelos gestores

municipais, apontados por mais da metade destes: queimadas (54,2 %),


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.673-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.673-2008?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.673-2008?OpenDocument
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desmatamento (53, 5%)e assoreamento de corpo de agua (53,0%). Na
Pesquisa MUNIC 2002 os principais problemas apontados foram esgoto a céu
aberto, desmatamento e queimadas. Tendo em vista que o desmatamento e as
queimadas possuem ocorréncia maior nos Municipios com menor porte
populacional e tais impactos foram apontados nas duas pesquisas, observa-se
a necessidade do planejamento ambiental mais adequado e da fiscalizacao
mais eficaz nesses Municipios.

Foi estabelecida uma tendéncia para a ocorréncia de tais impactos,
sendo que aumentam proporcionalmente com o crescimento da faixa
populacional. Em relacdo aos impactos queimadas, desmatamento,
degradacdo de éareas legalmente protegidas e escassez do recurso agua,
constatou-se uma tendéncia contraria, pois a ocorréncia era menor nos
Municipios com maior porte populacional.

A pesquisa aponta que n&o ocorreram alteragdes relevantes nos
percentuais referentes aos problemas assoreamento de corpo de agua,
poluicdo do ar e degradacdo de areas legalmente protegidas, como se verifica
na TAB. 7:

Tabela 8: Impactos ambientais que mantiveram o percentual de ocorréncia inalterado
PERCENTUAIS MUNIC 2002 E MUNIC 2008

Assoreamento do corpo 53%
d'agua

Poluicéo do ar 22%
Degradacéo de areas 21%

legalmente protegidas

Fonte: Dados da pesquisa MUNIC 2008

Todavia, observou-se um aumento da ocorréncia de contaminagcédo do
solo em 20 pontos percentuais. O percentual apresentado pela MUNIC 2002
era de 33%. Em contrapartida, houve um decréscimo da ocorréncia do
problema “alteracdo que tenha prejudicado a paisagem”, e os dados da MUNIC
2008 revelam que sua ocorréncia foi reduzida a metade dos Municipios

brasileiros.
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Dividindo-se os Municipios em trés faixas populacionais é possivel
identificas os problemas mais comuns em cada faixa apontados pela MUNIC
2008, conforme o quadro 1. Pela andlise do quadro verifica-se que as solucdes
tomadas para mitigar tais impactos ndo foram eficazes, uma vez que tais
problemas apareciam também com freqiiéncia elevada na MUNIC 2002. Os
problemas relacionados a agua, por exemplo, permanecem comuns em todas

as faixas populacionais, principalmente o assoreamento do corpo d’agua.

Impactos ambientais por faixas de populacéo
Municipios Municipios com Municipios com
compreendidos nas mais de 50.000 até mais de 500.000
faixas entre 5.000 e 500.0000 habitantes
50.000 habitantes

Queimadas Assoreamento do Poluicdo do recurso
corpo d'agua agua
Desmatamento Poluicdo do recurso Assoreamento do
agua curso d'agua
Assoreamento do corpo Desmatamento Poluicdo do ar
d'agua

Quadro 1: Existéncia de impactos ambientais por faixa de populacéo
Fonte: Dados da pesquisa MUNIC 2008

4.4 Reflexbes sobre os aspectos apontados

Os dados das pesquisas demonstram que ha a necessidade otimizacao
da gestdo ambiental, alargando, dessa forma, o planejamento ambiental,
principalmente nos Municipios com menor porte populacional, onde a gestéo
parece estar esquecida. Apesar das pesquisas apontarem para a ocorréncia de
impactos ambientais mais frequientes nos Municipios com porte populacional
maior, verificou-se que alguns impactos, principalmente os relacionados ao
recurso agua, estéo presentes em grande parte dos Municipios brasileiros. Ndo
€ possivel, na configuracdo de Estado atual, admitir que haja espacos
cinzentos, desmerecedores de protecdo ambiental, direito fundamental
garantido constitucionalmente. Mesmo que 0s impactos ambientais néao

possuam uma ocorréncia freqiente nos Municipios de porte populacional
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menor, 0 planejamento ambiental é imperioso e o principio da prevencédo deve
ser observado.

As pesquisas se mostram interessantes na medida em que refletem a
visdo dos gestores municipais, que, no caso relativo aos impactos ambientais,
apontaram diversos problemas, mas, por outro lado, as solu¢gbes tomadas no
sentido de mitigar, prevenir ou exterminar tais problemas nao estavam
necessariamente correlacionadas, o que demonstra a desconexdao com a
realidade local. E nitida a existéncia de problemas nos Municipios agricolas e
nos Municipios urbanos, o que demanda, assim, uma gestdo atrelada a
localidade especifica, a uma determinada realidade, para que a politica
ambiental seja eficiente.

Outra questdo que merece destaque é a relativa ao espaco territorial,
uma vez que as pesquisas demonstram a existéncia de clara cisdo na
Administragdo Publica entre o urbano e o rural, sendo que este ultimo, muitas
vezes, cai em um espaco de total desconsideracdo. Essa visdo, equivocada,
por certo obsta o alcance de um desenvolvimento sustentavel. Uma
Administracdo holistica deve considerar o meio urbano de forma geral, pois ja
ndo € possivel determinar a divisdo entre os dois espacos, que se
interrelacionam de forma dinamica, formando o conjunto territorial a ser
considerado.

No tocante ao planejamento urbano, apesar dos claros avancos
apontados, verifica-se a necessidade de alteracdo da visdo dos gestores,
principalmente dos gestores de Municipios com porte populacional menor. A
utilizacdo dos instrumentos deve ser incrementada. Cabe, todavia, ressaltar,
gue os instrumentos apontados pelo Estatuto da Cidade ndo sdo taxativos, o
gue permite que o0s Municipios utilizem outros meios de planejamento,
observando, por 6bvio, os critérios definidos em lei. Ainda é possivel verificar
gue muitos Municipios que se encaixam nos critérios de obrigatoriedade de
elaboracdo do Plano Diretor ainda ndo o possuem, o que pode ter justificado a
alteracao do prazo previsto no art. 50 do Estatuto da Cidade para 30 de junho
de 2008.

Considerando a ocorréncia freqliente de impactos ambientais em

Municipios integrantes das faixas populacionais superiores a 20 mil habitantes,
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constata-se que a Constituicdo prevé a necessidade do Plano Diretor nesses
Municipios acertadamente, uma vez que determina um planejamento mais
rigoroso. Por conseguinte, fica clara a necessidade do planejamento ambiental
municipal, principalmente por meio do planejamento urbano, para garantir a
todos o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. As gestdes
municipais devem ser atualizadas, buscando refletir as necessidades locais, e
a participacdo popular se mostra indispensavel. Essa participacdo, no cenario
colocado, desempenhara papel fundamental para retirar a Administracdo
Publica do estado inerte em que se encontra. Desculpas, como, por exemplo, a
falta de recursos, ndo sdo admissiveis, uma vez que o Poder Publico possui
ferramentas que podem ser utilizadas em favor das questdes ambientais, como

a criacdo do Fundo Municipal de Meio Ambiente.
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5. ANALISE SOBRE UMA POSSIVEL RESPONSABILIDADE DO ESTADO
POR DANOS AMBIENTAIS'- A QUESTAO DO PLANEJAMENTO URBANO

5.1 Apontamentos iniciais sobre a responsabilidade civil

A responsabilidade pode ser entendida como o dever de
contraprestacdo por um dano causado injustamente a outrem. O principio de
refutar qualquer lesdo injusta é da natureza humana. No Cédigo de Hamurdbi
(estima-se que surgiu por volta de 1700 a.C.) pode-se perceber a nogcao da

obrigacao de reparar uma lesdo causada a terceiros:

21° - Se alguém faz um buraco em uma casa, devera diante daquele
buraco ser morto e sepultado

23° - Se o bandido ndo é preso, quem foi roubado devera, sob
juramento, reclamar a quantia roubada; entdo a aldeia e o
governador, em cuja terra e circunscricdo o roubo teve lugar, devem
compensa-lo pelos bens roubados.

45° - Se um homem aluga seu campo para ser cultivado mediante
uma renda fixa e recebe a renda do seu campo, mas sobrevém uma
tempestade e destréi a safra, o dano recai sobre o cultivador.

53° - Se alguém for preguicoso em conservar em condi¢cbes
apropriadas o seu dique e ndo o faz, e, em consequéncia, se produz
uma fenda no mesmo dique e os campos da aldeia sdo inundados
d'agua, aquele, em cujo dique se produziu a fenda, devera ressarcir
o trigo que ele fez perder.

229° - Se um arquiteto constréi para alguém e nao o faz solidamente
e a casa que ele construiu cai e fere de morte o proprietario, esse
arquiteto devera ser morto. (DAVE, 2003; e KING) (traducéo livre)
(grifos nossos)

A despeito de se verificar que a nocao de reparacdo de um dano esta
presente nos escritos dessa antiga codificacdo, considerada como um marco
da organizacdo social por meio do Direito, ndo se pode afirmar que ha uma
vinculacéo entre os dizeres nela incutidos sobre a responsabilidade e o instituto
da responsabilidade civil hodiernamente conhecido. Nao se pode tracar uma
evolucdo histérica apontando a nocdao juridica atual de responsabilidade civil
como decorrente do Cédigo de Hamurabi, sob pena de se tratar de assunto

afeto a Histoéria. A interdisciplinaridade existente entre a ciéncia do Direito e a

!9 para o conceito de meio ambiente utilizado no trabalho, verificar o Capitulo 2.
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Historia € clara e amplamente reconhecida, todavia, para ndo abandonar objeto
da pesquisa e nédo abordar de forma leviana o assunto, optou-se apenas por
mencionar que se pode abstrair, atualmente, do texto do Cédigo de Hamurabi a
nocao de contrapartida por prejuizo causado a outrem, sem, contudo, vincular
uma origem para o instituto adotado pela maioria dos ordenamentos juridicos
modernos.

O dano causado, primitivamente repudiado com violéncia fisica, fez
surgir o instituto da responsabilidade civil que serviu como estrutura para o
desenvolvimento do entendimento atual. A Lei Aquilia®® é considerada®* como
o0 ponto de partida para o entendimento moderno da responsabilidade
extracontratual e, por isso, também denominada de responsabilidade aquiliana.
Pode-se afirmar que esse documento legal introduziu a nocdo de culpa na
reparacdo dos danos causados em virtude de ato ilicito. Todavia, foi com a
Escola do Direito Natural que o instituto teve a sua concepcao alargada, uma
vez que houve a modificagcdo do enfoque no tocante a indenizacdo- da culpa
para o dano. O delineamento dos principios da responsabilidade civil surgiu
com o Direito Francés (VENOSA, 2008, p. 18), e o Cédigo de Napole&o?® foi a
fonte positivadora do principio de reparacdo para os codigos modernos
(PEREIRA; 1998, p. 5).

O instituto da responsabilidade, a partir de entédo, funda-se na nocéao de
guebra de equilibrio ocasionado por uma lesédo, tracando sua evolucdo no
desenvolvimento da idéia de dano e de reparacdo do desequilibrio gerado.
“‘Nesse sentido, transferiu-se o enfoque da culpa, como fenémeno centralizador
da indenizacdo, para a nogao de dano” (VENOSA, 2008, p. 18). O dano,

todavia, ndo seria um dano qualquer, mas deveria estar conectado a conduta

% «Esse diploma, de uso restrito a principio, atinge dimens&o ampla na época de Justiniano,
como remédio juridico de carater geral; como considera o ato ilicito uma figura autdnoma,
surge, desse modo, a moderna concep¢do da responsabilidade extracontratual. O sistema
romano de responsabilidade extrai da interpretacdo da “Lex Aquilia” o principio pelo qual se
pune a culpa por danos injustamente provocados, independentemente de relagcao obrigacional
preexistente. (...)A “Lex Aquilia” foi um plebiscito aprovado provavelmente em fins do século IlI
ou inicio do século Il a.C., que possibilitou atribuir ao titular de bens o direito de obter o
pagamento de uma penalidade em dinheiro de quem tivesse destruido ou deteriorado seus
bens” (VENOSA, 2008, p. 17).

L César Filiza, 2006, p. 737; Silvio de Salvo Venosa, 2008, p. 17; Caio Mario, 1998, p. 114;
Silvio Rodrigues, 2002, p. 157.

2 Art. 1.382: Tout fait quelconque de 'homme, qui cause a autrui un dommage, oblige celui par
la faute duquel il est arrivé, a le réparer.
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do seu causador, que necessariamente deveria ser contraria ao Direito. O
dever de indenizar derivaria do dano gerado por um ato voluntario (culpa)
contrario a ordem juridica. O ato ilicito se torna, portanto, a causa geradora do
dever de indenizar. Essa transicdo de referencial permitiu que o instituto
ampliasse o seu alcance. “A corrente exegeética assentou que o fundamento da
reparacdo do dano causado é a culpa. Os autores franceses desenvolveram-na
em seus caracteres e construiram (...) a doutrina subjetiva” (PEREIRA, 1998, p.
13).

Para atender a necessidade de novas solugdes, decorrente das
constantes transformacdes sociais, era necessario que o instituto ampliasse o
seu alcance, acompanhando essas transformacdes. Paralelamente ao
alargamento do alcance da teoria subjetiva, diante de sua incapacidade de
prover solucdes para lesdes causadas independentemente de culpa e, que por
isso, ficariam sem a devida reparacdo, ocasionando um desconforto social,

surgiu entao a teoria objetiva. Para Maria Helena Diniz:

A insuficiéncia da culpa para cobrir todos 0s prejuizos, por
obrigar a perquiricdo do elemento subjetivo na acdo, e a
crescente tecnizac¢do dos tempos modernos, caracterizada pela
introducdo de maquinas, pela producdo de bens em larga
escala e pela circulacdo de pessoas por meio de veiculos
automotores, aumentando assim o0s perigos a vida e a saude
humana, levaram a uma reformulacdo da teoria da
responsabilidade civil dentro de um processo de
humanizacdo. Este representa uma objetivacdo da
responsabilidade, sob a idéia de que todo risco deve ser
garantido, visando a protecao juridica & pessoa humana, em
particular aos trabalhadores e as vitimas de acidentes, contra a
inseguranca material, e todo dano deve ter um responsavel.
(DINIZ, 1986, p. 11) (grifos nossos)

Irradiava-se, na teoria objetiva, ou do risco, a idéia de que todo o dano
deve ser recomposto e de que quem aufere beneficio com determinada
atividade lesiva deve reparar os prejuizos, baseada no principio “ibi é6nus”
(Diniz, 1986, p. 11). A teoria objetiva se mostrava como solucdo para 0S casos
em que “a prova da culpa é fato pesado ou intransponivel para a vitima”
(VENOSA, 2008, p. 16). H4, assim um alargamento da obrigacédo de indenizar.

Contemporaneamente, a teoria objetiva ndo se fundamenta apenas no risco,



81

mas também no dano, que pode, inclusive, dispensar a analise da existéncia
daquele. (VENOSA, 2008, p. 15).

No Brasil, o esboc¢o da responsabilidade subjetiva comeca a ser tragado
na Consolidagdo das Leis Civis de Carlos de Carvalho, em 1899 e a teoria
subjetiva, por influéncia das idéias tracadas nessa Consolidacdo e das idéias
dissipadas pelo Codigo de Napoleao, foi consagrada no Codigo Civil de 1916
(PEREIRA, 1998, p.6). Contudo, foi também reconhecida nesse diploma legal a
possibilidade de reparagcéo do dano sem se considerar a culpa (teoria objetiva),
em casos especiais, demonstrando a necessidade do alargamento dos
preceitos da teoria da responsabilidade, para que ndo se perpetuasse o dano
sem a devida indenizacdo e trazendo, por conseguinte, maior seguranca
juridica.

A conduta contraria ao Direito (ato ilicito) deixa de ser a base para
justificagdo da responsabilidade, “mas leva em conta com mais proeminéncia o
ato causador do dano. Busca destarte evitar um dano injusto, sem que
necessariamente tenha como mote principal o ato ilicito” (VENOSA, 2008, p. 7).

O Cédigo Civil de 2002 adota a teoria da responsabilidade subjetiva®
como base, sem, contudo, desconsiderar a necessidade da aplicacao da teoria
objetiva®* em determinados casos. O estudo do instituto, em virtude,
principalmente da capacidade do ser humano moderno em produzir alteracées
sociais, se mostra dinamico e sua aplicacdo, consequientemente, requer

constantes adequacoes.

5.2 A responsabilidade extracontratual do Estado

A nocdo de responsabilidade do Estado se configura como um dos
pilares no Estado de Direito e, em virtude disso, o instituto e as suas
consequéncias foram pontos fundamentais nos estudos promovidos em Direito
Administrativo durante o século XX (GORDILO, 2006, p. XIX-2). A

23 Art, 186 e 187 do Codigo Civil.
4 Art. 927, paragrafo tnico, do Cédigo Civil.
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responsabilidade extracontratual deriva do descumprimento de regras gerais,
as quais devem ser observadas pela Administragcdo Publica e, em virtude de
especialidade, ndo pode ser regida pelas mesmas regras que disciplinam a
responsabilidade civil. Por essa razéo, acredita-se que a denominacéo correta
para o instituto € responsabilidade extracontratual do Estado em se tratando de
danos ocasionados pelo Poder Publico.

Perquirindo-se a origem da responsabilizacdo do Estado, percebe-se
gue nos Estados absolutistas ndo se admitia a possibilidade de indenizacdo em
virtude de danos causados pelo Estado, uma vez que o direito se fundava na
vontade dos governantes, sendo que o0 regime abria as portas para a
arbitrariedade, pois ndo continha garantias para os suditos. (ROUBIER, [19],
p.120-121) e nem tdo pouco limites para o exercicio de poder pelos
governantes.

Entendia-se que a nocdo de soberania era incompativel com a
possibilidade de responsabilidade do Estado, pois quem criava o Direito ndo
era capaz de viola-lo (DUGUIT, 1975, p. 136). O principio que considerava o
monarca incapaz de errar®, imperou na Franca “le roi ne peut mal faire” e na
Inglaterra “the king can do no wrong” e decorria da crenga de que “o rei ndo
erram nao faz o mal ou, ainda, o que agrada ao Principe tem valor de lei”
(FARIA, 2004, p.422). Afirmava-se que o poder legitimo do governante advinha
do poder Divino, pois os reis e imperadores terrestres eram a imagem de Deus
na terra (LE GOFF, 1999, p. 135).

Ledon Duguit (1975, p. 104-105) aponta que a responsabilidade do
Estado comecou a ser admitida a partir do questionamento, fundamentado nas
leis de 17 de julho de 1791 e de 26 de setembro de 1793, se seriam
competentes para apreciar os danos causados pela execucdo de um servico
publico os tribunais ordinarios ou os tribunais administrativos. O primeiro
Tribunal de Conflitos instituido pela Constituicdo Francesa de 1848 declarou
gue a competéncia era exclusiva dos tribunais administrativos, o que pode ser
considerado, para o autor, como a abertura para a reflexdo sobre o dever do

Estado em indenizar os danos causados em virtude de seus servicos, apesar

% O art. 2° da Constituicdo Francesa de 1791 assim dispunha: A pessoa do Rei é inviolavel e
sagrada; seu Unico titulo é o de Rei dos Franceses.(grifos nossos)
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da existéncia de um sentimento paradoxal a respeito dessa responsabilidade,
pois ela seria contraria ao principio do poder soberano.

Apesar da incipiente e conflituosa consideracdo de uma possivel
responsabilidade do Estado, ja estava tracada, na Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo de 1789, a responsabilidade dos funcionarios publicos,
expressa pela garantia do direito de solicitar prestagdo de contas ao agente
publico® (DUGUIT, 1975, p. 135). A Constituicdo francesa de 1791%
determinava que o poder delegado ao Rei seria exercido, sobre a sua
autoridade, pelos ministros e outros agentes responsaveis, refletindo a nocgéo
de responsabilidade dos agentes publicos. No entanto, a Constituicdo de
1799%® previa que os agentes do governo, com excecdo de ministros, nao
poderiam ser processados por atos relacionados as suas fungdes por forca de
uma decisdo do Conselho de Estado e, se fosse o0 caso, o pleito deveria ser
ajuizado nos tribunais ordinarios.

Duguit (1975, p. 135) assinala a existéncia de inumeros textos que
consagravam a responsabilidade dos funcionarios, mas, em relacdo a
responsabilidade do Estado, ndo se encontrava nenhum dispositivo legal que
fizesse qualquer mencéo a ela, o que ndo queria dizer que néo havia reflexdes
sobre o instituto. Porém, o siléncio legislativo significava que a concepcao de
gue o Estado era e ndo poderia jamais ser responsavel era tida como um
dogma irrefutavel para o legislador.

Com as alteracdes historico-sociais e com a consequente ado¢cao do
modelo de Estado de Direito, reconheceu-se a possibilidade do Estado causar
lesdes a esfera juridicamente protegida de outrem. A doutrina considera como
0 marco da teoria da responsabilidade do Estado o caso Blanco, debatido
perante o Tribunal de Conflitos, em 1873, que entendeu ser o Estado

responsavel e deveria indenizar por acidente ocorrido com vagdo da Cia

% “Artigo 15- A sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua
administragdo” (FRANCA, 1789).

" O principio esta inserido no art. 4°, na Secdo Primeira (Da realeza e do Rei), do Capitulo I
(Da Realeza, da Regéncia e dos Ministros), do Titulo Il (Dos Poderes Publicos):

4. “The government is monarchical; the executive power is delegated to the King, to be
exercised, under his authority, by ministers and other responsible agents in the manner
hereinafter determined” (FRANCA, 1791).

% “Article 75. Les agents du Gouvernement, autres que les ministres, ne peuvent étre
poursuivis pour des faits relatifs a leurs fonctions, qu'en vertu d'une décision du Conseil d'Etat:
en ce cas, la poursuite a lieu devant les tribunaux ordinaires”.
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Nacional da Manufatura de fumo, em Bordeaux®. O Tribunal constatou que
ndo era possivel aplicar as mesmas regras da responsabilidade civil adotadas
entre particulares para os danos causados pelo Estado. Nao houve, contudo, “a
distincdo entre a responsabilidade por culpa ou subjetiva, e a responsabilidade
por risco ou objetiva. Esta dupla nocdo s6 aparecera muito mais tarde; mas os
juizes de 1873 compreenderam que a responsabilidade do Estado ndo pode
ser uma responsabilidade por culpa” (DUGUIT, 1975, p. 105).

A divisdo dos atos da Administracdo em atos de império, praticados no
exercicio do poder de policia, e atos de gestdo, praticados em razao da
administracdo do patriménio estatal, apos a Revolugdo Francesa, resultou na
possibilidade do Estado ser responsabilizado, mesmo que indiretamente, pelos
atos considerados de gestdo (PORFIRIO JUNIOR, 2002, p. 16). A grande
dificuldade em se definir a natureza dos atos era um empecilho para a
aplicagdo do instituto, mas fez surgir uma brecha na teoria da
irresponsabilidade (DUGUIT, 1975, p. 136), que proporcionou o
desenvolvimento de novas teorias sobre a questdo. No entanto, mesmo apos a
adocdo do modelo de Estado Liberal, que emergiu com vestes garantistas,
pouco se falava em responsabilidade estatal, até porque o preceito néo
intervencionista, ao esvaziar as atuacdes do Estado, mitigava a ocorréncia de
eventuais lesdes advindas de atos oficiais.

Com a evolucdo do modelo liberal, em que apenas a positivacdo das
garantias individuais ndo se mostrava suficiente, para o modelo social, o
Estado assume uma posicao intervencionista para, principalmente, atender as
necessidades sociais e imprimir efetividade as garantias formalmente
asseguradas. Para atingir seus objetivos, a Administracdo Publica hipertrofiou-
se com a criacado de diversos orgaos e a inflacdo de servicos prestados. A
partir de entdo, as lesGes advindas de atos estatais passam a ocorrer com
maior frequéncia e a responsabilizacdo por danos causados pelo ente estatal
tornou-se uma realidade, intensificando o desenvolvimento tedrico e a
aplicacao do instituto (ESTEVES, 2003, p. 78).

* Tratava-se de uma acdo de responsabilidade formulada pelo pai de uma menina, Agnés
Blanco, que perdera a perna ao ser atropelada por um vagao da Cia. Nacional da Manufatura
de Fumo.
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Superada a dicotomia entre os atos da Administracdo, a aplicacao da
teoria geral da responsabilidade do Estado expandiu-se. Em um primeiro
momento, tal teoria estava vinculada aos principios de Direito Civil -teoria
subjetiva-, sendo prescindivel demonstrar a culpa do funcionério publico para
qgue o dever de ressarcir surgisse. Diante dos obstaculos encontrados para
determinar e especificar o agente estatal responsavel, a teoria alargou-se,
indicando o inicio da desvinculagdo das bases civilistas, e passou a adotar a
teoria da culpa an6nima ou faute du service, que considerava a “falta objetiva
do servico em si mesmo, como fato gerador da obrigacéo de indenizar o dano
causado a terceiro” (MEIRELLES, 1998, p. 556).

A concepc¢ao de falta do servico pode ser considerada como a mola
propulsora para o incremento da teoria geral da responsabilidade. Em sintonia
com as evolucgdes sociais e diante da imperiosa necessidade de afastar toda e
qualquer arbitrariedade cometida pelo Estado contra os administrados, a
jurisprudéncia francesa ampliou os contornos do instituto (PORFIRIO JUNIOR,
2002, p. 19), passando a desconsiderar 0 elemento subjetivo — culpa. A teoria
objetiva, que passou a ser adotada, baseada no risco da atividade publica,
surge em decorréncia da necessidade de adequacao aos principios do Estado
de Direito. Conforme Celso Anténio Bandeira de Mello:

a idéia de responsabilidade do Estado € uma consequéncia légica
inevitavel da nocdo de Estado de Direito. A trabalhar-se com

categorias puramente racionais, dedutivas, a responsabilidade estatal
€ simples corolario da submisséo do Poder Pablico ao Direito.

(...)

Ademais, como o Estado Moderno acolhe, outrossim, o principio da
igualdade de todos perante a lei, forcosamente haver-se-4 de aceitar
que é injuridico o comportamento estatal que agrave desigualmente a
alguém, ao exercer atividades no interesse de todos, sem ressarcir o
lesado (MELLO, 2005, p.923).

A teoria objetiva, ou teoria do risco, biparte-se em teoria do risco
administrativo, admitindo-se certa amenizacdo quando restar comprovado
hipétese de excludente de responsabilidade (culpa exclusiva da vitima, caso
fortuito ou forca maior), e teoria do risco integral, para a qual o dano,
independentemente das causas de excludente mencionadas, devera ser
reparado, reconhecendo a necessidade de atribuir maior seguranca a

determinadas atividades executas pelo Estado, que possuem um grau elevado
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de risco de lesdao®. A teoria do risco integral exige cautela em sua
interpretacdo, ja que seria inadmissivel, sob a égide do Estado Democratico de
Direito, adota-la como axioma (dano por atividade estatal = obrigacdo de
indenizar independentemente de excludentes de responsabilidade), devendo
ocorrer a amenizacao do rigor nela expresso, sob pena de se aplicar o instituto
equivocadamente®.

Adentrando-se mais diretamente na histéria do instituto no Brasil,
constata-se que, no periodo colonial, vigorava o principio da irresponsabilidade
absoluta do Estado, seja por atos do rei ou de seus funcionarios (FREDIANI,
2002; p 186). O desenvolvimento do principio da responsabilidade do Estado
se deu de forma semelhante ao que ocorreu na Franca. A possibilidade de
reparacdo por danos causados por funcionarios publicos surgiu, no Brasil
Império, com a Constituicdo de 1824, que considerava, no art. 179, XXIX,* a
responsabilidade estrita dos empregados publicos por danos causados a
terceiros. O principio que concebia o monarca como aquele incapaz de errar
nao foi mencionado expressamente por nenhum texto constitucional brasileiro.

Em 1891, o entdo novo texto constitucional ndo trouxe nenhuma
inovacgao relacionada ao tratamento conferido a responsabilidade estatal, o que
ocorreu com o Cédigo Civil de 1916 que, em seu art. 15, atribuia as pessoas
de direito publico o dever de indenizar, por atos de seus representantes em que

procedessem “de modo contrario ao direito ou faltando a dever prescrito por

% podemos citar, como exemplo, as atividades que envolvem elementos nucleares.

*! Os exemplos colocados por Didgenes Gasparini (2003, p. 840) seriam, portanto, exageros da
interpretacdo da teoria do risco integral, que deve ser aplicada em conformidade com
arcabouco principiolégico adotado pelo Estado: “Assim, ter-se-ia de indenizar 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 Administracdo Publica, ou se atirasse de um prédio sobre
uma via publica. Nos dois exemplos, por essa teoria, o Estado, que foi simplesmente envolvido
no evento por ser o proprietario do caminhao coletor de lixo e da via publica, teria de indenizar.
Em ambos os casos os danos ndo foram causados por agentes do Estado. A vitima os
procurou, e o Estado, mesmo assim, teria de indenizar”. Os prejuizos gerados pelas hipoteses
suscitadas, por ébvio, ndo devem acarretar no dever de reparacdo estatal, sendo ndo apenas
aceitavel, como exigivel, a mitigacdo da teoria.

% Art. 179, XXIX- Os Empregados Publicos sdo strictamente responsaveis pelos abusos, e
omissdes praticadas no exercicio das suas funcgbes, e por ndo fazerem effectivamente
responsaveis aos seus subalternos.

% Art. 15.- As pessoas juridicas de direito publico s&o civilmente responsaveis por atos dos
seus representantes que nessa qualidade causem danos a terceiros, procedendo de modo
contrario ao direito ou faltando a dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra 0s
causadores do dano.
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lei”. A partir de entdo, o Estado passou a ser responsavel por danos causados
a terceiros, devendo-se considerar a culpa dos servidores publicos, sendo
assegurado o direito de regresso.

A transicao da responsabilidade subjetiva para a objetiva se deu com a
Constituicdo de 1946 que, no artigo 194, dispunha sobre a responsabilidade
das pessoas juridicas de direito publico por danos ocasionados por seus
funcionarios, independente de culpa®. O texto da Constituicdo de 1988, fonte
asseguradora dos principios do Estado Democratico de Direito, manteve, por
Obvio, o principio da responsabilidade do Estado, introduzindo alteracdo em
relacdo as pessoas capazes de gerar dano.

A atual Constituicdo Federal estabelece, no art. 37, § 6°°, que as
pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado que prestem
servicos publicos séo responsaveis pelos danos causados por seus agentes a
terceiros. Assegura, ainda, o direito (poder-dever) do Estado de ingressar em
juizo para pleitear do agente o valor pago a titulo de indenizacdo no caso de
acao culposa ou dolosa deste.

A obrigacdo do Estado em reparar os danos por ele causados é
inquestionavel e amplamente admitida pela doutrina e jurisprudéncia nacionais,
estando sedimentado o entendimento da adocao da teoria objetiva como regra
geral. O dever de indenizar surge da existéncia de lesdo ao patrimbnio de
outrem e do nexo causal entre esta lesdo e o comportamento do Estado,
inexistindo a obrigacdo no caso do evento lesivo resultar de caso fortuito ou
forca maior ou decorrer de culpa da vitima. Para ser susceptivel de reparacéo,
o dano deve ser certo, anormal e ter por objeto uma situacdo juridicamente
resguardada.

A idéia consolidada em nosso ordenamento juridico de

responsabilizacdo objetiva do Estado, fundamentada no risco administrativo €

% As pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente responsaveis pelos

danos que os seus funcionarios, nessa qualidade, causem a terceiros.

Paragrafo Gnico - Caber-lhes-4 acdo regressiva contra os funcionérios causadores do dano,
uando tiver havido culpa destes. (grifos nossos)

% Art. 37 A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

8 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,

assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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caracterizada por “ato comissivo, positivo do agente publico, em nome e por
conta do Estado, que redunda em prejuizo a terceiro, conseqiéncia de risco
decorrente de sua acdo, repita-se, praticado tendo em vista proveito de
instituicdo governamental ou da coletividade em geral” (MELLO, 1974, p. 487)
Na esfera do dano causado por ato estatal ndo ha, em regra, que se
questionar se o ato € ilicito ou licito, pois a obrigacdo de reparar nascera com a
prova do dano e do nexo causal. E importante considerar a natureza do ato
gerador da lesdo para buscar a fundamentacédo da obrigacéo de reparar, que é
bipartida (GASPARINI, 2003, p. 836) e se justifica, nos casos de atos ilicitos,
pela observancia ao principio da legalidade e, nos casos de atos licitos, pela
impossibilidade do Estado impor sacrificio mais gravoso a determinados
individuos. Existiam divergéncias sobre a possibilidade de indenizacdo dos
danos decorrentes de atos licitos, que foram superadas a partir da
consideracdo do principio da igualdade entre os cidadados. Edilson Pereira
Nobre Junior, citando Caetano, assinala:
Se um direito tem de ser sacrificado ao interesse publico, torna-se
necessario que este sacrificio ndo fique iniquamente suportado
por uma pessoa s6, mas que seja repartido pela coletividade.
Como se faz tal reparticado? Convertendo o direito sacrificado no seu
equivalente pecuniario (justa indemnizacao) pago pelo erério publico
para o qual contribui a generalidade dos cidaddos mediante a
satisfac@o dos impostos. Assim, a responsabilidade pelos prejuizos
causados na esfera juridica dos particulares em conseqiéncia do
sacrificio especial de direitos determinado por factos licitos da
Administracdo Publica funda-se no principio da igualdade dos

cidaddos na reparticdo dos encargos publicos (grifos nossos)
(CAETANO, apud NOBRE JUNIOR, 2003, P. 207).

Abstrai-se dessa afirmacédo que, em coeréncia com as bases garantistas
do Estado Democratico de Direito, o que ndo pode permanecer flutuando no
seio da sociedade é uma lesao injusta, que ultrapassa a idéia de licito ou ilicito,
exprimindo a perspectiva de antijuridicidade, que “ndo reside apenas no
exercicio da competéncia regulamentar a margem, contra ou além da lei, mas
também na auséncia de exercicio desta competéncia, quando deva ela ser
desempenhada e deixe de sé-lo” (ROCHA, 1994, p. 69).

Verifica-se que aplicacdo da teoria da irresponsabilidade deve ser
exterminada do ordenamento juridico nos casos de danos causados pelo

Estado, admitindo-se as excludentes de responsabilizacdo cabiveis aos casos
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concretos, inexistindo espaco para a perpetuacdo do dano injusto. Em
harmonia com os valores expressos pela Constituicdo de 1988 e com os
fundamentos do Estado Democratico de Direito, observa-se uma tendéncia em
se alargar o ambito da responsabilidade do Estado. O dever de reparar da
Administracdo Publica oriundo dos prejuizos por ela causados deve tocar todos
0S seus atos antijuridicos e o principio da reparacdo é amplamente aplicado.

Em busca da concretizacdo desse preceito, 0o sistema empregado pelo
ordenamento brasileiro € dualista, visto que opta pela teoria objetiva como
regra geral, mas ndo desconsidera totalmente a teoria subjetiva. Essa teoria
ainda encontra esteio e é aplicada nos casos de lesdes geradas pela omissao
da Administracéo Publica e “s6 pode ocorrer na hipotese de culpa andnima, da
organizacao e funcionamento do servi¢o, que nao funcionou ou funcionou mal
ou com atraso, e atinge os usuarios dos servicos ou o0s nele interessados”
(MELLO, p. 956). Aceitacdo da responsabilidade do Estado por omisséo
ocorreu, pelo Supremo Tribunal Federal, apenas apdés a adocdo da
Constituicdo de 1988. (PINTO, 2008, p. 70)

Porém, muitas sdo as divergéncias sobre o tema, pois ha o
entendimento de que os danos derivados dos atos omissivos podem incidir na
esfera da teoria objetiva. Tem-se observado um alargamento da adocédo da
responsabilidade objetiva nos casos em que o Estado permanece inerte diante

de uma obrigacéo legal de agir. Helena Elias Pinto aponta:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal manteve-se fiel a
tradicdo da corrente subjetivista até se encerrar a década de 80.
Somente no inicio da década de 90 ocorre uma verdadeira revolugcéo
na jurisprudéncia do STF em matéria de teoria adotada para os casos
de responsabilidade civil do Estado por omissédo. (PINTO, 2008, p.
167-168).

E importante ressaltar que os contornos da aplicacdo do instituto s&o
tracados de acordo com a andlise dos casos concretos, inexistindo uma
féormula matematica a ser empregada. Reafirma-se que, em virtude da
organizacdo do Estado contemporaneo, todo ato antijuridico lesivo da
Administragdo Publica deve ensejar a obrigacdo de indenizagdo. Percebe-se
gue a teoria a teoria da responsabilidade caminha para uma reestruturacao,

tendo em vista a constatacdo da necessidade de ampliagdo das conquistas ja
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alcancadas, para que se atinja o plano idealizado por Canotilho (1974, p. 168),
“da obrigatoriedade de indenizagdo sempre que haja sacrificio grave e especial
imposto aos cidaddos em nome do interesse publico”, o que implicaria no
alargamento da concepcao de dano indenizavel (FICHTNER, apud PINTO,
2008, p. 83). Por outro lado, é conveniente empregar certa cautela na
ampliacdo do instituto para que o remédio assecuratério de direitos ndo se
volte contra este, se tornando nocivo, pois “‘quanto mais o Estado tiver que
indenizar, mais se onera a propria sociedade que sustenta a Administracdo
com impostos cada vez mais extorsivos. Dai por que é dever do Estado buscar
sempre a exceléncia dos seus servicos em todos os setores” (VENOSA, 2008,
p. 99).

5.3 Aresponsabilidade por danos ambientais

O dever de indenizar os prejuizos ambientais tem por base os elementos
desenvolvidos pela teoria da responsabilidade civilista e também pela teoria da
responsabilidade publicista, mas, diante da incapacidade dessas correntes em
apresentar solucbes para as questdes que envolvem danos aos bens
transindividuais, a responsabilidade ambiental adota elementos proprios,
desprendo-se daquelas correntes e leva em consideracao a natureza difusa do
bem tutelado; a dificuldade em se demonstrar a culpa do poluidor, ja que este,
na maioria das vezes, se encontra “coberto por aparente legalidade
materializada em atos do Poder Publico, como licencas e autorizacfes”; e a
impossibilidade de aplicacédo das excludentes de responsabilizacdo (MILARE,
2007, p. 896). Por suas peculiaridades, que serdo esbocadas a segquir,
podemos denominar a teoria que trata da questdo de teoria da

responsabilidade objetiva agravada.
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A obrigacdo de reparar os danos ambientais decorre da Constituicdo
Federal, que consagrou, no art. 225% o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental, prevendo-a no 83° desse
artigo, conferindo, dessa forma, a reparacéo o status de diretriz constitucional.
A Lei Federal n° 6.938/81, de 31 de agosto de 1981, recepcionada pela ordem
constitucional, estabeleceu a responsabilidade objetiva em caso de leséo ao
meio ambiente, sendo necessaria apenas a comprovacdo do dano e nexo de

causalidade entre a conduta e o ato lesivo.

Art.14- § 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste
artigo, € o poluidor obrigado, independentemente da existéncia de
culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e
a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério PUblico da Unido
e dos Estados tera legitimidade para propor acédo de responsabilidade
civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente (grifos nossos).

O Direito Ambiental, como ramo auténomo do Direito, com principios e
institutos proprios, adota como principio sustentador o principio da prevencao,
gue deve permear todos os atos relacionados a essa esfera. A
responsabilidade ambiental é fundamentada no trinbmio- prevencao-
repressao-punicdo, que se manifestam em forma circular, sempre se voltando
para a o elemento prevencao. Percebe-se, de tal sorte, o carater dualista do
principio da prevencao no instituto da responsabilidade, pois, além de ser seu
fundamento é a sua finalidade.

O dever de reparar os danos ambientais emana do principio do poluidor-
pagador, que exige que o risco de determinada atividade seja assumido por
guem a exercer, evitando-se “pratica inadmissivel da socializacdo do prejuizo e
da privatizacdo da culpa” (MILARE, 2007, p. 899). Esse principio, insculpido no
§ 1°, do art. 225 da Constituicdo de 1988 e expresso no art. 14 da Lei 6.938/81,
nao pode ser entendido como uma permissao para poluir que serd sanada com
o simples pagamento do prejuizo, mas sim, como uma forma de reprimir acdes

gue podem resultar em lesdes ambientais.

% § 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente
da obrigacao de reparar os danos causados.
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Em virtude da relevancia do bem meio ambiente, reconhecido como bem
de uso comum do povo, que, como mencionado em capitulo anterior, recebe
tutela maxima do Estado, a ado¢do da teoria objetiva, fundamentada no risco
integral, se mostra como consequéncia logica “em razao do interesse publico
marcante” (BARACHO JUNIOR, 1999, p. 318), bastando a comprovacéo do
dano e do nexo de causalidade entre a conduta e o ato lesivo. Entretanto, a
aplicacdo da teoria da responsabilidade ambiental, expressa pela férmula
dano= reparacdo em qualquer hipétese, aparentemente de aplicacdo simples,
apresenta para os juristas diversos obstaculos, que muitas vezes impedem a
obtencado da devida tutela, pois a determinacdo dos requisitos dessa teoria se
mostra conflituosa.

Dessa forma, determinar a configuracdo do dano ambiental aparece
como o primeiro dos obstaculos, pois, perseguindo-se o desenvolvimento
sustentavel, ndo ha como manter o meio ambiente intocavel, além disso,
qualquer atividade humana, por menor que seja, pode gerar alguma
degradacao. Pode-se afirmar, tendo por base o principio do poluidor-pagador,
gue o dano gerador do dever de reparar, na esfera da responsabilidade
ambiental, & caracterizado pela poluicdo, cujo conceito a ser observado pelo

ordenamento juridico patrio € dado pelo art. 3°, Ill, da Lei 6.938/81:

Il - poluicdo, a degradacdo da qualidade ambiental resultante de
atividades que direta ou indiretamente:

a) prejudiguem a salde, a seguranca e o bem-estar da populacéo;

b) criem condi¢Bes adversas as atividades sociais e econdmicas;

c) afetem desfavoravelmente a biota;

d) afetem as condi¢des estéticas ou sanitarias do meio ambiente;

e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes
ambientais estabelecidos;

A partir dessas consideracdes, nota-se que existe um nivel de
degradacédo toleravel. Para a configuracdo do dano ambiental, seria, dessa
forma, requisito necessario a transposicdo desse nivel toleravel, que indique
repercussdes significativas (MILARE, 2007, p. 901) geradoras de desequilibrio
ambiental. Entdo, indaga-se sobre a possibilidade de estabelecer tais niveis
com seguranca. E certo que o Direito devera buscar em outras ciéncias
elementos capazes de conferir certo grau de certeza da ocorréncia da

anormalidade do fato, como a geografia, a biologia, a quimica, dentre outras,
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que auxiliardo no estabelecimento dos padrfes aceitaveis de degradacéo.
Todavia, como se depreende da andlise do artigo transcrito acima, a
inobservancia dos padrfes estabelecidos ndo é o Unico critério que configura o
dano ambiental €, portanto, “0 mero respeito aos padrbes de emissao ou de
imissdo nao garante, por si sO, que uma atividade n&o seja poluidora”
(MILARE, 2007, 901).

Isto posto, conclui-se que, para constatar o dano ambiental, ndo é
possivel valer-se somente de critérios objetivos- faticos, abrindo-se espaco
para critérios subjetivos- valorativos. A conjugacao desses critérios determinara
a ocorréncia ou ndo do dano ambiental, que realizard uma andlise subjetiva
dos elementos objetivos, correndo-se o risco da imposigcdo de uma “tirania
ambiental”’, ja que “a caracterizagdo do evento danoso acaba entregue ao
subjetivismo e descortino dos agentes publicos e dos juizes, no exame da
situacao fatica e das peculiaridades de cada caso” (LEITE, 2000, p. 107).

Ao contrario do que ocorre em sede de responsabilidade civil e do
Estado, nas quais se exige um dano atual e certo, na responsabilidade
ambiental é permitido, sendo obrigatério, em decorréncia do principio da
prevencdo, buscar a protecdo para evitar o dano futuro, o que pode ser
apontado como uma forma de atenuar o carater aberto do conceito de dano ao
meio ambiente, mitigando a possibilidade da ado¢cdo da “tirania ambiental”.
Uma vez que, como dito, o mero acatamento dos padrbes nao afasta a
possibilidade de poluicdo, e que o exercicio de uma atividade licita, em
observancia aos padrfes, de forma isolada pode acobertar seus efeitos nocivos
ao meio ambiente, verifica-se que a defesa da possibilidade de dano é adotada
de forma acertada, por se tratar de “macrobem”. Nesse sentido, Edis Milaré

defende que:

os legitimados para o ajuizamento de acgéo civil publica ndo estdo
obrigados a aguardar a consumac¢éo do dano ambiental para agir; ao
contrario, o remédio processual pode e deve ser usado para coibir
praticas que apresentem mera potencialidade de dano, obrigando os
responsaveis por essas atividades a ajustarem-se as normas técnicas
aplicaveis, de modo a mitigar o risco a ela inerentes (MILARE, p. 898-

899).
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Por consequéncia, nota-se que, da mesma forma que na teoria da
responsabilidade do Estado em que a caracterizacdo do dano vai muito além
da dicotomia licito - ilicito, sendo que essa distin¢do é irrelevante na teoria da
responsabilidade ambiental, pois 0o que deve ser considerado é a
antijuridicidade da conduta, que passa pela determinagédo do uso e abuso da
utilizacdo dos recursos naturais, levantando, dessa maneira, a problematica
questdo da definicdo dos limites entre essas nogdes (MILARE, 2007, P. 901). E
importante ressaltar que a obrigacdo de reparar o dano ao meio ambiente
nasce com ato (ou sequUéncia de atos) comissivo ou omissivo. Se ha

cominacdo de uma sancdo penal®’

para a omissdo em matéria ambiental, por
Obvio, ndo poderia ser outra a interpretacdo sendo a aplicacdo do instituto da
responsabilidade ambiental, na esfera civil, quando “deixar, aquele que tiver o
dever legal ou contratual de fazé-lo de cumprir obrigacao de relevante interesse
ambiental”.

A teoria da responsabilidade objetiva agravada, adotada em matéria
ambiental, ndo admite a consideracdo da teoria subjetiva, mesmo no caso de
omissédo, diferentemente do que estabelece a teoria da responsabilidade do

Estado. Nesse sentido, o STJ tem entendido:

N&o se pergunta a razéo da degradacéo para que haja o dever de
indenizar e/ou reparar. A responsabilidade sem culpa tem incidéncia
na indenizacdo ou na reparacdo dos "danos causados ao meio
ambiente e aos terceiros afetados por sua atividade" (art. 14, § lll, da
Lei 6.938/81). Ndo interessa que tipo de obra ou atividade seja
exercida pelo que degrada, pois ndo ha necessidade de que ela
apresente risco ou seja perigosa. Procura-se quem foi atingido e, se
for o meio ambiente e o homem, inicia-se 0 processo logico-juridico
da imputacéo civil objetiva ambienta!. S6 depois é que se entrara na
fase do estabelecimento do nexo de causalidade entre a acdo ou
omissdo e o dano. E contra o Direito enriquecer-se ou ter lucro a
custa da degradacao do meio ambiente. (STJ- T1, REsp 745363 / PR,
Rel. Min. Luiz Fux, DJ 18/10/2007) (grifos nossos)

A complexa tarefa de determinar o dano ambiental, relegada ao plano
subjetivo, faz surgir outra questdo problematica, qual seja: a avaliacdo do nexo
causal. Para contar-se o dever de reparar, havera a necessidade de avaliacéo
da atividade poluidora que faga a ponte de conexado com o dano, demonstrando

gue esse é decorréncia direta ou indireta do exercicio daquela. Diante das

3" Aplicando-se o principio da ultima ratio do Direito Penal.
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dificuldades em indicar com precisédo o nexo de causalidade entre ato-efeito
danoso, coloca-se como necesséaria, para evitar que os danos ambientais
padecam sem restauracao, a atenuacao da exigéncia de se provar esse nexo
(VENOSA, 2008, p. 216). Ha quem defenda que o caminho a ser percorrido, no
ambito da responsabilidade ambiental, “sem abdicar do liame de causalidade,
(...) conduza e justifique a instituicdo legal de um sistema assentado na
inversdo do 6nus da prova” (MILARE, 2007, p. 903).

Assim, verificada a existéncia do dano, a reparacao podera se dar de
duas formas: indenizacdo, em espécie pecuniaria, ou reparacdo do dano
retorno ao status quo. Por certo, em razdo da jA mencionada caracteristica
especial do bem meio ambiente, a responsabilidade ambiental tem por escopo
a restauracdo do meio e ndo a indenizacdo pecuniaria, que sera aplicada
guando a reparacdo ndo for possivel, e sera revertida para os Fundos de
Defesa dos Direitos Difusos (MILARE, 2007, p. 900). E importante salientar que
o dano ambiental pode, além de atingir o patriménio coletivo, atingir o
patriménio particular simultaneamente. No caso de dano ambiental que
prejudique patriménio de determinado particular a reparacdo sera dupla, pois o
poluidor devera indenizar em espécie pecuniaria o proprietario e, além disso,
reparar 0s prejuizos causados ao bem difuso, sob a modalidade restauracdo ou

indenizacao.

5.3.1 A responsabilidade do Estado por danos ambientais

Examinando-se os padrfes de interferéncia estatal, principalmente na
esfera econbmica, estabelecidos pelo modelo de Estado contemporaneo,
observa-se que a Administracdo Publica possui papel central na protecao
desse bem juridico, mas, muitas vezes, atua como agressora do mesmo. A
ordem utilizada na expresséo “responsabilidade ambiental” tem justamente a
intencdo de mostrar o carater ambiguo da atuacdo do Estado, ora como
principal responsavel pela protecdo do meio ambiente, ora como responséavel

pelos danos ambientais, direta ou indiretamente, por ele causados.
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Em seus dois aspectos, o instituto surge como instrumento que se impde
para a toda a coletividade, sujeitando tanto o Poder Publico como o0s
particulares a buscarem a protecdo do meio ambiente, bem indispensavel para
a protecdo da vida e da dignidade da pessoa humana, por meio do principio de
co-responsabilidade (BARACHO JUNIOR, 1999, p.179). Este principio,
consagrado pela Constituicdo da Republica, pode ser entendido como o
principio que submete tanto o Estado quanto toda a coletividade, exigindo-se
esforcos em comum para a protecdo do patriménio ambiental e, em caso de
leséo, os agentes causadores, individualmente ou solidariamente, sofreréo as
devidas sancdes. De tal sorte, € possivel afirmar que a subsuncéo do Estado a
consciéncia ecolégica, enquanto gestor’® do meio ambiente, é requisito
essencial para a consciéncia coletiva, que se dara por meio de um processo,
reflexo da atuacdo estatal. Além disso, verifica-se que a subsuncéo estatal,
além de se portar como espelho para toda a coletividade, deve ser vista como
um comando imperativo, uma vez que, conforme Nelson de Freitas Porfirio
Janior

ndo basta conscientizar o povo; € preciso que se conscientize,
sobretudo, o préprio Poder Publico. E preciso que ele ndo exerca o
papel de degradacdes do ambiente que, infelizmente, ele exerce. E
com muito mais forca que qualquer cidaddo. Eu posso poluir um
riacho. O Poder Publico pode acabar com a Floresta Amazdnica. A
desproporgcdo do poder de agressdo que tem o Poder Publico em

face do particular realmente é imensa (PORFIRIO JUNIOR, 2002, p.
73).

Por Obvio, como exposto em capitulo anterior, a protecdo do meio
ambiente ndo se situa no plano das faculdades da Administracdo Publica, mas
se mostra como uma imposicdo. Assim, a protecao do bem difuso € o elemento
fundamentador e o elemento finalistico da atuacdo do Estado. Varios sdo os
instrumentos colocados a disposicdo do Poder Publico para gerir o bem meio

ambiente, com foco em sua preservacao, de forma que seja considerada a

% Lei 6.938/81- Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacéo,
melhoria e recupera¢édo da qualidade ambiental propicia & vida, visando assegurar, no Pais,
condi¢gBes ao desenvolvimento sOcio-econdémico, aos interesses da seguran¢a nacional e a
protecdo da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:

| - acdo governamental na manutencgdo do equilibrio ecoldgico, considerando 0 meio ambiente
como um patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o
uso coletivo;
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dignidade da pessoa humana, como a educacdo ambiental, a avaliacdo de
impacto ambiental, dentre outros.

Nesse contexto, sob a regéncia do principio da prevencao, o dever de
reparar 0os danos ambientais causados pelo Estado se mostra como
instrumento de “ultima ratio” (MATEO, 2005, p. 50) a ser utilizado quando
houver falha na aplicagdo dos demais instrumentos de protecdo ambiental.
Todavia, considerando o cenario que se instala diante dos nossos olhos*, o
instituto da responsabilidade ambiental desponta como forma de retirar a
Administracdo Publica da inércia em sua atuacdo ambiental, se apresentando
guando houver ma gestdo ou diante da falha das ferramentas de protecéo,
servindo como mecanismo de controle dos servigos publicos (MATEO, 2005, p.
49).

A aplicacdo do principio do poluidor-pagador na esfera estatal é
admitida®® e, em razdo da especificidade da matéria, quando o agente poluidor
for o Estado devera se aplicar a teoria da responsabilidade ambiental (teoria da
responsabilidade objetiva agravada), que adota um sistema de
responsabilizacdo agravado, e ndo a teoria da responsabilidade do Estado.
Todavia, muito se discute sobre a possibilidade da responsabilizacdo do
Estado nas hipoteses de danos ambientais decorrentes da omissao em sua

atuacdo. Alguns juristas** consideram que o dever de reparar os danos ao meio

% verificar capitulo 4 sobre a andlise das Pesquisas Perfil dos Municipios Brasileiros, 2002 e
2008.

“ Ementa PROCESSO CIVIL. APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. DIREITO
AMBIENTAL. depésito de lixo. degradagdo DO MEIO AMBIENTE. Indenizagdo. CABIMENTO.
PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR AO Poder PUBLICO. Possibilidade. EXISTENCIA de
REGULAMENTACAO DO FEMA. TERMO de AJUSTAMENTO. | - Constatado que a
municipalidade utilizou-se de terreno para depositar e permitir que se depositasse o lixo
produzido na cidade, sem que tomasse os devidos cuidados quanto a possivel degradacéo do
meio ambiente, cabera a ele pagar indenizagéo, a fim de que o dano ambiental possa ser
recuperado. Il - O Principio do poluidor-pagador pode ser aplicado ao Poder Publico,
conforme dispde o art. 3°, inc. IV da Lei n°® 6.938/81. 1ll - O Fundo Especial do Meio Ambiente -
FEMA encontra-se amparado pela Lei n° 5.405/92, tendo sido, atualmente, regulamentado pelo
decreto Estadual n® 20.586/98. IV - O termo de ajustamento de conduta, feito entre o Ministério
Publico e os adquirentes de parte do imével, ndo deve ser levado em consideragdo, quando
constatado que o objetivo do mesmo difere da finalidade atribuida na acao civil publica, a qual
visa, exclusivamente, o ressarcimento dos danos ambientais. V - Apelagdo Civel conhecida e
improvida para manter a sentenga recorrida. (TJIMA- Acao Civil Publica, Acordao 11.498/2004,
Processo 114982004, Acérddo 0538832005, Rel. JORGE RACHID MUBARACK MALUF, Data
20/04/2005) (os grifos nao constam do original)

*I “Quanto & responsabilidade do Estado, pode ele agir como poluidor, e sé nesta condi¢&o
pode ser responsavel por danos ambientais. A¢des propostas contra empreendedores privados
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ambiente causados pelo Poder Publico somente surgird quando este realizar a
conduta positiva (a¢éo), sendo o poluidor, ndo se admitindo a responsabilidade
por omissao. Os principios do Estado Democratico de Direito devem guiar toda
a atuacado do Poder Publico, inadmitindo-se, no contexto desse modelo, esferas
intocadas pela responsabilidade, ainda mais quando se trata de lesao
ambiental, pelo que se conclui que todos os atos estatais que provoguem
prejuizo a este bem deverdo gerar o dever de reparacdo em uma de suas
modalidades: restauracdo ao status quo ante ou indenizacdo pecuniaria,
revertida, de acordo com disposicéo legal, para fundo gerido pelo Conselho

Federal ou por Conselhos Estaduais. Sérgio Ferraz, esclarece:

N&o se pode pensar em outra malha sendo a malha realmente bem
apertada que possa, na primeira jogada da rede, colher todo e
qualquer possivel responsavel pelo prejuizo ambiental. E importante
gue, pelo simples fato de ter havido omisséo, ja seja possivel enredar
agente administrativo e particulares, todos aqueles que de alguma
maneira possam ser imputados ao prejuizo provocado para a
coletividade. (FERRAZ, 1977, P. 38).

Responsabilizar o Estado por todos os seus atos danosos, comissivos
ou omissivos, significa, sobretudo, ampliar seu carater democratico, uma vez
gue implicara uma atuacédo isenta e idénea de seus agentes. Sendo assim,
para responsabilizar a Administracdo Publica, deve-se considerar a
antijuridicidade dos atos lesivos, que, como exposto anteriormente, ultrapassa
a concepcéao de licito-ilicito. Na esfera privada, se um gestor falha em sua
tarefa, seja por acdo ou omissdo, certamente havera uma punicao, inclusive
com a possibilidade de responsabilidade civil dependendo do dano. Em se
tratando da gestdo dos bens publicos, principalmente em relacdo ao bem meio
ambiente, ndo se pode admitir outra postura que ndo seja a responsabilidade
da Administracdo sempre sua atitude comissiva ou omissiva gerar dano a esse
bem.

Como atestado anteriormente, a atuacao do Estado, considerando todos
os entes federativos e todas as esferas de poder- Legislativo, Executivo e

Judiciario-, deve buscar a protecdo ambiental. Ocorre que, o dano ao meio

gue tentaram responsabilizar genericamente o Estado (por exemplo, por ter se omitido de
fiscalizar ou por ter concedido licenca para a atividade) sem o estabelecimento do nexo de
causalidade concreto e preciso, ndo prosperaram”. (HORTA, 1994, p. 3).
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ambiente oriundo de omissdo estatal, na maioria das vezes, é derivado do ndo
exercicio do Poder de Policia® (PORFIRIO JUNIOR, 2002, p. 70), concebido
em seu sentido amplo, atingindo os atos lesivos provocados pela omissao do
Poder Executivo e Legislativo. E importante frisar, contudo, que é possivel que
se gere o dever de reparar dano ambiental, no caso de omissdo do Poder
Judiciario, mas, ndo pela inobservancia do Poder de Policia. A hipétese,
ademais, se mostra de dificil vislumbrag&o.

Outra questao que merece ser apontada, ainda considerando o Poder de
Policia, esta relacionada a sua qualificacdo, por muitos doutrinadores, como
ato discricionario, o que conduziria a lesdo ambiental decorrente da inércia
estatal para o campo da irresponsabilidade. Reafirma-se aqui a necessidade de
enxergar a estrutura garantista do Estado Democratico de Direito, o que
impede a conceituacdo de discricionariedade como livre vontade,
fundamentada na conveniéncia e oportunidade do Administrador, evitando-se,
assim, arbitrariedades. O Poder de Policia deve ser exercido sob a égide dos
principios constitucionais, concluindo-se que a omissdo da Administracéo
Plblica que provoque lesdo ambiental fere gravemente o meta-principio
(CITTADINO, 2000) da dignidade humana além do principio do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Evidencia-se, dessa forma, que “o
exercicio do Poder de Policia ndo é discricionario, mas obrigatorio. Nunca a
Administracdo Publica podera deixar de exercer a Policia Administrativa,
alegando que o Poder de Policia € discricionario” (DAWALIBI, 1998, p. 81).

Paulo Anténio da Silveira, ainda aponta outra dificuldade relativa a

omissédo do Estado que gere dano ambiental:

A questao é tormentosa, todavia, principalmente tratando-se de dano
ambiental, pois ndo é facil aferir, no caso concreto, até que ponto a
Administracdo estava, ou ndo, obrigada a impedir o dano, agindo

*2 Art. 78, CTN: “Considera-se poder de policia a atividade da Administracdo Publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao
de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos
costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econémicas
dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a tranqiilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Paragrafo Unico: Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado
pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e,
tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder”.
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preventivamente no exercicio de seu “dever/poder geral de
cautela”.

O juiz, ao analisar uma acdo de responsabilidade por omissédo do
Estado, devera verificar a conduta realizada pelo Estado. Havera
responsabilidade civil por omissédo sempre que o Estado ferir o dever
geral de cautela exigido para aquela espécie de caso. (SILVEIRA,
1998, p. 175)

Configurada a obrigacédo de reparar o0 prejuizo ambiental resultante de
omissdao da Administracdo Publica, resta ainda a duvida sobre qual a teoria
deve ser aplicada- a teoria adotada em casos de omisséo do Estado (subjetiva)
ou a teoria da responsabilidade ambiental (objetiva). Verifica-se que a
preferéncia dos doutrinadores € pela ado¢ao da teoria subjetiva nesses casos,
mas, observa-se uma tendéncia dos magistrados, que pode ser considerada
acertada, em se aplicar a responsabilidade objetiva. Nesse sentido merece

transcricdo parte de decisdo do Tribunal de Justica do Parana:

O objeto da presente acao civil publica é declarar a responsabilidade
do Estado do Parana e sua obrigacdo de fazer, procedendo a
apreensdo, remocdao, transporte para local preparado e adequado ao
armazenamento e destinacdo final do produto agrotdoxico
BENZENEX, de acordo com as normas técnicas da Associacdo
Brasileira de Normas Técnicas - ABNT e legislacdo pertinente.

(...)

A andlise do caso concreto revela que a sentenca esta em desacordo
com as regras que regem a responsabilidade civil objetiva e
solidéria do Estado para a prevencdo e/ou reparacdo de danos
ambientais, sendo cristalina a ordem prevista no art. 225 da CF: (...)
Tal obrigagdo, que vem detalhada nos incisos do § 1° do mesmo
artigo, atinge solidariamente todas as esferas do Poder Publico, razéo
pela qual o Estado do Parand nédo pode se escusar da
responsabilidade pela omissdo na conduta destinada a
prevencdo de danos ao meio ambiente. (TJPR- Apelagdo Civel n°
167.830-6, Rel. Juiz Péricles B. de Batista Pereira, DJ 04/05/2005)
(grifos nossos).

Isto posto, constata-se que o Estado pode atuar como agressor do meio
nas modalidades: Estado = degradador- agente e Estado =degradador-
omisso. Contudo, ainda, é possivel que ele atue na modalidade Estado =
degradador indireto- conveniente e incidirda nessa modalidade quando ele
“apoiar ou legitimar projetos privados, seja com incentivos tributarios e crédito,
seja com a expedicdo de autorizacdes e licencas para poluir” (BENJAMIN,

2005, p. 389- 390). Sendo assim, quando o Poder Publico atuar como poluidor
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indireto podera ser responsabilizado, uma vez que a responsabilidade
ambiental é solidaria®.

Em relacdo aos sujeitos responsaveis, configurado o dano, outra
guestdo se pbe como conflituosa, que é estabelecer qual seria o ente
federativo que responderia pela agressdo. O que deve ser considerado para
determinar qual a entidade federativa responsavel, diante da competéncia
administrativa comum estabelecida pela Constituicdo Federal, € a extensdo do
dano (com proporg¢des locais, regionais ou nacionais). Entretanto, na pratica, a
solucéo para essa questdo ndo se mostra tarefa facil e, muitas vezes, o Direito
devera buscar apoio em outras ciéncias para determinar a extenséo da leséo e,
por conseguinte, o ente federativo que devera reparar 0s prejuizos ambientais.

Ha quem defenda que o Estado deve ser acionado apenas quando néo
for possivel identificar pessoa de direito privado responsavel pelo dano
(VENOSA, 2008, p. 225), pois, caso contrario, a sociedade seria duplamente
penalizada, uma vez que teria que arcar com 0s prejuizos ambientais e repartir
0S custos para a sua reparagao. Importante colocar que ao responsabilizar a
Administracdo Publica por lesbes ambientais o que se pretende € que a
reparacao ocorra na modalidade restauracdo do meio ambiente, entretanto,
guando nao for possivel, devera se dar na modalidade indenizacdo, que sera
revertida para um fundo destinado a reconstruir o bem danificado. Fica clara a
necessidade do comprometimento do Estado com a questdo da preservacao
ambiental, sendo seu poder-dever atuar preventivamente visando a protecéo
do bem meio ambiente. Mesmo diante de tantas as dificuldades para

determinar o dano ambiental e atribuir ao Poder Publico responsabilidade, é

* “DIREITO PUBLICO. AGCAO CIVIL PUBLICA — RESPONSABILIDADE POR DANO
AMBIENTAL — SOLIDARIEDADE DOS DEMANDADOS: EMPRESA PRIVADA, ESTADO E
MUNICIPIO. CITIZEN ACTION.

1 — A acao civil publica pode ser proposta contra o responsavel direto, o responsavel indireto
ou contra ambos, pelos danos causados ao meio ambiente, por se tratar de
responsabilidade solidaria, a ensejar o litisconsorcio facultativo. Citizen action proposta na
forma da lei.

2 — A omissao do Poder Puablico no tocante ao dever constitucional de assegurar protecdo ao
meio ambiente ndo exclui a responsabilidade dos particulares por suas condutas lesivas,
bastando, para tanto, a existéncia do dano e nexo com a fonte poluidora ou degradadora.
Auséncia de medidas concretas por parte do Estado do Rio Grande do Sul e do
Municipio de Porto Alegre tendentes, por seus agentes, a evitar a danosidade ambiental.
Responsabilidades reconhecidas” (TJRS- 12 Camara Civel, Rel. Des. Carlos Roberto Lofego
Canibal) (os grifos ndo constam do original). No mesmo sentido: STJ, RESP 33.3056/SP.
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inadmissivel que a lesdo cometida pelo Estado ao meio ambiente, bem difuso,

do qual depende a sobrevivéncia humana, permanece sem a devida reparacao.

5.3.1.1 A ordenacéo territorial e a responsabilidade do Poder Publico

O significado de meio ambiente ha muito superou aquele “compreendido
como o habitat natural do ser humano (flora, fauna solo e 4gua); hoje também
se entende por meio ambiente o modus vivendi do homem, abrangendo
aspectos culturais, historicos e antropologicos” (WOLFF, apud TORRES, p.
198), incluindo, inclusive, o0 meio ambiente artificial, ou seja, 0 meio urbano.
Assim, a responsabilidade pode decorrer de qualquer lesdo ao meio ambiente
considerado sob o aspecto lato.

Nesse contexto, pode-se afirmar que o Municipio poderd sofrer as
sancdes previstas caso provoque danos ao meio ambiente atuando
comissivamente, omissivamente, ou indiretamente. Todavia, a conduta
omissiva municipal, decorrente do ndo exercicio do Poder de Policia, pode se
dar, basicamente, de duas formas: 1) quando o Municipio causar prejuizo
ecolégico propriamente dito, por falta de fiscalizacdo (controle dos ruidos,
controle dos dejetos nos cursos d’agua, adequado manejo dos rejeitos solidos,
fiscalizacdo das construcdes em areas de interesses especiais, dentre outros);
2) quando o Municipio deixa de implementar instrumento de gestdo ambiental
e, por conseguinte, gera prejuizo ao bem meio ambiente.

Sob esse aspecto, a consideracdo com a ordenacdo do territorio
municipal adquire papel relevante, pois é a partir do Municipio que os principios
serdo concretizados nacionalmente, e a preocupacdo com o bem-estar do
cidaddo deve se dar em sua forma mais acentuada, em virtude da identificacdo
como habitat mais proximo. Assim, como exposto em capitulo anterior, é dever
imperiosos de todos os Municipios brasileiros a ordenacao do territério, como
mecanismo de protecdo ao meio ambiente, visando sempre o desenvolvimento
sustentavel. A sustentabilidade, que deverd visar sempre a dignidade da

pessoa humana, sera construida sobre bases fundadas no equilibrio entre o
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desenvolvimento social, o desenvolvimento econOmico e a preservacao
ambiental.

A aplicagdo do instituto da responsabilidade ambiental em danos
causados pelo Municipio ja esta consolidada, inclusive em relacdo a omissao
na fiscalizacdo*. Como apontado anteriormente, o exercicio do Poder de
Policia é repartido entre o Legislativo e o Executivo, o que permite concluir que
a falta de implementacdo da ordenacdo territorial, por trazer grande
possibilidade de ocasionar uma lesdo a biota propriamente dita e por si sO
configurar lesdo ambiental, j& que o meio artificial, urbano, também se encaixa
no conceito de meio ambiente, pode gerar o dever de reparacdo do Poder
Publico Municipal.

E necessario deixar claro que a necessidade do planejamento urbano,
como apontado em capitulo anterior, € imperiosa para todos os Municipios e
essa deve ser a interpretacdo atribuida aos artigos constitucionais que tratam
da politica urbana, em conformidade com os principios estabelecidos pelo
Estado Democratico de Direito, como forma de assegurar o direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A implementacéo deve se dar,
nos Municipios que se encaixam nos requisitos estabelecidos pelo § 1° do art.
182 da Constituicdo Federal e pelo art. 41 do Estatuto da Cidade, por meio de
Lei em sentido estrito que aprove o Plano Diretor, e, nos Municipios em que
nao se estabelece o documento especifico, por meio ato normativo. Sendo
assim, conclui-se que, por se tratar de documento com a necessidade de
aprovacdo por lei, em Céamara Municipal, a ndo implementacdo do

planejamento, por meio de Plano Diretor ou outro instrumento normativo habil,

* ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO IRREGULAR. AREA DE
MANANCIAIS. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO E DO ESTADO. PODER-DEVER.
ARTS. 13 E 40 DA LEI N. 6.766/79.

1. As determinagfes contidas no art. 40 da Lei n. 6.766/99 consistem num dever-poder do
Municipio, pois, consoante dispbe o art. 30, VIII, da Constituicdo da Republica, compete-lhe
"promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano".

2. Da interpretacdo sistematica dos arts. 13 da Lei n° 6.766/79 e 225 da CF, extrai-se
necessidade de o Estado interferir, repressiva ou preventivamente, quando o loteamento
for edificado em areas tidas como de interesse especial, tais como as de protecdo aos
mananciais.

3. Recurso especial provido. (STJ-T2, REsp 333056 / SP, Min. Rel. Castro Meira, DJ
06.02.2006) (os grifos ndo constam do original).
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poderia configurar hipétese de omissao relativa a parcela do exercicio do Poder
de Policia atribuido ao Legislativo.

O planejamento urbano, documento técnico, que deve avaliar as
peculiaridades locais, juridicizado por lei, se configura como espécie de plano
imperativo, submetendo toda a coletividade envolvida, principalmente o Poder
Publico, em decorréncia do principio constitucional da co-responsabilidade,
estabelecido pelo art. 225. De tal sorte, € possivel afirmar que, se as diretrizes
estabelecidas pelo plano sdo imperativas, a sua implementacédo também o é, e,
por conseguinte, conclui-se que a omissao nessa implementacdo deve ser
entendida ou como dano ambiental lato sensu, ou como possibilidade de dano
ecolégico propriamente dito. A Constituicdo ndo estabelece normas
excludentes e, por isso, o dever de buscar o desenvolvimento sustentavel,
utilizando o mecanismo de planejamento urbano, é de todos os Municipios
brasileiros, caso contrario estariamos diante de permissdo para lesbes ao
meta-principio da dignidade humana, bem como a direitos fundamentais,
principalmente ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Danielle Coutinho Talamini (1996) aponta tendéncia moderna em se
responsabilizar o Estado por danos decorrentes de alteracdo no planejamento
urbano, fundamentando que, mesmo para atender o principio da soberania do
interesse publico sobre o particular, ndo é defeso que um individuo ou grupo de
individuos sofram prejuizos gerados por essas alteracdes e, com base no
principio da igualdade perante o0s encargos publicos, aponta para a
necessidade de indenizacdo. Todavia, ressalta-se que, em caso de alteracéo
do planejamento que importe em dano, deve-se adotar a teoria da
responsabilidade do Estado aplicada aos atos legislativos que imponham
sacrificios mais gravosos a determinado individuo ou grupo de individuos®.

Sobre a alteracao do planejamento, a autora coloca:

Em muitos casos, a alteracdo ndo sera apenas possivel, mas
obrigatéria. Afinal, o agente publico, também na atividade
planificadora, é titular de uma funcdo. Mesmo nesses casos, podera a
atuacéo estatal vira a atingir especialmente um individuo ou um grupo
de individuos de modo a causar-lhes prejuizos. Aqueles que tiverem

> Sobre a responsabilidade do Estado por atos legislativos ver SOARES, Leticia Junger de
Castro. Por um legislador responsavel. Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 1210, 24 out.
2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=9080>
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sofrido dano em decorréncia da alteracdo, em determinadas
hipoteses, merecem ser indenizados (TALAMINI, 1996, p.708-709).

Isto posto, se € possivel responsabilizar o Poder Publico pela alteracdo
do planejamento, por 6bvio, a sua falta deve gerar o dever de reparar, uma vez
gue provoca dano ao meio ambiente urbano e pode provocar danos ecolégicos,
gue atingirdo toda a coletividade, ndo necessariamente considerada apenas
como os habitantes de determinado Municipio. Admitir essa hipotese é garantir
a efetividade da busca pela dignidade da pessoa humana primeiramente, de
forma vertical (do ente federado mais proximo ao individuo- Municipio- para o
ente mais distante- Unido), alcancado, em seguida, horizontalmente, toda a
sociedade. Outra questdo que merece reflexdo é a atinente ao planejamento
desconexo da realidade social, realizado apenas para cumprir a formalidade
exigida por lei.

De certo, com base nos fundamentos ja expostos, nasce aqui a
possibilidade de se atribuir ao Poder Publico Municipal responsabilidade por
lesdo ambiental, uma vez que inadmissivel, na ordem constitucional vigente,
gue 0s municipes tenham a concretizacdo de direitos prejudicada. Caso
contrario, pergunta-se: o dano ambiental gerado pela auséncia do
planejamento urbano, ou pelo planejamento urbano formalmente realizado,
deve ser suportado por toda a coletividade? A resposta, por certo, é facil na
teoria: se 0 Estado ndo pode impor sacrificio mais gravoso a determinado
individuo ou grupo de individuos, se o meio ambiente é considerado como um
macrobem (indissociavel do ser humano e indispensavel para o mesmo), se é
obrigacdo do Poder Publico buscar a efetividade da dignidade humana, que se
dard com o desenvolvimento sustentavel firmado no tripé desenvolvimento
social- desenvolvimento econdmico- preservacdo ambiental, se toda a sua
atuacdo deve buscar a preservacdo ambiental, que é fundamentada no
principio da prevencao, afirmar que é possivel a responsabilizacdo é uma
conclusao logica.

Os dados das pesquisas analisadas demonstram a existéncia de lesbes
ao meio ambiente em grande parte dos Municipios brasileiros, apontando que
h&d uma maior incidéncia nos Municipios com faixa populacional acima de

20.000 habitantes. Todavia, algumas espécies de degradacdo foram
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identificadas em Municipios com menos de 20.000 habitantes em maior
proporcdo, como, por exemplo, o desmatamento, a presenca de esgoto a céu
aberto e as queimadas. E importante destacar que, como estabelecido no texto
Constitucional, os Municipios com mais de 20.000 habitantes devem,
obrigatoriamente, implementar a politica urbana por meio do Plano Diretor, que
se mostra como instrumento mais rigoroso e, acertadamente € essencial para o
ordenamento territorial nas faixas populacionais superiores, uma vez que a
possibilidade de dano ambiental € maior. Nota-se, que, como a Carta Magna
ndo estabelece norma excludente, ndo ha abandono a prépria sorte dos
Municipios que ndo se enquadram dentro dos requisitos para exigéncia do
Plano Diretor, devendo o planejamento ser implementado por outro meio.

Merece transcricdo a ementa de decisdo do Supremo Tribunal Federal:

O caput do art. 195 da Constituicdo do Estado do Amapa estabelece
gque 'o plano diretor, instrumento béasico da politica de
desenvolvimento econdmico e social e de expansdo urbana,
aprovado pela Camara Municipal, € obrigatério para os Municipios
com mais de cinco mil habitantes'. Essa norma constitucional
estadual estendeu, aos municipios com numero de habitantes
superior a cinco mil, aimposicdo que a Constituicdo Federal s6 fez
agueles com mais de vinte mil (art. 182, § 1° ). Desse modo,
violou o principio da autonomia dos municipios com mais de
cinco mil e até vinte mil habitantes, em face do que dispéem os
artigos 25; 29; 30, | e VIII; da CF e 11 do ADCT. (ADI 826, Rel. Min.
Sydney Sanches, DJ 12/03/99) (grifos nossos)

Observa-se que a decisdo exprime de forma implicita o entendimento
acima defendido, pois afasta a exigéncia estabelecida em Constituicao
Estadual de instrumento mais rigoroso- Plano Diretor- para Municipios com
mais de cinco mil habitantes, ndo eximindo, contudo, a responsabilidade
desses Municipios pela organizacdo de seu territorio, por meio de outro
instrumento habil- ato legislativo formal-, conforme diretrizes constitucionais.

As pesquisas apontam que é baixo o indice de Municipios que fazem
uso dos instrumentos oferecidos pelo Estatuto da Cidade, inclusive, € baixo o
indice de Municipios que possuem Plano Diretor, o que leva a conclusédo que a
responsabilidade do Estado por omisséo, configurada a lesdo ou possibilidade
de lesdo ao meio ambiente, aparece como um caminho a ser percorrido

inicialmente, obrigando o Poder Publico Municipal a efetivar a politica ambiental
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e, por conseguinte, a politica urbana, e deve ter por objetivo uma obrigacao de
fazer, qual seja: implementar o planejamento urbano nos moldes apontados.
Desponta também como outra forma de acionar o judiciario, além do mandado

de injuncao, para retirar da inércia legislativa o Poder Publico local.
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6. CONCLUSAO

Pelo exposto no presente trabalho, conclui-se que:

1- As ameagas ao meio ambiente se apresentam de forma constate e as
catastrofes ambientais se espalham pelo mundo. E nitida a conflituosa relagéo
entre o ser humano e o meio ambiente natural. S8o necessarias solucdes
imediatas, pois os efeitos nocivos de uma exploracdo predatoria jA comecam a
ser sentidos em algumas partes do planeta. Alguns lugares jA ndo oferecem
condicBes para a vida humana, obrigando populacdes a se deslocarem para
locais onde possam sobreviver- sdo os denominados refugiados ambientais. O
cenario instalado impde a alteracdo da concepcao da relacdo ser humano-
mundo, ultrapassando a visdo limitada, antropocentrista, que considera o0s
recursos naturais apenas como matéria-prima para bens de consumo. O
abandono dessa visdo torna-se necessario para a protecdo ambiental, que
imprimi um novo pensamento global, biocentrista, em que o homem néo se
encontra mais no centro, mas faz parte do todo, se interrelacionando com os
demais seres vivos, de forma dependente.

2- Essa nova visdo implica, por conseguinte, uma ampliacdo do conceito de
meio ambiente, até entdo entendido como o0 conjunto composto por flora,
fauna, e demais bens naturais, que passa a ser considerado em seus aspectos
natural e em seu aspecto artificial. A Conferéncia de Estocolmo, ocorrida em
1972, impulsionou a dissipacdo da necessidade de adocdo dessa nova viséao,
gue posiciona o homem como parte do todo, fundamentada na nocédo de
desenvolvimento sustentavel. Essa visdo acarreta uma transformacdo nas
relacbes, exigindo uma participacdo de todos os atores sociais. O Estado
possui, no entanto, papel fundamental e suas acfes devem buscar alcancar o
desenvolvimento sustentavel, estruturado no tripé desenvolvimento econémico-
desenvolvimento social- preservagdo ambiental.

3- A dignidade humana é adotada pela Constituicdo Federal como um dos
pilares do Estado Democréatico brasileiro, possuindo natureza de meta-
principio, que estrutura todo o ordenamento juridico e o integra. Dessa forma, o

meta-principio da dignidade humana configura a causa e a finalidade do
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sistema juridico e o percurso a ser percorrido para alcanca-la sera definido
pelos direitos fundamentais. Cabe ressaltar, utilizando da teoria construida por
Wittgenstein na obra Investigacfes Filoséficas, que ndo € possivel conferir aos
direitos fundamentais um carater universal, posto que € necessaria a
consideracdo de uma dada realidade para a avaliacdo de quais valores foram
eleitos como fundamentais. Ademais, o préprio principio da dignidade n&do pode
ser aplicado como uma férmula matemética e vai depender da forma de vida
em uma determinada sociedade. O carater aberto dos direitos humanos, €,
portanto, necessario para a concretizacdo de tais direitos por fundar-se na
correlacdo estabelecida com uma determinada realidade.

4- Os direitos fundamentais néo estéo inseridos no campo das faculdades do
Estado, ndo cabendo a ele decidir se buscara protegé-los- € uma obrigacao de
ordem constitucional. O Estado, dessa forma, devera agira se pautando em tais
direitos, tendo-os como limites para a sua atuacdo, e também buscando
concretiza-los e protegé-los. Entre os direitos fundamentais eleitos pela
Constituicdo, encontra-se o0 direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, que mesmo nédo estando inserido no rol dos
direitos previstos no art. 5° do texto constitucional, possui natureza formal e
material de direito fundamental, indispensavel a vida digna. De tal sorte, o bem
meio ambiente foi erigido a categoria de fundamental pelo art. 225 da CR/88
gue, além disso, institui o principio da co-responsabilidade, estabelecendo que
o dever de conservar e de proteger o meio ambiente é do Poder Publico e da
sociedade.

5- O principio da co-responsabilidade, todavia, implica em uma atuacao
preponderante do Estado, que é o responsavel por desencadear e promover a
participacdo da sociedade. O meio ambiente, bem de natureza difusa, por
ultrapassar a nocdo de publico e privado institui, assim, uma nova forma de
interelacionamento entre Estado e sociedade, em movimento circular. A gestao
ambiental, assim, se apresenta dividida em duas facetas: a faceta propulsora,
gue € a atuacdo do Estado, e a faceta de participacdo social. Todavia, é
importante destacar que a atuacdo do estado sempre devera pautar-se pelos
mandamentos constitucionais. Tendo a meio ambiente como fator indissociavel

da vida, protegé-lo é condicdo essencial para a dignidade. Nesse campo, a
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gestdao do bem meio ambiente deve ser feita escorando-se no desenvolvimento
sustentavel. Sendo assim o desenvolvimento sustentavel é tomado como
principio fundamental do Direito Ambiental seguido pelo principio da
prevencao.

6- Dentro do espago politico, onde é permitido ao Administrador Publico
realizar escolhas, limitado, por 6bvio, pelo ordenamento constitucional, deve
ser feita uma andlise dos riscos para que seja possivel escolher os
instrumentos para o gerenciamento de tais riscos. E necessario que a
Administracdo Publica esteja adequadamente estruturada para que seja
possivel desenvolver as politicas com informacdes suficientes a respeito das
ocorréncias ambientais, devendo contar com um quadro de pessoal com
formacéo diversificada para o tratamento da questdo. Nessa ponderacdo de
riscos, por meio de mecanismos de biopoder, conforme a genealogia do poder
de Foucault, é possivel tracar estratégias com o objetivo de proteger a vida e,
por conseguinte, o meio ambiente. Ao definir os riscos toleraveis e os
intoleraveis, cabe ao Poder Publico planejar as acdes para que 0s impactos
gerados por tais riscos sejam mitigados, prevenidos ou eliminados. Assim, o
gestor estabelecera as metas ambientais a serem seguidas, observando uma
dada realidade. O mecanismo de seguranca, o biopoder, utilizado nesse
espaco discricionario, se mostra como um aliado na gestdo ambiental, pois
possibilita a organizacédo do corpo social por meio de instrumentos de previsao,
de estatistica, garantindo liberdades. O biopoder, todavia, é exercido
considerando uma determinada populacdo, uma determinada sociedade. O
Poder Publico que traca, dessa forma, planos em desconformidade com a
realidade local, implicando em uma gestdo desconexa, € ilegal, mas néao
ilegitimo.

7- Tendo em vista 0 novo conceito de meio ambiente, que engloba tanto o meio
natural como o artificial, o planejamento urbano se mostra como um
instrumento de gestdo ambiental, garantidor de direitos fundamentais. Assim é
gue deve ser observado por todos o0s Municipios brasileiros,
independentemente da faixa populacional. O art. 182 da Carta Magna trata da
politica urbana e institui o Plano Diretor como instrumento basico deve ser

interpretado considerando todo o ordenamento juridico, principalmente os
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direitos fundamentais. De tal sorte, considerando que o direito ao meio
ambiente saudavel deve pautar toda a atuacdo estatal, que os principios do
desenvolvimento sustentavel e da prevencdo devem ser fonte norteadora para
o Poder Publico e tendo em vista o contetdo ambiental do Estatuto da cidade,
o art. 182 deve ser interpretado de forma que alcance todo o territrio
brasileiro. A ordem constitucional democrética envolve em seu contetdo uma
pluralidade de interesses e, sob esse aspecto, € integradora, ndo permitindo
espacos para a segregacdo. Assim, nao seria possivel estabelecer o
planejamento urbano apenas para o0os Municipios com mais de 20 mil
habitantes. Ha que se considerar também o fato do planejamento englobar o
espaco agricola e o espaco urbano.

8- Pelo demonstrado nas Pesquisas de Informacdes Basicas Municipais, ha
ainda uma caréncia na estrutura dos Municipios, que obsta, por Obvio, a
concretizagdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Percebeu-se que as acdes praticadas no sentido de solucionar os impactos
gerados foram pouco eficazes, pois o percentual de ocorréncia de alguns
impactos permaneceu inalterado ou aumentou comparando-se as informacdes
da Pesquisa MUNIC 2002 e da Pesquisa MUNIC 2008. Isto pode ser
relacionado ao fato dessas acGes ndo apresentarem uma conexao com a
realidade dos Municipios. Ha ocorréncia de impactos ambientais em todas as
faixas populacionais demanda uma atuacdo no sentido de mitigar tais
impactos, preveni-los ou extermina-los. Os instrumentos postos a disposicao
dos gestores municipais sdo usados de forma ainda precéria, sendo o Plano
Diretor usado com maior frequiéncia. O planejamento urbano, instrumento de
gestdo ambiental, se faz necessario em todos 0s municipios brasileiros,
inclusive nos municipios com faixa populacional inferior a 20 mil habitantes, de
forma a assegurar o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, em
observancia ao principio da prevencdo e ao principio do desenvolvimento
sustentavel.

9- A participacdo da sociedade, diante desse quadro, se torna fundamental
para retirar da inércia ou do esquecimento a atuacdo do Poder Publico em
relagdo ao meio ambiente, e, por conseguinte, em relacdo ao planejamento

urbano. A demanda participativa implica em um ser dotado de informacgbes
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suficientes que permitam uma verdadeira participacdo. E papel do Estado
desenvolver programas que promovam a educacdo ambiental conferido aos
individuos sociais possibilidades concretas de participarem da gestdo de seus
interesses. Pode-se afirmar que é papel da parcela de individuos possuidores
de condicdes evitar que se forme a relagéo circular entre Estado e sociedade
evitando que se gere uma tirania ambiental.

10- Pelo exposto, € clara a necessidade de planejamento urbano nos
Municipios, inclusive naqueles com menos de 20 mil habitantes, que podem
optar por outro instrumento que nao o Plano Diretor. Questdes financeiras néo
podem justificar a auséncia de planejamento, pois mecanismos financeiros sao
colocados a disposicao dos Municipios como, por exemplo, o Fundo Municipal
de Meio Ambiente, o ICMS ecoldgico, dentre outros, e para utiliza-los devem
buscar atuar de forma articulada, principalmente com o Estado-membro.

11- A inércia do Municipio, ente federado com papel relevante na gestéao
ambiental- urbana por estar mais proximo aos fatos, pode acarretar em
responsabilizacdo do mesmo. A responsabilidade ambiental deve ser tomada
de forma agravada, diante da importancia do bem tutelado. Ela deve ser
aplicada em sua forma objetiva, tanto no caso de omissédo quanto no caso de
acao, se configurando como mecanismo de controle das ac¢des estatais e como
mecanismo de protecdo ambiental. A falta de planejamento impede que o0s
individuos gozem de direitos fundamentais garantidos pela Constituicao
Federal, o que por si s6 ja € um dano. Além disso, ha que se considerar o fato
do dano previsivel ser objeto de responsabilizacdo do Estado, o que permite a
afirmacdo que a falta de planejamento que acarretar dano ou que possa
acarretar dano é passivel de responsabilizacdo. A falta de planejamento ou o
planejamento inadequado s&o ilegais e a conduta omissiva ndo pode se
perpetuar, impedindo a concretizacdo de direitos fundamentais. A participacao
popular, dessa forma, se mostra fundamental para o nivel de efetividade de tais

direitos.
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