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INTRODUCAO

: # imentos
Em A cidade e as serras, Eca de Que|r0? Sl .quz ”o SOsen; discor-
mais genuinamente humanos logo se desumanizam na C|da3 e”. Ous
ancia expressa da atividade humana; e
dar. As cidades s3o formadas em decorréncia expressa ¢ Jios da civilizacaa
0 ser humano modifica o meio ambiente desde 0s primor ;z: humanos e dos
Néo haveria, portanto, expressao mais genm'na e se? t:;n ec'r:‘almente do que a
valores imediatos que regem 4 SopiEte = alnF!fa ?ue”oe hEmana atrib’ufdo a ci-
. 0 , aca
cid 5 carater de manifestacao i
ade. Como decorréncia do . meio ambiente artificial, composto
dade enquanto construcao, esta constitui O o) equipamentos pablicos
pelo conjunto de edificagdes (espaco urbano fechado) € €q

Urbanog (espago urbano aberto). -

\‘_;

II Encontro dos Magistrados e Advogados Ambientais de Sao

Artigo preparado para o Seminério da OAB/SP
Paulo, em 11.05.2015.
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dvento das cidades e O crescimento urbano apresentam relagig in.
O advento Ads LI

imento ccon()mico,.rcstando cla.ro que, em r(:gr:i, Bronde,
megalopoles constltue.m-se mais ricas em relagio  gig,
ento urbano. A cidade de Sdo Paulo, por exemplo
pulosa do planeta, apresentou condiggeg o,

trinseca a0 desenvolv
cidades, metrépoles € Me
des de menor desenvolvim

i 3 cidade mais po
considerada a 14 : e
truturais para o seu desenvolvimento urbano no de o} ulo XIX, acom.

[ L0 < -

,anhando a expansdo da lavoura cafeeira, que, '“C|U7l\./e, financiou o Cresci.
L;ento industrial e determinou a expansao € 0 desenvolvimento urbanos,

Muito embora este processo de evolugao urbanaj tenha se dado conjun.
turalmente, o consequente desenvolvimento ur.bano nﬂao.ocorreu _de forma or.
ganizada, tanto sob o viés estrutural quanto socloeconomico. ljla C'_daqe de Sao
Paulo, por exemplo, é nitido que 0 processo de urbanizacdo nao atingiu de ma.
neira uniforme as diferentes zonas da cidade, de forma que a urbanizago rey|
baseada no urbanismo das cidades europeias somente atingiu a regido central
da cidade, em detrimento das zonas periféricas, onde politicas estatais de plane-
jamento ndo sdo suficientes a contengao do crescimento urbano desordenado,
Dialogicamente, a segregacdo econdmica contribuiu a explosdo demogréfica
desordenada e excludente, afetando irremediavelmente as fundagdes do con-
ceito de funcdo social da cidade como fungdo urbanistica, de cidadania e de
gestdo. Nesse sentido, a cidade se configura, a partir do processo de urbaniza-
¢do desencadeado pelo crescimento populacional indisciplinado, como meio
ambiente artificial, ndo seguindo, em regra, planejamento.

€s.

| - DA FUNGAO SOCIAL DA CIDADE

o A Lein®10.257/2001 - Estatuto da Cidade, “estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol
;ilg F)em c;leth, da seguranca e bem-estar dos cidadaos, bem como do equi-
1brio ambiental”, conforme prevé o art, 12 5 ani ida Lei. O

art. 22 do Estatuto da Cid dp 15, p.aragrafo Gnico, da referida
'\dade, por sua vez, dispde que “a politica urbana tem

por objetivo ordenar o pleno funci : d
; ncionamento da 5 iais da cidade e @2
propriedade urbana”. s fungdes sociais da

A funca ¢ ; .
ferentes Cl::gi? - i brop riedade afigura-se premissa fundamental em di-
prevé EXpressamuI(;Oes brasileiras a partir de 1934. A Constituigdo Federal/l98§

e€nte, em seu art, 52, XXIl e XX1ll, que o direito a propriedadee

limitado por sua funcs
. Ungao social o irei e
ciedade. O Estatytg i Cidade’ de forma a relativizar este direito em P’Ol d:,za

¢do do direito 3 Propriedade, vi

Mais do que isso, o Estat :

da propriedade ao direito de auto da Cidade atrela o principio da fungd® SOCI,.

g 5 c
Cesso a cidade, uma vez que determina sef B
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|ativizagdo da propriedade individual essencial cumprimento da funcdo social
da cidade, compreendendo a cidade como produto coletivo.

O art. 182 da CF/1988, por sua vez, prevé que o pleno desenvolvimen-
1o das fungoes sociais da cidade é o objetivo da politica de desenvolvimento
urbano. Para o eminente Professor Fiorillo, as fungdes sociais da cidade sio
cumpridas quando proporcionam a seus habitantes uma vida com qualidade,
identificando como principais fungdes da cidade a habitacdo, a circulacio, o
lazer e o trabalho.

O direito a cidade, consolidado no principio de cumprimento da funcio
social da cidade, apresenta o direito a habitagio como importante vetor do
acesso a cidade, de forma que o processo de planejamento urbano, consolida-
do pelas disposicdes presentes no Estatuto da Cidade, presume a legitimacio e
legalizacdo das areas ocupadas por moradias, sempre relativizando o direito a
propriedade privada quando em confronto aos direitos coletivos.

E importante ressaltar que a funcdo social da cidade apresenta carater
bastante amplo, sendo o rol apresentado meramente exemplificativo, uma vez
que o bem-estar e a seguranga dos cidaddos dependem de questdes que ultra-
passam meras disposices legais. Dessa forma, o acesso a cidade enquanto di-
reito também depende do combate as desigualdades sociais, tornando efetivos
os direitos humanos. A promogio de medidas de protecdo ao meio ambiente
também se afigura essencial a consolidagdo da cidade como ente coletivo e em
pleno exercicio de sua fungdo social, uma vez que o equilibrio do meio am-
biente urbano ¢ indissociével ao acesso a cidade como meio ambiente artificial.

Assim, a fungdo social da cidade se materializa no acesso 3 moradia,
as infraestruturas de transporte e saneamento, a0 meio ambiente saudavel, ao
Patrimdnio histérico, cultural e paisagistico, a seguranca e ao bem-estar do ci-
daddo, bem como aos equipamentos de educagio, satide, lazer e todos aqueles
essenciais a dignidade do cidaddo. Ademais, a funcio social da cidade somente
pode ser cumprida quando do reconhecimento da cidade e do espaco urbano
€omo ente coletivo, criado, ocupado e gerido por toda a coletividade.

\l~DO DIREITO A CIDADE COMO DIREITO DIFUSO

Os interesses difusos caracterizam-se pela indeterminagio dos Sujeitos,
Pela indivisibilidade do objeto, por sua intensa litigiosidade interna e por sua
tendéncia 3 transicio ou mutagio no tempo e no espago. Ademais, nio hi
relacdo juridica entre su jeitos componentes, cujo agrupamento constitui-se me-
famente circunstancial.

A cidade, definida como meio ambiente artificial e composta por bens
Ambientais, deve ser qualificada como de ordem difusa, de forma a ser enten.

Digitalizada com CamScanner



e .

... N® 27 — Maio-Jun/2015 — PARTE GERA[ u”UTﬂluA

—e—3
[ e
e

dida como contexto fitico das relagoes juric'lic_:as entre bens e individuog, N3
sendo possivel individualizar a ordem u'rl.)anlst.lcale.ngtfa.nto bem. Assim, a By
racteristicas de indeterminagdo dos sujeitos, 1nd1v15|b||!c!ade do objeto, entre
mﬁms, demonstram claramente que 0 meio ambiente.artlflcial enquanto espacg
urbano coletivo indubitavelmente se constitui como interesse difuso,

Na licio do eminente Professor Rodolfo de Camargo Mancuso, o5 direj.
tos ou interesses difusos sdo metaindividuais, que, nao tendo atingido o gra,, de
agregacio e organizagdo necessario a sua afetagép inst?tucionéll junto a Certas
entidades ou Grgaos representativos dos interesses ja socialmente definidos, o,
tam em estado fluido, dispersos pela sociedade civil como um todo.

O Estatuto da Cidade, em seu art. 54, modifica o art. 42 ¢ Lei
n® 7.347/1985, que disciplina a acao civil pablica, que se constitui instrumeni,
processual para pretensoes em defesa de interesses difusos, incluindo a ordem
urbanistica como valor a ser defendido via agao civil pablica, restando clarg
que o préprio ordenamento juridico patrio admite a ordem urbanistica, con-
substanciada no “conjunto de normas de ordem publica e de interesse social
que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguran-
¢a, do equilibrio ambiental e do bem-estar dos cidaddos” (Paulo Afonso Leme
Machado, 2004) como direito difuso. Assim, a ordem urbanistica, nio prote-
gendo um bem juridico individual isolado, e sim tutelando a sociedade em um
ambito coletivo, apresenta status de direito transindividual difuso.

E importante ressaltar que a CF/1988, em seu art. 225, atribui ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado a qualificacio juridica de bem de uso
comum do povo, afigurando-se este como pertencente a coletividade, nao inte-
grando o patriménio disponivel do Estado e, portanto, sendo o meio ambiente
indisponivel tanto para os particulares quanto para o Poder Piblico. Dessa for-
ma, o meio ambiente, natural e artificial, encontra-se amparado pelo principio
da indisponibilidade do interesse ptblico na protecao do meio ambiente, ©

que torna indiscutivel o carater de coletivo da titularidade e tutela do meio
ambiente.

. Uma vez que o meio ambiente afigura-se coletivo, e que o ordenamento
juridico patrio prevé a participacio comunitaria como pilar principiol6gico i
Direito, a causa ambiental pressupde agdo conjunta entre todos aqueles Co_m-
prometidos com os interesses difusos da sociedade. Nesse sentido, as agoes
civis pablicas em defesa do meio ambiente, tendo como parte autora pesso®
juridicas de direito publico ou ONGS, que também apresentam O poder-dever
de tutela do meio ambiente, afiguram-se presentes no panorama atual. Cumpr®
-se ressaltar que a participacio de outros 6rgaos relativamente 2 tutela d0 meld

i i —_ a0
ambiente, seja ele natural oy artificial, ndo exime o Poder Publico da a2 ‘_
em prol da defesa destes interesses difusos. "
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4100 ACESSO UNIVERSAL A CIDADE E POLITICA DE MOBILIDADE gy

O desenvolvimento urbano, conforme
rendéncia global e irreversivel,
oxcludente, cominado a migrag

Upracitado, apresenta-se como
€, POr conta do crescimento desordenado e

: b CIao Cfescente aos centros urbanos, apresentou
impactos gritantes no ambito da concentracdo de pobreza, criminalizacdo e

ampliagdo da demanda por servicos publicos. Este crescimento desordenado
também impactou inegavelmente a mobilidade urbana. A questio dos conges-
tionamentos e do transito caético, impulsionados pelo crescimento econémico,
pela ascensdo social e pelos valores capitalistas, afigura-se fonte inesgotavel de
discussao nas grandes megal6poles. Em 1999, o nimero de veiculos no Brasil,
de acordo com dados do Denatran, era de cerca de 27,1. Em 2009, estes nd-
meros beiravam os 60 milhdes de veiculos espalhados pelos grandes centros
urbanos, significando um aumento de mais de 100% da frota brasileira de vei-
culos particulares. As consequéncias deste aumento desenfreado do nimero de
veiculos circulando no espaco urbano, conjuntamente ao crescimento urbano
desordenado e sem planejamento de transito, levaram as grandes cidades a pro-
blematicas insustentaveis no tocante ao transito e meio ambiente.

A Lei n® 12.587/2012, que institui as Diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, apresenta-se como instrumento da politica de desenvol-
vimento urbano, objetivando contribuir ao acesso universal a cidade (art. 1°
c/c o art. 2° da Lei n® 12.587/2012). A referida lei conceitua, em seu art. 42, a
mobilidade urbana como “condigdo em que se realizam os deslocamentos de
Pessoas e cargas no espaco urbano”, e a acessibilidade como a “facilidade dis-
Ponibilizada as pessoas que possibilite a todos autonomia nos deslocamentos
desejados, respeitando-se a legislacdo em vigor”.

Nesse sentido, a politica de mobilidade urbana prevista na Lei
n®12.587/2012 deve estar indissociavelmente ligada ao Plano Diretor, previsto
no Capitulo 11l do Estatuto da Cidade, definido doutrinariamente como o “com-
Plexo de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvoleimento gl_ol_)al e
Constante do municipio, sob os aspectos fisico, social, econc")ml‘cs) e admnm:ft.ra-
tivo, desejado pela comunidade local”', como instrumento ~basuco da politica
de desenvolvimento e expansio urbana. Os municipios terao um prazo d‘e 3
(trés) anos para elaborem o Plano de Mobilidade Urbana_, de fqrma compativel
20 plano diretor do respectivo municipio, sob pena de \lmped.lr.nento d:) rece-

imento dos recursos orcamentarios federais destinados a mobilidade urbana.

Dessa forma, resta inequivoco o carater conjuntural da ploht:c?hde' m(;)-
bilidade urbana, uma vez que esta ndo se resume ao esforco pela melhoria do
’

\\—_
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1998.
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i didas e diretri ,
a4 um conjunto de me diretrizeg Visg

represent _ - . Sang,
4vel, pautado pela fungéo social ¢ Cidag,

transito interno, Mas g
ao desenvolvimento urbano sustent M '
2 Nacional de Mobili ade Urbana instalady
apresenta como principais pontos: (j)

oletivos e veiculos individuajs

Para tanto, a Politic
advento da Lei n® 12.587/2012

R b o o te publicos € : N30
de dos meios de transpor g/ ol 0 g
rizados em detrimento do transporte individual motorizado; (ii) a restrico o

controle do acesso e da circulagao de veiculos m(i;torlzadf)s; (ldl ) a pOSSibilidadZ
de cobranga pela utilizagcao da infragstrutura ur a.lr?a, Vlf'fal? 0a de§95timula,
o uso de determinados modos e servigos de mob’lllc.iade, (|v)' a dedicagg i
espaco exclusivo nas vias piblicas ao 'tr.anspf)rte PUb“Cf) _C0|Etwo € @ Modos g
transporte nao motorizados; (v) a participagao dos USUHTIOS Mo plaHEJamento :
na gestdo da politica local de mobilidade urbana; e (vi) o (?(?ntrole de padrge
de emissdo de poluentes. Assim, a politica atual de mobilidade urbana Que
prioriza o automével motorizado individual passara a priorizar as estruturag
piblicas que objetivem um sistema de mobilidade e desenvolvimento urhap,
sustentavel.

a priorida_

Entre os mecanismos previstos pela Lei n® 12.587/2012, a possibilidade
de implantagao do chamado “pedagio urbano” talvez constitua a previsdo mais
polémica desta nova politica de mobilidade. O art. 23, I, preveé o seguinte:

Art. 23. [Omissis)
[...]

I!I - aplicagéo de tributos dobre modos e servigos de transporte urbano pela uti-
llza;;ao da infraestrutura urbana, visando a desestimular o uso de determinados
mo _o; e servicos de mobilidade, vinculando-se a receita 3 aplicagdo exclusiva
:enrz nltn r;estngu}rda. urbabnla destinada ao transporte ndo motorizado e no financia-
0 do subsidio publico da tarif ibli i
a de transporte pablico, na forma da lei.

Dessa forma, faz ifica

» 1az-se verificavel a clara i 5 i ili-
3 a Inte rautih
zacdo de transportes individuai n¢cao de desencoraja

: o

s megal6poles ao longo d
H d

ade urbana, acesso univer

se afiguram inc’li\lfjigja\ilse " i 98 problemas correlatos + -dii-eni
: der pﬁbl](’; e jlm S€ consubstanciam em dlreltomica
ilidade Urbanaa ecorfem da auséncia de uma p-31§30
econdm;i ; rificial pode s; ?L IStentavel, de forma que a orga""r‘ il
Mica, social e ambientg]| Bnificar g solucio de problemas de o
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DA RESPONSHBILIDADE DO PODER PUBLICO EW FACE D0 ACESSD UNeRgy, i ipage

O art. 225 da CF prevé que “todos tém direito a0 Meio ambiente ecologi
camente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial A sadia ualci)dgglt;
de vida, impondo-se ao Poder Publico e A coletividade o dever de defqendé-lo e

reserva-lo para as presentes e futuras geracoes”. Por sya vez, 0 § 32 do mesmo
dispositivo legal prevé a natureza objetiva da responsabilidade decorrente dos
danos causados ao meio ambiente, de forma a ser desnecesséria a comprovagao
de existéncia de dolo ou culpa para a sua Caracterizacdo. Ademais, a responsa-
bilidade, neste caso, é dita solidaria, e os envolvidos sujeitam-se a responsabili-
dade civil, penal e administrativa em caso de dano ambiental.

O meio ambiente artificial como construgio pelo homem nos espagos
naturais, transformando o que seria 0 meio ambiente natural no meio ambiente
artificial, também pode ser definido como meio ambiente, e, portanto, também
se sujeita as regras que preveem a responsabilidade por dano ambiental. Nesse
sentido, pode-se citar como dano ao meio ambiente artificial a questio dos
loteamentos clandestinos em face de omissdo do Poder Pdblico, o que gera
concentragao populacional com auséncia de equipamentos piblicos, servicos
essenciais e comunitarios, ocasionando dano a coletividade, publicidade desor-
denada, ocupagdo em areas publicas, entre outros.

No ambito administrativo, a atuagio do Poder Piblico, direcionada a
protecdo de meio ambiente, se faz por meio da utilizagdo imperativa do po-
der de policia, agindo o Poder Pablico preventivamente ou repressivamente. O
poder de policia ambiental afigura-se como imperativo, assumindo um papel
preponderante no sentido de evitar a ocorréncia de danos ambientais, ndo ca-
bendo, neste caso, invocar pretensa e inexistente discricionariedade, tendo em
conta que se trata de atividade vinculada. Assim, tal atividade ndo se constitui
como mera faculdade, e sim como poder-dever do Estado, de forma a ter caréter
compulsério. Ademais, a intervencdo estatal, conforme ja visto, € imprescindi-
vel a concretizagio da sustentabilidade, devendo ser exercida corp a finalidaije
de garantir que o desenvolvimento econdmico esteja atrelado a preservacao
ambiental, tanto relativamente ao meio ambiente natural quanto artificial.

Partindo-se da teoria da responsabilidade civil ambieanl e conf;ic:'leran-
do os diversos dispositivos legais que preveem a responsabilidade (':|V|I am-
biental (art. 225, § 32, da CF e arts. 3% IV, 42 VI, e 14,.1\/.’, da Lei Federal
n% 6.938/1981), temos que as condutas comissivas ou omissivas que causem
lesdo a0 meio ambiente, por forga desses dispositivos, sujeitarao as Zessoas ju-
ridicas, de direito piiblico ou privado, a reparar_os.danos aele cau;sa 0s. A res-
Ponsabilidade civil, nesses casos, afigura-se objetiva, dec~orrente Ia zi:xnsjena?
da teoria do risco integral, de forma que O autor da \:loiagao ou ‘ja esao e[vera
arcar com todo o prejuizo que causou, ainda que ndo tenha agido com culpa.
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Resta claro, portanto, que pessoas jun‘digas de de':er';) Pﬁb“g_o' intern,,
. derem causa a danos ambientais também devem s POnsabilizadyg .
o UL< danos causados. Ocorre, no entanto, que o ch_ier Pub!nco Pode se
insa\‘rri‘:ii)ot;u (:)0!0 passivo e, consequentemente, ;espog_sal’)t'hzad?‘\cwilmgnte por
danos ambientais ocorridos de acordo Gom: S s POTeEs. prlmeur;} traty
de conduta comissiva por parte do Pc?der Pdblico, ou seja, sera 0 Poder Pablic,
responsabilizado pelos danos que diretamente causar, potr me:lo’ do exercicig
de suas atividades. A responsabilidade, nesses casos, sera objetiva, existing,
direito de acio regressiva, desde que provado’ o.dolf) ou a culpa. A segyng,
hipétese diz respeito aos danos que o Poder Puablico indiretamente causar, em
razio de omissio em descumprimento ao dever legal e ao dever constituciona|,
de cautela, de forma a nio agir ou ndo impedir que o dano ocorra, ou seja, nig
atuando de forma preventiva ou repressiva.

Neste caso, a responsabilidade civil seria, a luz da teoria da responsabi.
lidade civil do Estado, subjetiva. Entretanto, o ordenamento juridico ambien-
tal afasta-se da nogao tradicional de responsabilidade civil, exigindo a l6gica
da imputagao objetiva, visto que o bem tutelado é direito coletivo e de dificil
recuperagdo ou reparacdo. Dessa forma, identificada a conduta omissiva esta-
tal, esta € suficiente para determinar a responsabilidade objetiva do Estado por
sua reparacdo. Assim, “no simples conceito de descumprimento de obrigaco
exigivel ja estd embutida a ideia de culpa, s6 elidivel se nio demonstrada a
excludente de inexigibilidade do ato omitido, posto como causa do dano™.
Dessa forma, verifica-se que a responsabilidade civil do Poder Pablico em face
de dano ambiental afigura-se objetiva e solidaria, tanto no tocante s condutas
comissivas quanto omissivas que geram dano ao meio ambiente.

E importante ressaltar
excludentes de responsabilid
forca. A
que

que, em regra, o Direito Ambiental nio admite
: ade por dano, como é o caso do caso fortuito e da
€sse respeito, o eminente Professor Antdnio Benjamim Herman afirma

0 Direito Ambiental nio aceita excludentes, seja do fato de terceiro, seja da cul-
Pa concorrente da vitima ou do caso fortuito ou forga maior. Desta forma, s ©
evento ocorreu no curso oy por conta da atividade potencialmente degradadora:
0 responsavel pela mesma tem o dever de reparar eventuais danos causados
ressalvando-se sempre a hipétese de A¢do regressiva.?

3¢ BENIAAN Ant&a.id. Responsabilidage civil do Estado, 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995.
» ANtonio Herman v, Revista de Direito Ambiental no . I
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