PARECER N°22/8S, DE AMILCAR MOTTA

Proreg:ao ambiental. Conflito entre norma regulamentar e de-
liberacdo de 6rgéc coletivo. Prevaléncia de uma delas. Cri-
térios a serem observados.

Senhor Procurador-Geral:

O insigne Assessor-Chefe da Assessoria Juridica da Secretaria de Es-
tado de Meio Ambiente (SEMAN), em rauito bem lang¢ado parecer (fls. 3/15)
e que deu origem ao presente expediente administrativo, analisou, com a
costumeira proficiéncia ¢ com a habitual profundidade, o conflito ocorrente
entre, de um lado, determinada disposi¢do contida no Decreto Estadual n?
7.230, de 23 de abril de 1984, o qual estabelece normas de preservacéo
do ecossistema lagunar de Marica, e, de outro, algumas regras previstas
na Deliberagdo n?1.352, de 25 de agosto de 1988, da Comissaoc Estadual
de Controle Ambiental (CECA), que aprovou o Plano Diretor da Area Am-
biental de Marica.

O choque se verifica, concretamente, na medida em que, sendo proi-
bida pelo primeiro, naquele local, qualquer atividade de “parcelamento da
terra para fins urbanos’’ (art. 39 1), a segunda destina a Zona de Uso Res-
trito (ZURY}, entre outras finalidades admisslveis, para a “‘ocupagao por re-
sidéncias” (item 3.2), a0 mesmo tempo em gue permite a existédncia, nas
Subzonas respectivas (ZUR 1, ZUR 2 e ZUR 3), de diversos tipos de edi-
ficagBes, tanto comerciais como residenciais, desde que ‘‘relacionadas a
atividades turisticas e praieiras” (idem), chegando mesmo a estipular os
requisitos minimos que deverédo ser atendidos por “loteamentos™ (idem)
e a admitir, em duas dessas Subzonas, a ‘‘ocupagao por residéncias uni-
familiares’ (idem).

Partindo desses pressupostos faticos, o ilustre parecerista acaba por
sugerir que a colisdo existente entre 0s preceitos normativos antes men-
cionados seja resolvida no ambito da prépria administragdo estadual,
pracedendo-se, se for o0 caso e na dependéncia de estudos a serem em-
preendidos na 4rea técnica competente, a uma alteragdo parcial no texto
do Decreto Estadual n°7.230, de 1984,

Tendo por mim que tanto o diagnostico inicial como, de igual sorte,
a conclusdo fundamental alcangada pelo parecer de fis. 3 usque 15 estéo
corretos.

Penso que hé, de fato, a divergéncia apontada pela Assessoria Jurl-
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dica da SEMAN, do mesmo modo como entendoe haver manifesta. gonve-
niéncia em fazé-la desaparecer pelo modo que estd sendo sugerido, isto
é, internamente. ' '

Somente manifesto minha discordancia em relagao a tese igualmente
sufragada no parecer de que a vedagdo guanto ao parcelamento, contida
no Decreto Estadual n? 7.320, de 1984, estaria em desconformidade, no
todo, ou em parte, com outra norma legal de maior hierarquia.

Diferentemente do colega que me antecedeu no exame deste assunto,
sou de opinido que a norma proibitiva inserta no art. 3% inciso 1, do diploma
regulamentar estadual, ndo vulnera, sequer obliquamente, a Lei Estadual
n® 6.902, de 27 de abril de 1981, assim como também ndo me parece des-
respeitar o sistema de garantias que.a Constituicdo Federal de 1988 erige
em favor do direito de propriedade.

E isto porque a limitagdo administrativa |mposta por intermeédio do di-
ploma regulamentar estadual, bem- ao revés do que pareceu aquele colega,
ndo se me afigura capaz de esvaziar totalmente o contetide econdmico dos
bens imdveis situados na sua 4rea de abrangéncia, nem impede que o0s
seus respectivos proprietarios possam usufrui-los dentro daquilo que for
legitimamente razoavel.

Trata-se, ao que penso, de mera restricdo administrativa, de intensi-
dade e profundidade, de resto, ndo muito superiores a diversas oufras ja
criadas pelo Poder Plblico, sem que se haja pretendido supor, em relacdo
a todas elas, essa mesma increpagéo.

Erm suma, o impedimento no tocante ao parcelamento do solo urbano
néo obsta — pelo menos no meu entender — que outros Usos possam ser
adotados quanto ao mesmo, motivo pelo que néo acredito que a substancia
econdmica da coisa venha ou esteja sendo integralmente afetada.

‘ Faco essa ressalva final, pois, com a exclusiva finalidadé de deixar
bem claro que a decisdo quanto a canveniéncia de manter, ou nao, o Plano
Diretor ou quanto ao interesse de alterar, ou ndo, a vedacdo prevista na
notma regulamentar, possa ser tomada sem se partir da convicgéo — para
mim equivocada — de que a restricdo estatulda no. Decreto n? 7.230, de
1984, estaria em desconformldade com-outros principios juridlcos de maior
hierarquia. - -

. " Resumindo o0 exposto, aponho o meu aval ao parecer de fls. 3/15 com
cujos principais fundamentos estou de pleno acordo, excecao feita quanto’
a0 ponto de vista de que a restricéo ao parcelamento do solo urbano, tal
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como capitulada no Decreto n°7.230, de 1984, ofenderia outros preceitos
legais hierarquicamente superiores.
Atenciosamente

Amilcar Motta
" Procurador do Estado

Visto, De acordo.

Compartitho o entendimento de que o parcelamento do solo é uma
faculdade aberta pela lei a seu proprietario € ndo um direito absoluto ine-
rente a propriedade; sua vedacéo néo tolhe, portanto, outras utilizacdes
econdmicas do imoével tornado legalmente indivisivel.

Rio de Janelro, 19.09.89
Diogo de Figueiredo Moreira Neto

Procurador-Chefe da
Procuradoria Administrativa

Visto.

De acordo,

Ao Gabinete Civil.

Em 27 de setembro de 1989

José Eduardo Santos Neves
Procurador-Geral do Estado

Proc. n? E-07/001.985/89

Senhor Secretario

"1, Respondendo & indagacéo de V.Exa., quanto a eventual desconfor-
midade entre as restricdes impostas pelo Decreto Estadual n?7.320, de 23
de abril de 1984, que declarou Area de Protecdo Ambiental parte da Res-
tinga de Maric4 e a totalidade da Itha do Cardoso, quel veio a ser conhecida
como “APA de Marica” e a Deliberagdo n°1.352, de 25 de agosto de 1988,
da Comissdo Estadual de Controle Ambiental, que aprovou o Plano Diretor
da referida APA de Marica, passo a tecer as seguintes consideracoes.
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2 As denominadas Areas de Prote¢io Ambiental — APAs — podem ser
enquadradas, juridicamente, na categoria das limitagbes Administrativas,
que, por sua vez, integram o elenco de Instrumentos postos A disposicao
do Estado para o que se convencionou chamar na doutrina do Direito Ad-
ministrativo de “Interven¢éo na Propriedade”.

3. Os fundamentos da Interven¢do na Propriedade e no Dominio Eco-
ndmico repousam na necessidade de protecdo do Estado aos interesses
da comunidade, e, como se disse acima, justamente um dos mecanismos
de que dispde o Estado para garantir ¢ proteger os interesses da comu-
nidade sio as limitagées Administrativas, que, no campo especifico da com-
plexa e abrangente drea do Meio Ambiente tem na possibilidade de criagao
das APAs um de seus exemplos mais significativos,

4. A duovida suscitada, e dal a raz&o da consulta, consiste, precisamente, -
em que o Decreto de ‘‘criagdo’’ da denominada “APA de Marica”, Decreto
Estadual n?7.230/84, entre outras proibigdes, dispde, no seu art. 3° que:

Art. 32— Na Area de Protegdo Ambiental instituida no artigo anterior
sd0 proibidas as seguintes atividades: ‘

| — o parcelamento da Terra, para fins urbanos;

| PP PO PP

Nada obstante, o Plano Diretor da mencionada APA, aprovado pela
Deliberagdo CECA n?1.352/88, estabelece em seu item 3 (ZONEAMENTO),
uma subclassificacdo denominada ZONA DE USO RESTRITO, agqual € de-
finida como: “aquela reservada para a atividade de lazer, destinando-se
ao uso recreacional e de uso comercial de caréter exclusivamente turistico
e a ocupagio por residéncias’. A mencionada ZONA DE USO RESTRITO,
6, no Plano Diretor, subdividida em 3 (tr&s) subzonas, (ZUR 1, ZUR 2 e ZUR
3), verificando-se em cada uma delas a permisséo para o loteamento, por-
tanto parcelamento do solo, e a permissao para edificagdes inclusive re-
sidenciais, portante para fins urbanos.

5, A seguir, o Plano Diretor estabelece uma Zona de Uso Urbano, jus-
tificando sua inclusdo na APA ““por representar o habitat constituldo pelo
universo referencial do pescador e sua atividade que necessita ser mantido
enquanto particularizagdo da cultura fluminense”.

Quanto a esta, especialissima, ZONA DE USO URBANO, néo cremos
que nem de longe chegue a ameagar 0s estritos limites proibitivos do De-
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creto n?7.230/84, haja vista que a sua propria delimitagao territorial obe-
dece rigorosamente ao '‘trecho destinado ao assentamento humano
existente que se dedica primordialmente &4 pesca’’. :

6. Ja 0 mesmo ndo se pode dizer, pelo menos em principio, quanto-as
atividades permitidas na chamada ZONA DE USO RESTRITO, posto que
estas colidem, ou pelo menos tangenciam os limites da proibigdo imposta
pelo art. 3° |, do Decreto n? 7.230/84,

7. Contudo, se por um lado o conflito & evidente, resta para andlise a
devida colocagdo do tratamento a ser dado a matéria, a fim de que se es-
tabeleca qual dos dois atos administrativos melhor se adequa a lei, ou &
prépria Constitui¢ao.

8. Abase legal para a criangdio de Areas de Protegio Ambiental encontra-
-5¢ no art. 8°da Lei n?§.902 de 27 de abril de 1981, in verbis:

“Art. 88— O Poder Executivo, quando houver relevante interesse pu-
blico, podera declarar determinadas reas do Territério Nacional como de
interesse para a protecfio ambiental, a fim de assegurar o bem-estar das
populagdes urbanas e conservar as condi¢des ecologicas locais”. {grifamos)

- J4 o art. 9°do referido diploma legal, ao estabelecer as possibilidades
legais de imposicdo de restrigdes de uso, estabelece que, in verbis:

“Art. 99— Em cada Area de Protegdo Ambiental, dentro dos princi-
pios constitucionais que regem o exercicio do direito de propriedade, ¢ Po-
der Executivo estabelecerda normas, limitando ou proibindo:

a) a implantagdo e o funclonamento de indUstrias potencialmente po-
luidoras, capazes de afetar mananciais de agua;

b) a realizacéo de obras de terraplenagem e a abertura de-canais,
quando essas iniciativas importarem em sensivel alteragdo das con-
dicbes ecolégicas locais;

c) o exerciclo de atividades capazes de provocar uma acelerada erosao -

* das terras efou um acentuado assoreamento das cole¢Ges hidricas;
d) o exercicio de atividades que ameacem extinguir na &rea protegida
as espécies raras da biota regional.

9. Como se v&, a prpria autorizagéo legal que permite o estabelecimento
de normas restritivas do uso as condiciona a que se fixem dentro dos prin-
cipios constitucionais que regem o direito de propriedade, e, alem disto,
ao pormenorizar os limites da autorizacéo ‘‘delegada’ & Administragéo,
elenca 4 (quatro) medidas sabidamente protetivas do Meio Ambiente, mas
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em nenhum momento € autorizado que administrativamente se proiba, tout
court, sem qualquer ressalva, o parcelamento da terra para fins urbanos,

10. Por outro lado, ha de se ponderar que a mesma Gonstituicido que eleva
a protegéo ao Meio Ambiente & categoria de assunto primordial do Estado
garante o direito de propriedade, que, apenas limitado pela sua fun¢éo so-
cial, é assegurado a nivel da lgi maior. Modernamente, ja ndo mais se dis-
cute que, se de um lado, a propriedade privada so6 se justifica se em prol
da sua fungdo soclal, por outro, &, igualmente, assente que a propriedade
se caracteriza justamente pela utilidade econdmica que o proprietario dela
possa ‘‘usufruir’’. Ora, se as limitagfes administrativas sdo de tal intensi-
dade, que se retira do proprietério a possibilidade de toda e qualquer uti-
lizagdo econdmica da sua propriedade, parece-ngs, que ndo se trata mais
de mera limitagdo administrativa, mas de ato ja ndo autorizado pela Cons-
tituigdo Federal. Por isso mesmo que, © pré-falado art. 9° da Lei n® 6.902/81,
exige que as restricdes obedecam os principios constitucionais que regem
o direlto de propriedade.

11. Nem se diga, mesmo por &nimo ao debate, que tal entendimento po-
deria estar a significar uma igualmente inconstitucional e antl-somal supre-
macia do interesse particutar sobre o interesse coletivo. E preciso deixar
clarg, nessa ordem de idéias, gue, em nenhuma hipdtese, o interesse par-
ticular se sobreple ao coletivo, mas, se ¢ necessario para atividade ad-
ministrativa & impor restrigées que vao tao longe, a propria lei d4 a solucio,
qual seja, a criagdo de Estagbes Ecoldgicas, ou mesmo de Parques Am-
bientals, mas, ai, evidentemente, através do instrumento juridico da desa-
propriagdo, mediante a indeniza¢ao devida na forma da lei.

12. Mas nao é s6. Como ja se demonstrou anteriormente, a APA é uma
limitacdio Administrativa, e, nas palavras do mestre:

Limitagdo Adrministrativa é toda imposi¢cdo geral, gratuita, unilateral
e de ordem publica, condicionadora do exerclcio de direitos ou de ati-
vidades particulares as exigéncias do bem-estar social.

As limitagBes administrativas sdo preceitos de ordem publica. Derivam
comumente, do poder de policia inerente e indissocidvel da Adminis-
tragéo, e se exteriorizam em imposigdes unilaterais e imperativas, sob
a triplice modalidade positiva (fazer), negativa (ndo fazer} ou permis-
siva (deixar fazer). No primeiro caso o particular fica obrigado a rea-
lizar 0 que a Administra¢do lhe impde; no segundo, deve abster-se
do que lhe é vedado; no terceiro, deve permitir algo em sua proprie-
dade.
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Em qualquer hipdtese, porém, as limitagbes administrativas hao de
corresponder as justas ex‘igencias do interesse publico que as motiva
sem produzir um total aniquilamento da propriedade ou das ativida-
des reguladas. Essas limitagbes nao sio absoiutas, nem arbitrarias.
Encontram seus lindes nos direitos individuais assegurados pela Cons-
tituigao e devem expressar-se em forma legal. S6 sdo legitimas quando
representam razoaveis medidas de condicionamento do uso da pro-
priedade, em beneficio do bem-estar social e ndo impedem a ulili-
zaglio da coisa segundo a sua destinagéo natural. Dai a exata
observacio de BIELSA, de que “la restriccion sélo conformay nunca
desintegra ni disminuye el derecho de propriedad, y obedece a
una solidariedad de intereses: el publico y el privado’™.

Além disso, para que sejam admissivels as limitagdes administrativas
sem indenizacdo, como é de sua indole, hao de ser gerais, isto &, di-
rigidas a propriedades indeterminadas, mas determindveis no momento
de sua aplicagdo. Para situagtes particulares que conflitem com o in-
teresse publico a solugéo sera encontrada na serviddo administrativa
ou na desapropriacéo, mediante justa indenizacéo, nunca na limitagao
administrativa, cuja caracterfstica ¢ a gratuidade e a generalidade da
medida protetora dos interesses da comunidade.

O interesse publico a ser protegido pelas limitagbes administrativas
— observa ALESS! — pode consistir na necessidade de assegurar
a coletividade uma determinada utilidade especifica que 0s bens par-
ticulares sejam aptos a produzir juntamente com a utilidade genérica
para o particutar proprietario. '

Na defesa desses interesses coletivos € que atua o Poder Publico co-
arctando direitos individuais, condicionando 0 uso da propriedade pri-
vada e regulamentando atividades particulares que afetem diretamente
a comunidade, vale dizer, policiando tudo quanto possa refletir no bem-

-estar geral. Para tanto, o Poder Publico edita normas genéricas de

conduta {leis) ou baixa provimentos especificos de atuagdo adminis-
trativa (decretos, regulamentos, provimentos de urgéncia etc.), visando
a ordenar as atividades individuais, no sentido social em que devem
ser exercidas. (HELY LOPES MEIRELLES. Direito Administrativo Bra-
sileiro, Revista dos Tribynais, 137 edicdo, p. 530-531. (Grifamos)

18. O que se verifica, pois, do ponto de vista estritamente juridico, € que
no exame dos dois atos administrativos, Decreto n?7.320/84 e Deliberagdo
CECA n® 1.352/88, em confronto com 0§ preceitos constitucionais & com
as normas legais que regem a matéria, é o primeiro, o Decreto, que esta
em total desconformidade logica e juridica com as normas hierarquicamente
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superiores que lhe tracam o figurino, ndo estivesse, de resto, comprome-
tido, inclusive, pela mé técnica legislativa utilizada, sobre o que deixamos
de discorrer, eis que tal assunto refoge ao tema da consulta formulada.

14. Todavia, apesar da evidente mefhor adequagao formal e juridica da
Deliberagdio CECA n?1.352/88, ndo se pode olvidar que na hierarquia dos
atos administrativos normativos, o Decreto ocupa posi¢ao superior a da De-
liberagdo de um 6rgdo colegiado componente da Administracao Direta do
Estado, haja vista sua competéncia estabelecida pelo Decreto-L.ei n®134/75,
ndo fora, de resto, o Decreto ato tipico do chefe do Executivo, no ¢aso o
Exmo. Sr. Governador do Estado, que em ultima andlise detém o poder
unipessoalmente no regime “presidencialista’ em que vivemos. Assim, pen-
samos, que.o ato administrativo “inferior’’ ndo esta no caso autorizado a
“desrespeitar’” o condicionamento imposto no Decreto, nao obstante, repita-
-se, a total inadequacio deste aos preceitos legais maiores que regem a
matéria.

15. Em se tratando, por conseguinte, de dois atos administrativos, é Nosso
parecer que a questédo pode ser resolvida, tdo-somente, no Ambito da pro-
pria administragdo. Destarte, se a drea técnica competente entende que
o Plano Diretor, como tal aprovado, atende plenamente as preocupagies
de preservagéo ambiental da drea em questao, SOmos de sugestio que se
proceda uma alteragdo no atual Decreto n’? 7.230/84, mediante a edi¢éo
de um novo decreto, por parte do Exmo. Sr. Governador do Estado, em
que se retire “‘O parcelamento da terra, para fins urbanos” do rol de me-
didas restritivas, ou pelo menos se exclua de tal restricio aquele parcela-
mento permitido no Plano Diretor, aprovado pela Deliberagac CECA n?
1.352/88.

16. Recomendamos, por derradeiro, gue o assunto seja submetido a Douta
Procuradoria Geral do Estado, tanto pela complexidade do tema aqui tra-
tado, bem como, por envolver sugestdo de modificacdo de Decreto, que
& ato exclusivo do Exmo. Sr. Governador do Estado.

Essas, Sr. Secretario, as ponderacdes que julguel oportuno tecer acerca
do assunto consultado. ‘

Em 10 de agosto de 1889.
Waldir Zagaglia

Procurador do Estado
Assessor-Chefe da Assessoria Juridica da SEMAM
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