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1. Introducéo

O crescimento intensivo das cidades brasileiras desde a década de 1930 tem
provocado mudancas fundamentais na ordem sécio-econémica brasileira, bem
como importantes consequéncias culturais e ambientais.

Na década de 1960, a populacao brasileira passou de majoritariamente rural para
majoritariamente urbana. Uma das mais aceleradas urbanizacbes do mundo
aconteceu sem a implementacdo de politicas publicas indispensaveis para
estruturar o rapido crescimento urbano.

A primeira tentativa de formulacdo de uma politica urbana se deu em 1973,
guando o 2° Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano formulou diretrizes para
uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Nessa época os Planos
Diretores se multiplicavam, sem garantir um rumo adequado para o0 crescimento
das cidades. Entre 1964 e 1985 foram construidas mais de 4 milhdes de moradias
e implantados os principais sistemas de saneamento do pais. Nesse periodo a
legislacdo ambiental restringia-se ao Codigo Florestal, Codigo de Mineracéo e
Cadigo de Aguas.

Durante os anos 80 houve um grande avanco legislativo, inicialmente com a
edicdo da Lei n°® 6.938 de 31.08.1981, a Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, culminando com a Constituicdo Federal de 1988, que dedicou dois
capitulos sobre a questdo urbana e um capitulo sobre meio ambiente, o que
permitiu a inclusdo nas constituicdes estaduais e nas leis organicas municipais de
propostas democraticas sobre protecdo ambiental e funcao social da propriedade
e da cidade.

2. Meio Ambiente, Politica Urbana e a Ordem Econémica na Constituicéo
Federal

Cabe a Constituicdo, como lei fundamental, tracar o contetdo e limites da ordem
juridica. E por isso que, direta ou indiretamente, localiza-se na norma
constitucional os fundamentos da protecdo ao meio ambiente.?
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As Constituicdes Brasileiras anteriores a 1988 nado traziam nenhuma referéncia
especifica sobre a protecdo do meio ambiente natural. A Constituicdo de 1988 foi
a primeira a tratar deliberadamente sobre a questdo ambiental.

Antes, porém, de qualquer discussao sobre a extensao da protecdo constitucional
deferida ao meio ambiente, é de se registrar que esse € um dos grandes temas
da atualidade. E imprescindivel anotar que a sociedade moderna traz em si um
grau de degradacdo ambiental elevadissimo, quer no que tange a destruicdo das
reservas ambientais existentes, quer no que diz respeito a degradacdo do meio
ambiente urbano. De qualquer forma, o constituinte brasileiro, sensivel a essa
realidade, tratou de disciplinar o meio ambiente em capitulo a parte.’

Assim, a Constituicdo Federal de 1988, ao se adaptar a realidade brasileira,
estabeleceu de forma pioneira uma nova visdo no sentido de tutelar a vida
adaptada aos valores fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
particularmente em face dos fundamentos do Estado Democrético de Direito.
Destarte, pretendeu o legislador maior tutelar a vida tendo como paradigma o
principal destinatério do direito positivo: a pessoa humana.

Tendo como destinatario a pessoa humana, pretendeu a Constituicdo Federal
preservar ndo sO os seres humanos, garantindo-lhes valores fundamentais
visando o exercicio de sua dignidade, mas particularmente os brasileiros e
estrangeiros residentes no pais (artigo 5° da CF), estabelecendo critério comum
em face de todos os sistemas constitucionais em vigor no sentido de vislumbrar o
fundamento da soberania como o limite necessario a autodeterminacdo dos
pOVoS.

Assim adotando os fundamentos descritos no artigo 1°, a Carta Magna elevou a
condicdo constitucional o regramento positivo descrito em face do que estabelece
a Lei n° 6.938/81, dotando nosso pais do mais evoluido sistema de protecdo do
direito a vida.*

José Afonso da Silva define meio ambiente como “a interacdo do conjunto de
elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento
equilibrado da vida em todas as suas formas”.”

Comungam desse entendimento Celso Antonio Pacheco Fiorillo ® e Luiz Alberto
David de Aratjo ’, que classificam o meio ambiente em quatro espécies, todas
elas demonstrando integracéo e unicidade:

a) meio ambiente natural ou fisico: € constituido pelo solo, 4gua, ar atmosférico,
flora e fauna;

b) meio ambiente cultural: sdo os valores culturais encontrados em determinado
Estado, representado também pelo patrimbnio histérico, artistico, arqueoldgico,
paisagistico e turistico;

c) meio ambiente artificial: entende-se aquele constituido pelo espac¢o urbano
construido, consubstanciado no conjunto de edificagdes (espaco urbano fechado)
e dos equipamentos publicos (espaco urbano aberto);
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d) meio ambiente do trabalho: € o espaco-meio de desenvolvimento da atividade
laboral, como o local higido, sem periculosidade, com harmonia para o
desenvolvimento da producéo e respeito da pessoa humana.

Como ja dito antes, o Direito do Ambiente encontra sua base normativa no
Capitulo VI, do Titulo VIII (Da Ordem Social), consubstanciada toda ela no artigo
225, com seus paragrafos e incisos. O nucleo, portanto, da questdo ambiental
encontra-se nesse capitulo, cuja compreenséao, contudo, sera deficiente se ndo se
levar em conta outros dispositivos que a ela se referem.

De acordo com Silva &, “a primeira referéncia expressa ao meio ambiente ou a
recursos ambientais na Constituicdo vem logo no artigo 5°, LXXIIl, que confere
legitimacdo a qualquer cidaddo para propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo a0 meio ambiente e ao patriménio historico e cultural. Em seguida, o artigo
20, 1l, considera, entre os bens da Unido, as terras devolutas indispensaveis a
preservacao do meio ambiente. Segue-se o artigo 23, onde se reconhece a
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para
proteger as paisagens naturais notaveis e o meio ambiente, combater a poluicdo
em qualquer de suas formas e para preservar florestas, a fauna e a flora. O artigo
24, VI, VIl e VIII, por seu lado, da competéncia concorrente a Unido, aos Estados
e ao Distrito Federal para legislar sobre florestas, caga, pesca, fauna,
conservacao da Natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo ao
meio ambiente e controle da poluicdo, sobre protecdo ao patriménio histérico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico, bem como sobre responsabilidade por
dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histdrico, turistico e paisagistico.

Mais adiante encontra-se o artigo 91, § 1°, lll, que inclui entre as atribuicdes do
Conselho de Defesa Nacional opinar sobre o efetivo uso das areas indispenséaveis
a seguranca do territério nacional, especialmente na faixa de fronteiras e nas
areas relacionadas com a preservacao e a exploracdo dos recursos naturais de
qualquer tipo. Depois tem-se o artigo 129, Ill, que declara ser também uma das
funcdes institucionais do Ministério Publico: promover o inquérito civil e a acéo
civil publica, para protecao do patriménio publico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos. Relevante é o artigo 170, VI, que reputa a
defesa do meio ambiente como um dos principios da ordem econémica, 0 que
envolve a consideracao de que toda atividade econdmica s6 pode desenvolver-se
legitimamente enquanto atende a tal principio, entre os demais relacionados no
mesmo artigo 170, convocando, no caso de inatendimento, a aplicacdo da
responsabilidade da empresa e de seus dirigentes, na forma prevista no artigo
173, 8 5°. O artigo 174, 8§ 3°, determina que o Estado favorecera a organizagéo da
atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecdo do meio
ambiente, além da promocao econémico-social dos garimpeiros. Quer dizer que,
se 0 meio ambiente ndo estiver devidamente protegido, o Estado estara proibido
de favorecer a organizacao da atividade garimpeira.

A utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio
ambiente constituem, nos termos do artigo 186, Il, um requisito da funcao social
da propriedade rural, cuja inobservancia pode propiciar desapropriacao para fins
de reforma agréria (artigo 184).

SILVA, José Afonso da. Op. cit. p. 52.



Entra-se, em seguida, no titulo da Ordem Social, todo ele impregnado de valores
da qualidade de vida; logo no artigo 200, VI, expressamente se declara que ao
Sistema Unico de Salde compete, além de outras atribuicdes, colaborar na
protecdo do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho”.

Por fim, 0 meio ambiente é expressamente disciplinado no artigo 225 °. Referido
dispositivo compreende, segundo Silva '°, trés conjuntos de normas. O primeiro
aparece no caput, onde se inscreve a norma-matriz, reveladora do direito de
todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; o segundo encontra-se no §
1°, com seus incisos, que versa sobre os instrumentos de garantia e efetividade
do direito enunciado no caput do artigo; o terceiro compreende um conjunto de
determinacdes particulares, em relacéo a objetos e setores, referidos nos 88 2° a
6° que, por tratarem de areas e situacdes de elevado contetdo ecoldgico,
mereceram, desde logo, protecdo constitucional.

Lembrando que a prote¢cdo ao meio ambiente € pressuposto para o atendimento
de outro valor fundamental — o direito a vida -, cuidou o0 ordenamento
constitucional de prescrever uma série de garantias ou mecanismos capazes de
assegurar a cidadania os meios de tutela judicial daquele bem, dentre outros:
acéo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo (artigos 102, I, a, 103
e 125, § 2°; acao civil publica (artigo 129, Ill c/c o § 1°); acao popular
constitucional (artigo 5°, LXXIII); mandado de seguranga coletivo (artigo 5°, LXX)
e mandado de injuncéo (artigo 5°, LXX1).**

Portanto, além de deferir o direito ao meio ambiente a toda a coletividade, o
constituinte impds tarefas a esta e ao Poder Publico, projetando sua protecao
para o futuro, garantindo um meio ambiente para as geracdes vindouras. A
responsabilidade, ndo é apenas para com 0 meio ambiente presente, mas para
com o de gerag0Oes futuras. Todos devem respeitar 0 meio ambiente, projetando-o
para o futuro.*?

Afora as questdes ambientais, a Constituicdo Federal de 1988 deu bastante
atencdo a matéria urbanistica, além de conferir ao direito de propriedade a
condicao de direito fundamental. Ao mesmo tempo em que garantiu a propriedade

9 . o . ) . .
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 geragfes. § 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: | -
preservar e restaurar os processos ecologicos essenciais e prover o0 manejo ecoldgico das espécies e ecossistemas; Il -
preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e
manipulacdo de material genético; Ill - definir, em todas as unidades da Federag&o, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiqguem sua prote¢éo; IV - exigir, na forma
da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade; V - controlar a produgéo, a comercializagdo e o emprego
de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente; VI -
promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientizagdo publica para a preservacdo do meio
ambiente; VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fungao
ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade. § 2° - Aquele que explorar recursos
minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo com solucao técnica exigida pelo 6rgdo publico
competente, na forma da lei. § 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 obrigagdo de reparar os
danos causados. § 4° - A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a
Zona Costeira sdo patriménio nacional, e sua utilizagdo far-se-a, na forma da lei, dentro de condi¢cdes que assegurem a
preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos naturais. § 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas
ou arrecadadas pelos Estados, por acBes discriminatérias, necessarias a protegdo dos ecossistemas naturais. § 6° - As
usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizacdo definida em lei federal, sem o que ndo poderdo ser
instaladas.

Idem.
MILARE, Edis. Op. cit. p. 235.
ARAUJO, Luiz Alberto David de. Op. cit. p. 459 e 460.
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privada, impos-lhe a condi¢cdo de cumprir uma fungéo social (art. 5°, incisos XXII e
XXXII). Mas a Constituicdo ndo se limitou a isso: reafirmou a instituicdo da
propriedade privada e sua funcao social com principios da ordem econdémica (art.
170, Il e 11).%3

A Carta Magna estabelece que a funcdo social da propriedade urbana sera
cumprida quando atendidas as exigéncias de ordenacao da cidade expressas no
Plano Diretor, o que confere a esse dispositivo um grau de subjetivismo,
tornando-o inaplicavel. A politica de desenvolvimento urbano possui, como
objetivo, “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes” (art. 182).

A aplicabilidade do texto constitucional estava dependente de regulamentacéo, o
gue veio a se materializar com a Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que
dispbe que a politica urbana tem também por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana (art. 2°), sendo certo
gue seu uso deve ser exercido em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental (par. Unico do art. 1°).

Em comparacdo com o estabelecido na Constituicdo Federal, o Estatuto ampliou
o conceito e funcdo social da propriedade urbana — além de atender ao Plano
Diretor, deve assegurar o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econbmicas, respeitadas as diretrizes da Lei (art. 39).

Além disso, a aprovacédo do Estatuto da Cidade foi extremamente importante para
dirimir davidas quanto a necessidade de regulamentacédo de instrumentos juridico-
urbanisticos ja existentes, além de criar novos instrumentos - tais como direito de
superficie, relatério de impacto de vizinhanca e transferéncia do crédito de
construcdo, dentre outros — possibilitando uma mudanca significativa na prépria
concepcao de planejamento urbano, que deixa de ser apenas regulatério e passa
a ser mais indutivo.

Em especial, a no¢do da recuperacdo pelo Poder Publico das mais-valias
decorrentes da acdo do Poder Publico, através de obras, equipamentos e
mudancas da legislacdo, foi reconhecida como um direito coletivo e como uma
obrigacéo do poder publico.

Todavia, a legislacdo urbanistica precisa levar em conta a necessidade de
compreensao das dinamicas dos mercados imobiliarios, juntamente com outros
fatores urbanisticos e ambientais, bem como outros interesses sociais e conflitos
de direitos de propriedade, no processo de desenvolvimento urbano e de uso e
ocupacao do espaco, sob o prisma do principio constitucional da funcao social da
propriedade.

3. Politica Nacional do Meio Ambiente: principios, objetivos e instrumentos
A Politica Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei n® 6.938, de 31.08.1981,
foi, inegavelmente, um marco na construgdo do Direito Ambiental. Seu carater
inovador e seus objetivos nitidamente sociais fazem dela um valoroso instrumento
legal para o pais.

Editada no inicio da década de 80, a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, incorporou e aprimorou normas

13 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 4. ed., rev. e atual. Sao Paulo: Malheiros,

2006. p. 75.



estaduais vigentes, além de instituir o Sistema Nacional do Meio Ambiente —
SISNAMA, o qual é integrado pela Unido, Estados e Municipios. O CONAMA —
Conselho Nacional do Meio Ambiente, 6rgéo superior do SISNAMA, tem editado
normas importantes em matéria ambiental, inclusive sobre licenciamento de
empreendimentos causadores de grande impacto ambiental sujeitando-os ao
prévio estudo desse impacto.

O art. 2°, caput da Lei n° 6.938/81'* estabelece o objetivo geral da Politica
Nacional do Meio Ambiente, e define em seus incisos, 0s principios norteadores
das acdes. Dentre tais principios destaca-se o elencado inciso V — controle e
zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras, o qual esta
diretamente relacionado com o tema deste estudo.

Na licdo de Milaré®®, “as atividades potencialmente e efetivamente poluidoras
devem ser controladas (acbes preventivas e corretivas) e nado podem ser
desenvolvidas em qualquer lugar; por conseguinte, estardo sujeitas a leis
especiais de uso e ocupacao do solo e, quando for o caso, a zoneamentos
especificos”.

O objetivo geral, estabelecido como antes mencionado no art. 2°, caput da Lei n°
6.938/81 é complementado, dada a sua magnitude, pelos objetivos especificos
gue foram elencados nos incisos do art. 4°.

O art. 9° da Lei, enumera doze instrumentos para a execucao da Politica Nacional
do Meio Ambiente, dos quais, nem todos possuem base normativa detalhada para
aplicacdo. Para os objetivos deste trabalho, destacam-se o0s instrumentos
previstos nos incisos lll — a avaliacdo dos impactos ambientais e IV — o
licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

O instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente “Avaliagdo de Impactos
Ambientais” (AlA), ndo se confunde com a ferramenta de licenciamento ambiental
denominada “Estudo de Impacto Ambiental” (EIA). O AlA pode ser definido como
‘instrumento de politica ambiental, formado por um conjunto de procedimentos
capaz de assegurar, desde o inicio do processo, que se faca um exame
sistematico dos impactos ambientais de uma agéo proposta (projeto, programa,
plano ou politica) e de suas alternativas, e que os resultados sejam apresentados
de forma adequada ao publico e aos responsaveis pela tomada de deciséo, e por
eles considerados. Além disso, os procedimentos devem garantir a adocdo das
medidas de protecdo do meio ambiente determinadas, no caso de decisdo sobre
a implantacdo do projeto”*® O EIA é parte integrante do AIA, e s6 sera elaborado
se a analise preliminar de todos os impactos, realizada por meio do AIA, concluir
pela existéncia de impactos significantes que justifiquem a elaboracéo do EIA, o
qual descrevera, cientifica, profissional e detalhadamente, todos os impactos e as
alternativas, inclusive as suscitadas pelas partes intervenientes.

O licenciamento ambiental, nas palavras de Milaré!’, “como acdo tipica e
indelegavel do Poder Executivo, constitui importante instrumento de gestdo do
ambiente, na medida em que, por meio dele, a Administragcdo Publica busca

14 . . . . . ~ . ~ .
A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade

ambiental propicia & vida, visando assegurar, no pais, condicdes ao desenvolvimento sdcio-econdmico, aos interesses da
segurancga nacional e a protegdo da dignidade da vida humana (...)
MILARE, Edis. Op. cit. pag. 435.

MOREIRA, lara Verocai Dias. Vocabulario basico de meio ambiente. Rio de Janeiro: Fundacao
Estadual de Engenharia do Meio Ambiente, 1990. p.33.
MILARE, Edis. Op. cit. p. 534-535.
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exercer 0 necessario controle sobre as atividades humanas que interferem nas
condicbes ambientais, de forma a compatibilizar o desenvolvimento econdémico
com a preservacdo do equilibrio ecoldgico. Isto €, como pratica do poder de
policia administrativa, ndo deve ser considerado como obstaculo teimoso ao
desenvolvimento, porque este também € um ditame natural e anterior a qualquer

legislacdo.”

4. Licenciamento Ambiental e Urbanistico

As licengas ambientais ndo se confundem com as licengas administrativas, uma
vez que estas, constituem-se em “ato administrativo unilateral e vinculado pelo
qual a Administracao faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio
de uma atividade.”®. As licencas administrativas resultam num direito subjetivo do
interessado, e uma vez emitidas, estéo revestidas de presuncao de definitividade.
Assim, as licencas ambientais diferem-se das administrativas, pois, além do
desdobramento em trés subespécies (licenca prévia, licenca de instalacdo e
licenca de operacdo), ndo asseguram ao seu titular definitividade, uma vez que
estdo sujeitas a renovacdo, e ainda existe a possibilidade de vincular sua emissao
a apresentacao de algum tipo de estudo de avaliacédo prévia de impacto.

Dessa forma, o licenciamento ambiental é o procedimento administrativo por meio
do qual o 6rgdo ambiental competente licencia a localizacdo, instalacao,
ampliacdo e a operagdo de empreendimentos e atividades utilizadoras de
recursos ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou
daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo ambiental,
considerando as disposicfes legais e regulamentares e as normas aplicaveis ao
caso. A administracdo exerce, por meio dele, o controle preventivo das fontes
potenciais de degradacao; visa, também, compatibilizar o exercicio das atividades
econbmicas com a preservacdo do equilibrio ecologico. Além disso, o
licenciamento ambiental é o tipico exemplo de aplicacdo do principio da
prevencdo (um dos principios que norteiam o Direito Ambiental), traduzido na
priorizacdo de medidas que evitem o surgimento de fatos que atentem contra o
meio ambiente, para reduzir ou eliminar, antes que os danos se instalem, as
causas de acdes que possam resultar em alteracéo da qualidade do meio.

A natureza juridica do sistema de licenciamento ambiental pode ser assim
sintetizada:

- Ato uno, de carater complexo, em cujas etapas intervém varios agentes.

- Seu iter se desdobra em trés subespécies, destinadas a melhor detectar,
monitorizar, mitigar e se preciso conjurar a danosidade ambiental. S&o elas: a)
licenca prévia: ato pelo qual o administrador atesta a viabilidade ambiental do
empreendimento ou atividade e estabelece requisitos basicos e condicionantes a
serem atendidos nos proximos passos de sua implementacdo; b) licenca de
instalacdo: expressa consentimento para inicio da implementacdo do
empreendimento ou atividade, de acordo com as especificacbes constantes dos
planos, programas e projetos aprovados; c) licenca de operacdo: possibilita a
operacdo da atividade ou empreendimento, apos a verificacdo do efetivo
cumprimento do que consta nas licencas anteriores.

- Sistema que se define como o processo de acompanhamento sistematico, que

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 16 ed. Atlas: Sdo Paulo, 2003. p. 220.



avalia os riscos potenciais de uma atividade e as consequéncias ambientais da
atividade que se pretende desenvolver.*®

Embora as atividades que alterem ou possam alterar 0 meio ambiente artificial ou
urbano, tais como condominios, loteamentos, conjuntos habitacionais, distritos
industriais, entre outros, possam ser objeto de licenciamento ambiental, ndo é
demais observar que tais atividades devam obter o respectivo licenciamento
urbanistico.

Silva®, ao tratar do tema das licencas urbanisticas em geral, afirma que “a licenca
reconhece e consubstancia um direito do requerente. Trata-se, porém, de um
direito cujo exercicio é condicionado ao preenchimento de determinadas
exigéncias e de alguns requisitos impostos em lei. A outorga da licenca significa o
atendimento dessas exigéncias e requisitos, salvo se a propria licenca houver
sido liberada com desrespeito as normas legais, caso em que ela seréd invalida,
nao surtindo aqueles efeitos. Mas ela ndo é, no campo urbanistico, tdo-sé a
remocao de obstaculos ou de limites ao exercicio do direito, ndo é mera técnica
habilitante para o exercicio do direito, como tradicionalmente se concebe; mas é,
ao mesmo tempo, uma técnica de intervencdo e controle urbanistico, impde
deveres e condiciona permanentemente o exercicio destes.”

As licencas urbanisticas ndo podem ser consideradas meras licencas para
construir, pois além de controlar o exercicio de direitos subjetivos, constituem-se
em verdadeiro instrumento de execucdo do urbanismo. Além disso, na pratica, as
licencas urbanisticas compreendem as licencas para construir ou edificar, para
reforma ou reconstrucéo e para demolicéo.

No que tange a questdo da definitividade, caracteristica essencial das licencas,
especialmente da licenca para construir, hd que se ressalvar que ditas licencas
estdo sujeitas a caducidade. Isso porque, normalmente as licencas sao
concedidas com um prazo de vigéncia, nele entendido como o prazo para que o
seu titular inicie a sua utilizacéo; havendo a utilizacao, ela perdurara para sempre
regendo o exercicio do direito de construir in concreto, até a conclusdo da
edificacdo. A interrupcéo prolongada ou o transcurso do prazo sem utilizacdo da
licenca, conduz a sua caducidade, obrigando o titular a solicitar outra licenca, se
quiser retomar o projeto.

Estabelecidos o0s conceitos e peculiaridades do licenciamento ambiental e
urbanistico, é oportuno analisar a interface entre as duas modalidades de
licenciamento, distintas entre si, porém tdo conexas.

A localizacdo, instalacdo, ampliacdo e a operacdo de empreendimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou
potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar
degradacdo ambiental dependem de licenca ambiental. Ocorre que, para que 0
orgdo ambiental, normalmente estadual, possa licenciar a localizacdo e a
instalacao dessas atividades, € necessaria a aquiescéncia do municipio, seja para
atestar que a localizacdo do empreendimento esta em conformidade com a sua lei
de uso e ocupacéo do solo, seja para aprovar o projeto de construcdo, onde o
empreendimento irAd se instalar. Nas duas primeiras fases do licenciamento
ambiental, a manifestacdo do municipio através do licenciamento urbanistico é
condigéo para concesséao das licengcas ambientais.

Tal interface fica mais evidente nos empreendimentos urbanisticos, onde o objeto
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do licenciamento ambiental € um loteamento, condominio ou congénere, bem
como nos casos de grande impacto ambiental.

4.1. EIA/RIMA - Estudo de Impacto Ambiental — Relatério de Impacto Ambiental.
A definicdo de impacto ambiental foi introduzida no ordenamento juridico por meio
da Resolugdo CONAMA n° 01/86, verbis: “considera-se impacto ambiental
qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biologicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam: | — a saude, a
seguranca e 0 bem-estar da populagao; Il — as atividades sociais e econdmicas;
Il — a biota; IV — as condi¢cdes estéticas e sanitarias do meio ambiente; V — a
qualidade dos recursos ambientais”.*

Na mesma resolugao, ficou estabelecido que o licenciamento de atividades tais
como as listadas nos incisos | a XVIII do art. 2°?*> dependeriam de estudo prévio
de impacto ambiental e respectivo relatério de impacto ambiental, o EIA/RIMA. O
CONAMA — Conselho Nacional do Meio Ambiente definiu estudos ambientais,
como “todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos ambientais relacionados
a localizacdo, instalacdo, operacdo e ampliacdo de uma atividade ou
empreendimento, apresentado como subsidio para a andlise da licenca requerida,
tais como: relatério ambiental, plano e projeto controle ambiental, relatorio
ambiental preliminar, diagnostico ambiental, plano de manejo, plano de
recuperacéo de area degradada e analise preliminar de risco”.?®

O Estudo de Impacto Ambiental/Relatério de Impacto Ambiental — EIA/RIMA, é
um estudo das provaveis modificacbes nas diversas caracteristicas
socioeconbmicas e biofisicas do meio ambiente que podem resultar de um projeto
proposto. O RIMA é a parte mais compreensivel do procedimento, verdadeiro
instrumento de comunicacdo do EIA ao administrador e ao publico. Como visto,
existem outros estudos aptos a avaliar os impactos advindos de um
empreendimento; entretanto, para os limites propostos neste estudo, a analise se
restringira ao EIA/RIMA, uma vez que este é o0 estudo apto a avaliar
empreendimentos de grande impacto.

A citada Resolucdo CONAMA 01/86, disciplinou que tanto o EIA quanto o RIMA
devem ter um contetdo minimo, sendo que o RIMA refletira as conclusées do
EIA; tem se exigido, também, que do RIMA conste a expressa mencdo do nome e
namero do registro na entidade de classe competente de cada um dos
profissionais da equipe técnica por ele responsavel.

4.2. EIV — Estudo de Impacto de Vizinhanca

O Estudo de Impacto de Vizinhanga foi disciplinado pelo art. 36 da Lei n°
10.257/01, o Estatuto da Cidade. E um instrumento que permite a tomada de
medidas preventivas pelo ente estatal a fim de evitar o desequilibrio no
crescimento urbano e garantir condicdbes minimas de ocupacdo dos espacos
habitaveis, principalmente nos grandes centros. O EIV sera necessario para 0s
“‘empreendimentos ou atividades de tal porte ou relevancia que podem conturbar
0 equilibrado andamento de uma regido com seu simples surgimento. A
administracdo publica, embora néo proiba a construcdo da obra ou exploracédo da
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atividade, tenta intervir de maneira a evitar que haja perturbagdo no cotidiano
daqueles que habitam na regido, ou pelo menos, tenta amenizar a0 maximo a
intensidade daquela”.?*

Cabera a lei municipal definir os empreendimentos e atividades privados ou
publicos em area urbana que dependeréo de elaboracédo do EIV para obtencéo de
licencas ou autoriza¢des de construcdo, ampliacdo ou funcionamento a cargo do
poder publico municipal (art. 36 do Estatuto da Cidade).

O EIV deve ser executado de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos
do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populacao
residente na area e suas proximidades, incluindo a analise, no minimo, das
seguintes questdes: adensamento populacional, equipamentos urbanos e
comunitérios, uso e ocupacao do solo, valorizacdo imobilidria, geracédo de trafego
e demanda por transporte publico, ventilacdo e iluminacéo e paisagem urbana e
patrimonio natural e cultural.

Para que esse instrumento seja efetivo, o principio da publicidade dos atos
administrativo é de capital importancia, permitindo, assim, que a comunidade
realmente participe do processo. O EIV nao substitui o EIA, mas podera ser
incluido neste, aumentando-lhe o angulo de abrangéncia com a participacdo da
vizinhanca da &rea que sofrera o impacto ambiental.”

4.3. Publicidade e Participagcéo Publica.

Em sede de EIA/RIMA e de EIV/RIVI, dois principios fundamentais se destacam:
o principio da publicidade, que diz respeito “ao direito que qualquer cidadao tem
de conhecer os atos praticados pelos seus agentes publicos” e o principio da
participagdo publica, que de maneira extensiva, “aplica-se ao direito que tem o
cidaddo, organizado ou nao, de intervir — porque parte interessada — no
procedimento de tomada de decisdo ambiental”.*®

Tais principios encontram-se assegurados no art, 225, § 1°, IV, da Constituicdo
Federal e foram disciplinados, também, na Resolucdo CONAMA n° 237/97, art. 3°.
Segundo Milaré?’, “a audiéncia publica, sem davida, é o instrumento de garantia
mais importante para o efetivo exercicio dos dois principios anteriormente
mencionados, segundo se entrevé da Resolucdo CONAMA 009, de 03.12.1987,
que disciplina a sua realiza¢do, pois através deste mecanismo de participacao
popular se busca expor aos interessados o conteudo do produto em andlise e do
seu referido RIMA, dirimindo davidas e recolhendo criticas e sugestbes a
respeito”. Dessa forma, com ela sdo alcancados dois objetivos: o 6rgdo de
controle ambiental “presta informacdes ao publico e o publico passa informacdes
a Administracéo”.?®

E de se destacar que a Lei n® 10.257, de 10.07.2001, o conhecido “Estatuto da
Cidade”, que instituiu a Politica Nacional Urbana, em varios dispositivos refere-se
a necessidade ou obrigatoriedade da participacdo da sociedade interessada nos
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debates e nas tomadas de deciséo relativos ao meio ambiente urbano.?

O caréater democratico e participativo da audiéncia publica é fundamentado, e
também limitado, pelos dispositivos legais. A audiéncia publica constitui o foro
adequado criado pelas normas ambientais e de politica urbana “para propiciar a
todo cidadao e instituicao interessados a oportunidade de informar-se, questionar,
criticar, condenar, apoiar; enfim, adotar a posicao que julgar oportuna em face do
empreendimento pretendido.”*

5. Licenciamento Integrado previsto no PL 3057/2000 (Revisdo da Lei n°
6.766/79).

Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 3057/2000, que dispbe sobre
0 parcelamento do solo para fins urbanos e sobre a regularizagdo fundiaria
sustentavel de éareas urbanas, e da outras providéncias. Referido PL, se
aprovado, revogara a vigente Lei n°® 6.766/79, que disciplina o parcelamento do
solo urbano.

Além de disciplinar completamente as questdes de parcelamento do solo urbano,
introduziu a regularizacdo fundiaria de areas urbanas, a qual se efetivard de
maneira sustentavel.

O PL em questéo cria, também, o licenciamento integrado, o qual, em sintese,
compreende o licenciamento ambiental e urbanistico, conforme se depreende do
art. 35, verbis:

“Art. 35. A implantag&o de parcelamento do solo para fins urbanos depende de anélise e
aprovagdo do projeto, com a emissdo da respectiva licenca integrada pela autoridade
licenciadora.

§ 1° Para a emissdo da licenca integrada, a autoridade licenciadora deve dispor de
técnicos devidamente habilitados.

§ 2° O licenciamento do parcelamento do solo para fins urbanos deve ser efetivado em
etapa Unica, ndo se exigindo licengas urbanistica e ambiental individualizadas, nem se
aplicando a diferenciacéo entre licenga prévia, de instalacao e de operagao.

§ 3° A licenga integrada do parcelamento ndo pressupde a licenca ambiental das obras
e atividades a serem implantadas nos lotes ou unidades autbnomas produzidos, a qual
deve ser emitida, na forma da legislacdo especifica, pelo 6rgdo competente do Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA.

8§ 4° No caso de parcelamento potencialmente causador de impacto supramunicipal, 0s
Municipios afetados devem ser informados pela autoridade licenciadora, de maneira a
possibilitar solu¢Bes consensuais que evitem danos ambientais ou urbanisticos, vedada
a expedicado da licengca sem o cumprimento desta determinagéo.

§ 5° Na ocorréncia de conflitos que impegcam o consenso previsto no § 4°, os Estados
podem atuar como instancia recursal.

§ 6° Além da licenca integrada de que trata este artigo, exige-se licenga ambiental
emitida, em etapa Unica, pelo 6érgdo estadual competente do SISNAMA para o
parcelamento:

| — maior do que 1 (um) milh&o de metros quadrados;

Il — que impliqgue no desmatamento de area com espécies da fauna ou da flora inseridas
na lista das espécies ameagadas de extingédo publicada pelo 6rgéo federal ou estadual
competente do SISNAMA, nos casos definidos pelas diretrizes fixadas na forma dos
arts. 42 e 43.”

Em que pese a celeridade e simplicidade que se pretende conferir a aprovacao e
licenciamento dos projetos de parcelamento do solo, a unificagdo, na forma
pretendida pode dar origem a sérios problemas de ordem ambiental e urbanistica,
além de ferir dispositivos legais ja consagrados no nosso ordenamento juridico.
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Isso porque, conforme ja exposto nos itens anteriores o licenciamento ambiental é
processo complexo e dividido em fases, cada qual com um objetivo, cuja licenca é
expedida pela autoridade competente, integrante do SISNAMA, em regra, no
ambito estadual. O licenciamento ambiental, necessita nos casos estabelecidos
em lei, de estudo de impacto, como o EIA/RIMA, o mais complexo deles e
constitucionalmente exigido (art. 225, IV, CF), que exige uma equipe técnica
multidisciplinar para sua analise, aprovacao e estabelecer condicionantes, quando
for o caso.

Ja a licenca urbanistica, além de congregar a analise do uso e ocupacao do solo
do municipio, também leva em consideracdo o controle urbanistico, podendo,
inclusive ser necessaria a elaboracao do EIV, para aqueles empreendimentos que
possam gerar maior impacto.

Verifica-se, também, que o referido projeto de lei modificou o licenciamento
ambiental para os projetos maiores que 1.000.000 m?, exigindo-o em etapa unica.
Ora, isso desvirtua completamente o processo e objetivos do licenciamento
ambiental, uma vez que, a andlise do estudo de impacto é feita na primeira fase
do licenciamento, qual seja, a emissao da licenca prévia, que aprova a localizacao
do empreendimento e estabelece as condicionantes para a préxima etapa do
licenciamento.

Outro aspecto que deve ser sopesado, € a competéncia do municipio para
realizacdo do licenciamento ambiental.

E inegavel que os Municipios detém competéncia para proteger o meio ambiente
inserido em seu territério, sendo que um dos instrumentos para tanto existentes é
o licenciamento ambiental de atividades potencialmente degradadoras, poluidoras
ou utilizadoras de recursos naturais, conforme dispositivos constantes da
Constituicdo Federal, Lei n® 6.938/81, Resolugdo CONAMA n° 237/97, entre
outros diplomas legais.

A referida Resolucdo CONAMA n° 237/97, possui dispositivos que versam sobre o
licenciamento desempenhado pelos 6rgdos municipais integrantes do Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA, verbis:

Artigo 6° — Compete ao 6rgdo ambiental municipal, ouvidos os 6rgdos competentes da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal, quando couber, o licenciamento ambiental de
empreendimentos e atividades de impacto ambiental local e daquelas que lhe forem
delegadas pelo Estado por instrumento legal ou convénio.

Artigo 20 — Os entes federados, para exercerem suas competéncias licenciatorias,
deverdo ter implementados os Conselhos de Meio Ambiente, com carater deliberativo e
participacdo social e, ainda, possuir em seus quadros ou a sua disposicao profissionais
legalmente habilitados.

Dessa forma, ainda que o PL seja aprovado, na forma proposta, para que 0s
Municipios possam emitir a licenca integrada — que compreende a ambiental —
deverao preencher os requisitos antes mencionados.

Ressalta-se ainda, que a competéncia do Municipio estara sempre restrita ao seu
territério e, portanto, deve limitar-se as atividades cujo impacto seja considerado
local ou dentro dos limites de sua area territorial. Apesar da subjetividade desse
conceito, é esse o critério tido como o0 mais adequado para evitar-se sobreposicéo
ou lacunas nas competéncias ambientais (comum e concorrente) que podem
acarretar os artigos 23 e 24 da Constituicdo Federal. Portanto, prevalecendo o



texto dos arts. 35 § 2° e 42 do PL, ainda que o Estado seja ouvido no processo de
licenciamento, como podera o Municipio licenciar uma atividade que ultrapassa o
seu limite territorial ?

Em decorréncia dos motivos antes elencados, principalmente em fungdo do
conflito legislativo no que tange ao licenciamento ambiental, que se instaurara
entre a legislacdo de parcelamento do solo (PL 3057/2000 na sua forma atual) e a
ja consagrada legislacdo ambiental, oportuna seria sua revisao, principalmente no
gue tange aos empreendimentos de grande impacto ou aqueles que ultrapassem
os limites territoriais do Municipio.

Melhor seria que o PL em questdo reservasse o licenciamento integrado para
pequenos projetos urbanisticos, onde fosse prescindivel a manifestacdo do
Estado (e até mesmo da Unido), desde que, obviamente, o Municipio estivesse
apto e preenchesse 0s requisitos legais para a concesséao da licenca ambiental.

6. Concluséo

Importantes conquistas legislativas foram alcancadas em matéria urbanistica e
ambiental a partir da década de 80.

Nesse contexto o primeiro grande passo foi a Lei n® 6.938/1981 que cuidou da
Politica Nacional do Meio Ambiente, instituiu 0 CONAMA — Conselho Nacional do
Meio Ambiente, dando inicio a possibilidade de participacédo popular nas decisdes
de implantacdo de empreendimentos que provoquem impactos. Esse texto legal
surgiu antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e foi por ela
devidamente recepcionado.

A propria Constituicdo Federal de 1988 trouxe um grande avanco ao dedicar dois
capitulos sobre a questdo urbana e um capitulo sobre meio ambiente, o que
permitiu a inclusdo nas constituicdes estaduais e nas leis organicas municipais de
propostas democraticas sobre protecdo ambiental e fungéo social da propriedade
e da cidade.

No tocante a questdo urbana, o advento do Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/01)
foi importantissimo, pois além de trazer a regulamentacdo que faltava a
Constituicdo Federal, criou instrumentos que possibilitam uma intervencdo mais
concreta e efetiva do Poder Publico no desenvolvimento urbano.

Vérios instrumentos foram criados com o objetivo de promover o adequado
ordenamento urbano e respectiva protecdo ambiental, dos quais o licenciamento
ambiental e urbanistico € uma valorosa ferramenta, uma vez que é preventiva.
Assim, para o exercicio adequado dessa prevencédo, foram criados estudos de
impacto, tanto ambientais quanto de vizinhanga, para nortear a decisdo do Poder
Publico, principalmente no tocante aos empreendimentos de grande impacto.
Referidos estudos sdo grande relevancia na medida em que levam em
consideracdo inumeros fatores para a afericdo do impacto que advira da
implantacdo do empreendimento proposto.

Todavia, entendemos que a implementacao do licenciamento integrado, prevista
no texto do Projeto de Lei n° 3057/2000, principalmente para empreendimentos
de grande impacto, representara um retrocesso, na medida em que estara
suprimindo e modificando instrumentos de prevencdo ja consagrados no
ordenamento juridico, e, em alguns casos, delegando a avaliacdo do projeto a
ente ndo estruturado para tanto.

Nao é demais lembrar que “todos em direito ao meio ambiente ecologicamente



equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracdes”. Assim, as atitudes (em prol ou contra)
tomadas no presente, refletirdo no futuro.
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