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Resumo

A pesquisa destina-se a investigar as possibilidades de controle social sobre a
atividade administrativa de regulagdo do meio urbano a partir da dindmica dos
procedimentos de governanga democratica do espacgo. Partindo da percepgio de
que o bindmio discricionariedade/vinculagdo da atuacdo administrativa é insu-
ficiente para lidar com a problematica do controle judicial de politicas publicas,
postula-se a ideia de que o procedimento & capaz de unir o carater democratico
de multiplas instdncias de organizacédo da sociedade 3 potencialidade de exer-
cicio de um efetivo controle sécio-institucional sobre os atos administrativos,
concretizado a partir da garantia de um direito socioambiental a cidade, direito
subjetivo dos cidaddos em definir as formas legitimas de interagdo da sociedade
com o meio ambiente. Analisa-se a observincia as exigéncias desse direito no
procedimento de licenciamento ambiental de um projeto urbanistico de Brasilia,
o Setor Noroeste, quanto a temdtica da qualidade da 4dgua.

Palavras-chave: Controle social, direito a cidade, licenciamento ambiental.
Abstract

This research intends to investigate the possibilities of social control over
the activity of administrative regulation of urban environment observing the

! Bacharel em Direito pela Universidade de Brasilia (2012). Advogado.
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procedures’ dynamic of space’s democratic governance. Based on the perception
that the binomial discretion/binding of state action is insufficient to deal with
the problem of judicial review of public policy, it is postulated the idea that the
procedure is able to unite the democratic character of multiple instances of
organized civil society to the potentiality of the exercise of an effective socio-
institutional control over administrative acts, realized through the assurance of a
socio-environmental right to the city, a citizens’ subjective right in determine the
legitimate forms of interaction between society and environment. Itis analyzed
the compliance of the requirements of this right in the environmental licensing
process of an urban project in Brasilia, the Northwest Neighborhood, regarding
the issues about water quality.

Keywords: Social control, right to the city, environmental licensing.
INTRODUCAO

A presente pesquisa parte da inquietagdo trazida pela probleméatica da
seletividade epistemolodgica do Direito {ou de cerca concepgdo de Direito): a
realidade é apenas parcialmente percebida pelo sistema juridico como relevan-
te juridicamente, como parte do “mundo juridico”. A partir da observagdo da
maneira como a simbologia conceitual abstrata do Direito se relaciona com as
formas concretas de organizacdo e uso do espaco, pode-se notar uma espécie
de retroalimentagdo entre a exclusdo operada por discursos juridicos de orga-
hizagdo de espagos urbanos e a exclusdo de sujeitos ja excluidos da protegio
juridico-espacial de espacos de producdo de legitimidade de seus pleitos, por sua
vez gerando mais exclusdo espacial e de legitimidade. As abstracdes do mundo
simbdlico do Direito se formam e se correlacionam numa concretude espacial,
estando a interpretacdo juridica sempre vinculada ao posicionamento concreto
do Direito na vida institucional e social.

A desconexio entre realidade social e normatizagdo juridica se mostra
util ac exercicio arbitrdrio do poder. Hd uma funcionalidade clara na exclusdo
discursiva de sujeitos como “ilegais” ?, como alheios a uma esfera de detengio

* O Direito, quando tomado a partir do catalogo literal de normas, exclui de sua protecio simples-
mente meia sociedade: “Se considerarmos que toda a populacdo moradora de favelas invadiu terras
para morar, estaremos nos referindo a mais de 20% da populaco de Rio da Janeiro, Belo Horizonte
e Porto Alegre (LABHAB, 1999), 28% da populaciio de Fortaleza (LABHAB, 1999) e 33% da populagéo
de Salvador (Souza, 1990). [...] Se somarmos os moradores de favelas aos moradores de loteamentos
ilegais temos quase a metade da populag8o dos municipios do Rio de Janeiro e de S&o Paulo. Estudo
elaborado sobre o mercado residencial na cidade de S3o Paulo mostrou que nos dltimos 15 anos a
oferta de lotes ilegais suplantou a soma de todas as formas de unidades habitacionais oferecidas
pelo mearcado privado legal (Silva e Castro, 1997)." (MARICATO, 2000, p. 153-4)
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legitima de direitos, pois o que deveria ser garantia de direitos a cidaddos passa a
ser concessdo de favores a clientes, trazendo dividendos politicos. O ponto rele-
vante dessa tematica para o que se prop&e desenvolver nessa pesquisa reside no
fato de que a exclusdo social sempre passa pelo fechamento do rol de legitimos
intérpretes da lei, possibilitando sua aplicagdo arbitréria e seletiva. A demo-
cratizacdo do espaco, g, consequentemente, da sociedade, exige a consciéncia
da inescapdvel abertura interpretativa e aplicativa do Direito, devendo-se levan-
tar a exigéncia por ampliacdo dos espacos de producédo de legitimidade juridica
e de participagdo efetiva nos rumos da sociedade. O problema envolve muito
mais que a mera produgdo de leis, pois “a exclusdo social passa pela logica da
aplicagdo discriminatéria da lei. A ineficdcia dessa legislagdo é, de fato, apenas
aparente, pois constitui um instrumento fundamental para o exercicio arbitrario
do poder” (MARICATO, 2000, p. 147).

Deve-se buscar formular uma compreensio juridica da regulagdo admi-
nistrativa do uso da cidade e do meio ambiente urbano que alargue e mante-
nha abertas as possibilidades de participacdo social democratica em meio aos
instrumentos legais regulatérios, como o processo de licenciamento ambiental.
Tal abertura deve fazer com que a sociedade, pluralisticamente, tome para sio
papel de definir qual a maneira ideal de uso do espago urbano e de interagio
com o meio ambiente natural na cidade, possibilitando que toda a comunidade
interessada —incluindo a comunidade cientifica, os érgdos de representagio da
sociedade civil, os individuos, além do Poder Judicidrio e do Ministério Publico
— exerga um efetivo controle democratico dos atos da Administragdo Publica,
negando a ideia de que o Unico sujeito legitimado a definir os conceitos juridicos
indeterminados que permeiam os instrumentos regulatérios do espago seria a
Administra¢do e seu corpo burocratico, sob o controle de um Poder Judiciario
que supde deter a prerrogativa privativa de interpretar o sentido das normas.

E isso o que se clama aqui ao se postular um direito socioambiental &
cidade: o direito subjetivo titularizado pelos cidaddos em tomarem para si o es-
paco urbano, dentro da consciéncia de que a forma de interagdo especifica entre
sociedade e meio ambiente envolve escolhas politicas e disputas pelo sentido
do direito subjetivo ao bem-estar coletivo e individual dos cidaddos. Parte-se
do pressuposto de que a garantia de tal direito socioambiental a cidade deve se
firmar por meio da garantia de abertura discursiva democratica e participativa
em meio aos instrumentos procedimentais que condicionam a validade de atos
administrativos decisorios. Assim, o objetivo desta pesquisa é investigar formas
possiveis de alargamento da participagdo social na construcdo do espago a partir
de um instrumento procedimental especifico de governanga democrética do
meio ambiente: o procedimento administrativo de licenciamento ambiental.
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Para tanto serd analisado um procedimento de licenciamento em concreto: o
licenciamento ambiental relativo & construcdo e operagdo de um novo bairro
residencial em Brasilia, o Setor Noroeste.

No ponto 1, o texto fundamenta a negagdo de um modelo de Direito que
escamoteia a possibilidade de controle social sobre o administrador publico ao
erroneamente reputar certas classes de questdes como “discriciondrias”. No
ponto 2, formula-se uma alternativa a esse modelo tedrico, baseada na afir-
magao da natureza participativa do processo que deve fundamentar a decisdo
administrativa. No ponto 3, analisa-se o caso concreto em um recorte tematico
especifico — qualidade da dgua —, analisando as argumenta¢des dos atores so-
ciais no dmbito do processo, em perspectiva com a decisdo administrativa —e
judicial — tomada ao final quanto ao tema.

1. A Insuficiéncia da Teoria Administrativista Classica no Tratamento do Con-
trole Social sobre a Administracéo Piblica

As bases da problemdtica do controle externo de politicas publicas e de
atos administrativos em geral t8m origem historica no desenvolvimento dos
Estados liberais, que se apresentam como oposi¢do ao absolutismo estatal e a
um governo gue ndo se submete 3 lei e ndo deve satisfagbes a nagdo, ao povo
ou d sociedade. A teoria juridica administrativista, regulamentacdo da submissdo
do Estado ao Direito, desenvolveu, como ferramenta de anélise dos limites do
exercicio do poder politico pelo administrador publico, o binémio conceitual
discricionariedade/vinculatividade da atuacdo administrativa. Segundo essa
teoria, a Administragdo Publica, como ente subordinado a legalidade, deve se
ater a obrigacdo imposta pela lei, que, ao descrever exaustivamente o compor-
tamento devido pela Administragdo, vincula a atuagdo administrativa aquele
comportamento; quando a lei abre espago para multiplas decisdes possiveis,
a atuagdo administrativa pode se dar de qualquer daguelas maneiras, a juizo
do administrador publico. O controle judicial sobre os atos administrativos se
daria, assim, apenas sobre a esfera de atuagdo imposta objetivamente pela lei,
de maneira vinculada, e ndo sobre o mérito dos atos administrativos discricio-
narios, dispostos a livre vontade do administrador publico competente, segundo
critérios de “oportunidade” e “conveniéncia” da Administragdo Publica, desde
que observados os limites legais.

Apesar de tal teoria deter certo potencial explicativo quanto aos limites
a revisdo judicial dos atos administrativos, deve ser considerada a insuficién-
cia desses pressupostos juridicos em dar conta do desenvolvimento histori-
co especifico do Direito contra o proprio Estado e a favor de uma sociedade
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altamente complexa, que exige que as altas decisdes politicas estejam abertas
4 participagdo democratica dos cidaddos membros do Estado Democrético de
Direito. O tratamento doutrindrio da matéria, que se reproduz nos tribunais, se
limita a descrever dois atores como relevantes, o administrador e o juiz, e um
terceiro que participa estaticamente da interagdo, o legislador. Vejamos como
importante doutrinadora expde tais conceitos:

Nesses casos, o poder da Administragdo € discriciondrio,
porque a adogdo de uma ou outra solugdo € feita segundo
critérios de oportunidade, conveniéncia, justica, equida-
de, proprios da autoridade, porque nio definidos pelo
legislador. [...] Pode-se, pois, concluir que a atuagdo da
Administragdo Publica no exercicio da fun¢do administra-
tiva é vinculada quando a lei estabelece a Unica solucdo
possivel diante de determinada situagdo de fato; ela fixa
todos os requisitos, cuja existéncia a Administracdo deve
limitar-se a constatar, sem qualquer margem de aprecia-
¢do subjetiva. (DI PIETRO, 2007, p. 197)°

Tal descricdo, bem representativa do pensamento juridico majoritério,
circula entre a figura de uma “autoridade” que detém o poder de tomar qualquer
decisdo politica que o legislador, seu unico freio, ndo expressamente proibe —
desde que dentro de sua competéncia e de acordo com outros pressupostos
de validade do ato administrativo, claro —, até o limite de uma lei que detém
em si a descri¢do normativa objetiva e completa do comportamento adminis-
trativo devido. Tal bindmio descreve, de uma lado, uma situagdo perigosa para
o controle social sobre as decisdes de governo, abrindo o flanco da sociedade
a arbitrariedades inadmissiveis para um Direito democrético, e de outro lado
pressupde a mitica figura de uma norma “dura”, pronta e acabada, desnecessi-
tada de “interpretagdo” para se fazer aplicavel ao mundo concreto. Exploremos
melhor essas deficiéncias tedricas.

O conceito de discricionariedade, tal como descrito, se apresenta como
um risco a eficacia de direitos garantidos pela ordem juridica, e, portanto, de
eficacia do proprio Direito. A sindicabilidade das decisdes do administrador
publico, pressuposto do Estado de Direito, se mostra ameagada por uma com-
preensdo superficial do sisterna normativo, ignorando que, independentemente
da abertura legal & escolha de diversas formas de concretizagdo do preceito
normativo aplicavel, hd um “dever juridico de boa administragdo”, nas palavras
de Celso Antdnio B. de Mello, hd uma exigéncia de melhor escolha. Ximenes

*  Grifos ndo originais.
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Ferreira, escorando-se em larga doutrina especializada que vale ser trazida ex-
pressamente aqui, fundamenta a possibilidade de sindicabilidade judicial de
qualquer ato administrativo com base nos proprios principios constitucionais,
desejosos de plena eficécia:

Nesse sentido Derly Barreto e Silva Filho: ‘Portanto, todo e
qualquer ato praticado pelo Governo —seja politico ou ndo
(tanto faz a denominagdo que se lhe dé ou a configuragdo
quetenha)—sujeita-se a Constituigdo; subordina-se aos re-
quisitos formais e materiais nela postos. Em conseqiéncia,
como cabe ao Poder Judicidrio velar pela constitucionalida-
de das a¢bes estatais, nenhuma questdo, mesmo politica,
pode ser subtraida de sua apreciagdo. (SILVA FILHO apud
FERREIRA, 2007, p. 10)

A autora cita 0 caso em gue o Municipio visa desvencilhar-se de obrigacdo
constitucional de impedir langamento de efluentes poluidores nas dguas, usando
como argumento a ideia de que a execucdo da politica publica ambiental se en-
contra em dmbito discriciondrio — pois dependente de disponibilidade financeira
e de pessoal —, discurso que a autora defende que n3o deve prosperar, dada
a vinculatividade da obrigacdo de preservagdo em si. O dmbito de discriciona-
riedade estaria circunscrito meramente a forma de execugdo dessa obrigacdo,
dentre as que atingem o fim pretendido com satisfatério grau de eficécia:

Wallace Paiva Martins Junior, na obra ja referida, expbe
com precisdo: ‘Compelir o Municipio a obrigagdo de ndofa-
zer consistente na cessagao da atividade nociva a qualidade
de vida, de despejo de efluentes ou esgotos domésticos
in natura nas dguas, ou de obrigacdo de fazer consistente
na prestacdo de atividade devida, de efetuar o langamen-
to desses esgotos submetidos ao prévio tratamento e na
conformidade dos padrdes ambientais estabelecidos &, em
ultima analise, impor-lhe o dever de cumprimento da lei,
de preservacdo do ambiente e de combate a prevencdo a
poluicdo para cessar atividade nociva ao meio ambiente
e prestar atividade devida decorrente de lei” (MARTINS
JUNIOR gpud FERREIRA, 2007, p. 9)*

A teoria juridica contempordnea reconhece, ao menos em discurso, a
normatividade dos principios, de modo gue determinacdes normativas (de status

* Grifos ndo originais.
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constitucional ou ndo) que estabelecam obriga¢des ao Poder Publico de manei-
ra ampla e indefinida detém plena eficécia, impondo & Administragdo Publica
o dever de busca eficiente da realizagdo do objetivo exigido, ndo cabendo a
mera oposicdo, pelo administrador, de argumentos baseados na incidéncia de
discricionariedade administrativa ao caso.

Tomemos o caso trazido acima, sobre a qualidade das dguas: se uma
norma de carater principiolégico determina ao Estado o dever de “cessagdo
da atividade nociva & qualidade de vida”, ¢ exames bacteriolégicos indicam
contaminagdo das dguas de determinado curso hidrico, atesta-se que ha ativi-
dade nociva & qualidade de vida, que deve ser cessada. O que se defende aqui
& que deve imperar o entendimento de que fere gravemente a ordem juridica
a ndo imposi¢do de um dever & Administracdo Publica pela abertura normativa
“discricionaria”, quando hd conhecimento cientifico produzido no sentido de
demonstrar que, factualmente, mesmo o principio mais aberto se encontra
em violagdo.

Por outro lado, percebe-se que ndo se pode atribuir aos principios nor-
mativos —ou aos laudos cientificos — o atributo de “vinculatividade”, ao menos
no sentido como tratado tal conceito pela doutrina descrita mais acima. Nio
ha fixac8o, por tais normas e documentos, de todos os requisitos, de todo o
desenvolvimento fatico do comportamento adequado 3 norma. Nem mesmo os
atos normativos cujo conteldo envolve valores numéricos — exemplo maior de
objetividade na descricdo normativa — podem ser tomados como completos e
capazes de determinar todo o comportamento do agente que segue a norma: o
maéximo de dias da prisdo provisdria ou a determinacgdo de que a sentenca judicial
deve ser prolatada em tantos dias apds a audiéncia de instrugdo e julgamento, por
exemplo, sdo prazos tomados, a partir de interpretacdo sistémica do ordenamento
juridico operada pelo intérprete autorizado, como meras recomendagdes legais.

N&o hé interpretacdo literal. Toda norma exige uma “margem de aprecia-
cdo subjetiva” para se dotar de sentido. A filosofia da linguagem e o desenvol-
vimento da hermenéutica filosofica por Heidegger e Gadamer demonstraram a
fragilidade dos modelos interpretativos que, ainda hoje, a hermenéutica juridica
cldssica se utiliza para descrever o processo de interpretagdo de um texto (ou
de um simbolo, ou de uma cultura). Vale a pena se deter sobre esse ponto para
demonstrar que o préprio pressuposto fundamental da ideia de que um texto
pode ser capaz de vincular uma agdo se pauta na ideia de que ha uma norma
independente do sujeito que a interpreta —ignorando que o sentido linguistico
de qualguer simbolo é constituido intersubjetivamente, coletivamente.

Como uma “linguagem” conhecida por apenas uma pessoa hdo & lingua-
gem, o mundo simbolico linguistico se revela como carregado de certa carga
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de convencionalidade, que vai além do acordo instrumental quanto as regras
sintdtico-semdanticas. Gadamer demonstra a insuficiéncia em se considerar pu-
ramente a dimensdo signica de uma proposicdo, ou a relagdo entre cada signo
e seu “objeto de referéncia” no mundo objetivo, para a reconstrugdo do sentido
da prépria proposicdo. E o contexto de acdo que estabelece sua determinacio
de sentido. Palavras como “aqui” e “ali” ndo possuem um sentido univoco, mas
um sentido contextual, motivado por uma pergunta, por um fluxo comunicativo
concreto. A compreensdo do que se diz depende do compartilhamento de um
certo contexto entre os interlocutores, como a expectativa de um certo com-
portamento ou de resposta a uma certa pergunta. A linguagem —e, portanto, o
pehsamento e todo o mundo simbdlico no qual somes — “ndo se esgota no que
diz, ou seja, no que nela vem a fala” (GADAMER, 2002, p. 210). Reconhecendo-se,
portanto, a inevitdvel subjetividade interpretativa advinda de qualquer movimen-
to de compreensdo de um texto — j& que diferentes contextos interpretativos e
um diferente conjunto de pressupostos carregados pelo intérprete antes mesmo
que o texto se apresente a ele levam a interpretagdes distintas de um mesmo
objeto de interpretacdo® — deve-se descartar o mito da possibilidade de obje-
tividade do sentido de qualquer norma. A melhor atitude de uma consciéncia
que busca interpretar uma norma, uma alteridade, uma pratica cultural, é a de
se admitir como limitada em sua historicidade e subjetividade, pois s6 assim
terd essa consciéncia a capacidade de colocar seus pré-conceftos “a mesa”, a
vista, sob a luz da reflexio.

Por mais que esteja demonstrada a fragilidade tedrica do binémio “discri-
cionariedade/vinculatividade”, ha de se admitir que a teoria possui certo poder
descritivo, Util, em alguma medida, & pratica juridica cotidiana. O conceito de
discricionariedade administrativa serve ao reconhecimento de certa liberdade de
acdo e uma inteligéncia propria ao aparelho de gestio estatal, que ndo poderia
esperar que todas as suas respostas e projetos de agdo estivessem previamente
e objetivamente prescritos em lei — expectativa que, como se viu, sequer faria
sentido afirmar ser possivel. Ac mesmo tempo, de nada adiantaria limitar a
liberdade de agcio da Administragdo Publica ampliando ilimitadamente o poder

* 0O ponto se torna mais claro quando se explicita o conceito gadameriano de tradicdo. O autor parte
da percepciio de que nosso mundo linguistico compartilhado é construido historicamente. O am-
bito da tradicfio é o &mbito daquilo que estrutura nossa linguagem e nosso entendimento. Reside,
portanto, em tudo o que hos parece evidente, naquilo que se encontra t8o arraigado em nosso ser
pensante que muitas vezes sequer parcebemos como presente em nossa compreensgo. Assim, no
que se refere a tradigio, “ndo se trata de uma condicfo restritiva da compreenséo, mas, antes, de
uma das condicdes que a tornam possivel. A pertenca do intérprete ao seu texto &€ como a pertenca
do ponto de vista na perspectiva que se da num quadro” (GADAMER, 2002, p. 432). A tradicio (e o
conjunto de pré-conceitos que a forma) constitui o horizonte sobre o qual nos movemos como seres
constituidos linguisticamente.
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de intervengdo externa do Poder Judicidrio. Juizes ndo tém a fungdo —felizmente
—de formular politicas publicas. E deve-se admitir, ademais, que o pressuposto
da irresistivel abertura subjetiva da interpretagdo juridica deve ser equacionado
por pardmetros de interpretagdo que permitam alguma operacionalidade ao
sisterna juridico — & necessario que alguém diga o Direito, mesmo que tal sujeito
seja constituido ndo individualmente, mas através de um procedimento. E ne-
cessario buscar outro modelo tedrico capaz de dar conta de tais complexidades.

2. Controle Social Através do Procedimento e o Controle Sécio-Institucional
do Espago

O reconhecimento de que o sentido da norma se constitui a partir do
contexto intersubjetivo em que se insere o sujeito que interpreta — levando,
portanto, ao reconhecimento dos limites dos pressupostos de objetividade nor-
mativa lang¢ados pelo positivismo juridico — implica no reclamo de ampliagdo do
rol de intérpretes “autorizados” a toda a sociedade, caso se deseje atender ao
pressuposto basico da democracia, de identidade entre governantes e gover-
nados. Se as questdes publicamente relevantes ndo podem ser legitimamen-
te resolvidas pela mera subjetividade do intérprete, devem as instituicdes se
adaptar aos avangos reflexivos da nova hermenéutica, de modo a dar conta da
indeterminacdo da norma de uma maneira consciente da intersubjetividade
do sentido do texto.

Percebendo que o controle republicano da interpretagdo se daria pelo
controle dos intérpretes, o jurista Hiberle levanta a necessidade de abertura da
comunidade hermenéuticajuridica, de modo que “el Pueblo mismo, y precisamen-
te como magnimidad plural, se coloca en el lugar de los ‘pensadores racionales y
justos’ como portadores del consenso de la argumentacion tépica” (HABERLE apud
BOCKENFORDE, 1993, p. 32). E um reclamo de redemocratizacio da interpretacio,
dado que a lei, antes tida como a vontade do povo, agora se mostra fraca e vazia,
incapaz de vincular devidamente a poderosa figura do intérprete juridico. Assim,
seria necessdrio que ao lado do povo legislador se constituisse o povo juiz. A
questdo que acomete Haberle deve ser respondida novamente nesse momento:
como incluir o “povo”, ou uma intersubjetividade democrética, na conformagio
dessa pré-compreensdo gque da corpo a ordem juridica e & Constituicdo? Como o
arranjo institucional brasileiro atual responde a essa probleméatica?

N3o sendo possivel a abertura completa da interpretagdo normativa —que,
assim, perderia sua propria normatividade —, mas objetivando-se a formulacéo
de um espago em que os cidaddos poderiam expressar suas razdes, refletir sobre
seus proprios pressupostos e gerar algum tipo de influéncia real no rumo das
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decisBes politicas atraves do Direito, pode-se encontrar a solugdo no meio do
caminho: entre a formalidade institucional e a informalidade espontdnea da
{des)organizac8o social, estaria o0 espaco do procedimento.

A teoria discursiva de Jirgen Habermas permite melhor formulagdo te-
drica a respeito das possibilidades democraticas do procedimento. Partindo
da percepgdo de que a modernidade rompe com a possibilidade de gue uma
subjetividade ou uma metanarrativa universal seja capaz de dar um sentido
inequivoco as coisas humanas, Habermas se coloca no ponto de chegada tedri-
co da hermenéutica filosofica: “o mundo como sintese de possiveis fatos so se
constitui para uma comunidade de interpretago, cujos membros se entendem
entre si sobre algo no mundo, no interior de um mundo da vida compartilhado
intersubjetivamente” (HABERMAS, 1994, p. 32). Dessa constatagdo, de que a
sociedade moderna so se faz possivel a partir de um mundo linglistico, sim-
bdlico, compartilhado, Habermas postula a necessidade de que esse sistema
simbdlico, para que se sustente, seja capaz de possibilitar o entendimento mutuo
dos sujeitos participantes da comunidade linguistica sobre coisas no mundo. A
linguagem, para além de sua fungdo representacional {de referéncia seméantica
as coisas do mundo)}, funciona como campo de articulagdo de agBes entre os
sujeitos, na busca de um entendimento mutuo.

Na busca pela formulacdo tedrica das condi¢des possibilitadoras do en-
tendimento mutuo, surge o conceito de razdo comunicativa — em oposicdo a
uma razdo pratica que orienta o individuo em seu agir, razdo essa de pretensdo
normativa, portanto —como fundamento para uma praxis capaz de abrigar qual-
quer pretensdo de sentido, de conteldo e de articulagdo comportamental entre
sujeitos. Tal conceito de razdo é capaz de tornar-se, deste modo, fundamento de
uma praxis mais aberta, ja que ndo admite a exclusio, de antem3o, de discursos
antes pressupostos como de reclamo ilegitimo.

Arazdo comunicativa distingue-se da razdo prética por ndo
estar adscrita a nenhum ator singular nem a um macros-
sujeito sociopolitico. O que torna a razdo comunicativa
possivel & o medium linguistico, através do qual as inte-
ragbes se interligam e as formas de vida se estruturam.
(HABERMAS, 1994, p.32)

Essa abertura permite a imposicdo de uma razdo que se questiona a si
mesma quanto & sua prépria racionalidade. A modernidade, consciente da con-
tingéncia de seus pressupostos, fica “dependente [...] de uma razdo que conduz
um processo contra si mesma” {12). A partir da consciéncia de que ndo hd uma
racionalidade essencial, normativa, a guiar a vida social e o individuo, dissolvem-

288



Por um Direito Socioambiental a Cidade: Direita, Confrole Soctal... Leonardo Jogé Borges de Amorim

-se as bases da propria socializag3o, exceto se houver a construgdo de espacgos
que, garantindo a autonomia dos sujeitos, permitam que estes, agora conscientes
de sua liberdade, se associem e articulem suas a¢des autonomamente. Esse é o
pressuposto da democracia contemporinea, de formagdo de espagos publicos
de decisdo que admitem o questionamento da legitimidade de discursos antes
tidos como os Unicos racionais, como constitutivos obrigatdrios da socializacdo
legitima. Basta observarmos como os pressupostos do machismo e da hetero-
normatividade afetiva — para citar exemplos de discursos que atravessaram a
historia da humanidade se afirmando em espacos publicos {e privados) como
dotados de uma legitimidade transcendental e inquestionavel —, sofrem hoje a
acusacdo, por parte dos sujeitos, de gue tais discursos sdo ilegitimos.

Nessa perspectiva, as formas de comunicagdo da formagdo
politica da vontade no Estado de direito, da legislacdo e
da jurisprudéncia, aparecem como partes de um processo
mais amplo de racionalizagd o dos mundos da vida de socie-
dades modernas pressionadas pelos imperativos sistémi-
cos. Tal reconstrugdo coloca-nos nas maos de uma medida
critica que permite julgar as praticas de uma realidade
constitucional intransparente. (HABERMAS, 1994, p. 22).

Essa garantia de expans3o das potencialidades criticas através da abertura
do espaco publico a multiplos discursos se dé através do procedimento mesmo.
Habermas identifica o Direito moderno como um mecanismo de garantia de
abertura da interagdo social a essa capacidade reflexiva da razdo comunicativa,
impondo a necessidade de instauracdo de um jogo argumentativo, qualquer
que seja seu conteudo. O objetivo é possibilitar a interagdo social num contexto
em que esta € altamente improvavel, ja que nada nos une —a vida comunitaria
ou a religido ndo mais respondem pela base fundamental de legitimidade da
sociedade politica. O Direito, assim, garante o equacionamento de formas de
vida divergentes através da imposicdo de que estas tentem “negociar interpre-
tagBes comuns da situagdo e harmonizar entre si seus respectivos planos através
de processos de entendimento” (HABERMAS, 1994, p. 36). Quem cumpre esse
papel de garantia de “negociagdo” — que se constitui, de certa forma, como
negocia¢do do proprio sentido do Direito objetivo, da norma —e de garantia de
abertura do préprio momento de negociagdo é o procedimento. Se referindo
ao processo judicial, afirma:

As ordens dos processos judiciais institucionalizam a pra-
tica de decisdo judicial de tal modo que o juizo e a funda-
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mentagdo do juizo podem ser entendidos como um jogo
de argumentagdo, programado de uma maneira especial.
Por outro lado, os processos juridicos cruzam-se com os
argumentativos, sendo que a instauragdo juridico-proces-
sual de discursos juridicos ndo pode intervir no dmago da
légica da argumentagdo. O direito processual ndo regula
a argumentagdo juridico-normativa enquanto tal, porém
assegura, numa linha temporal, social e material, o quadro
institucional para decorréncias comunicativas ndo circuns-
critas, que obedecem a logica de discursos de aplicagdo.
(HABERMAS, 1994, p. 292)

O proprio levantamento de pretensdes de validade e de obje¢des na
esfera publica gera efeitos reflexivos sobre a consciéncia do sujeito participe
do debate. Deve-se, portanto, estimular ndo a conteng¢do do conflito, mas sua
equalizagdo em direcdo ao reconhecimento de consensos e o compartilhamento
de opinides e visdes de munde entre os atores. E a abertura 3 possibilidade de
participagdo no processo € a hecessidade de fundamentagdo das razdes de seus
participantes —entre eles o préprio Estado — que gera processos de legitimacgdo
procedimental, exatamente por impor aos interlocutores a necessidade de jus-
tificativa publica de suas posi¢Bes, em resisténcia a racionalidade instrumental
estratégica do sujeito, que age segundo seus designios privados.

Em verdade, a propria formag8o de um espaco de legitimagdo de de-
mandas democraticas por multiplos atores sociais ja possui, por si, o cond3o
de formar uma esfera publica de reflexdo sobre a préxis politica, numa reunido
de atores interessados, que poderdo gerar influencia efetiva sobre as decistes
politicas:

O processo de formacdo participativa de um plano [dire-
tor] pode ser mais importante que o planoem si[...] Isso
porque ele pode criar uma esfera ampla de debate e legi-
timar os participantes com seus pontos de vista diferentes
e conflitantes. (MARICATO, 2000, p. 180)

A compreensdo de que o exercicio do controle social deve se dar, como
um de seus focus principais, através do procedimento pode carregar a saida.
Primeiro, porque foge da reducéo binomial do exercicio do poder como relagdo
entre Administrador e Juiz: evita-se o extremo de um controle judicial que impde
a politica publica a ser seguida pelo Administrador, e, simultaneamente, evita-se
o extremo do administrador que pode fazer o que bem entender, interpretar a
norma como |he aprouver a cada momento, sem necessitar de nada mais que
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satisfacdes protocolares, formais. Como se ndo houvessem outros atores sociais,
também intérpretes legitimos das normas, o Direito tem transitado entre as
matizes desses extremos, e a ideia de busca por um controle social outro, que
considere outros atores participantes do processo de decisdo, pode tornar o
Direito menos fechado, menos esquizofrénico. Segundo, porque independen-
temente de haverem outros atores sociais, esses ndo poderiam simplesmen-
te definir, na pratica, a decisdo final, pois multiplos atores possuem multiplas
compreensdes distintas. O procedimento, quando respeita certos pressupostos,
garante abertura visual aos atos administrativos e seus fundamentos, assim
como forma um locus de participagdo formal daqueles intérpretes difusos, que
opinam sobre as decisdes e fiscalizam tanto o seguimento das normas em geral,
quanto os cdnones de lisura do préprio procedimento.

Tal direito de participagdo vivificado através de instrumentos procedi-
mentais de controle dos atos administrativos se encontra nos principios fun-
damentais do ordenamento constitucional, assim como na legislagdo que trata
da governancga do espago.

O movimento socioambientalista brasileiro, formado a partir da unido de
grupos que antes ndo se percebiam claramente como parceiros politicos —indios,
ribeirinhos, seringueiros, cientistas e ambientalistas em geral —, se deu, em muito,
em torno da bandeira da democratizagdo de espagos de participagdo na gover-
nanga ambiental no Brasil. Na seara das questdes urbanas, desde a formacgdo
das grandes metrépoles europeias identifica-se um reclamo geral pelo direito a
boa qualidade de vida de todos os cidad3os, que, ao envolver diversos aspectos
da vida cotidiana na cidade se unificou sobre a designacdo geral de um direfto
a cidade. O termo entrou no dmbito das discussdes académicas com o fildsofo
marxista Henri Lefebvre, que ha meio século denunciou o projeto modernista de
urbanismo como um perigo para o poder popular, ja que simplesmente delegava
ao Estado todo o poder e prerrogativa de construgdo do espaco urbano e de
organizacdo de toda a vida cotidiana. A alienacdo dessa prerrogativa acaba se
dando ndo apenas no que diz respeito ao desenho da cidade e & sua concretiza-
¢80 no espago, mas envolve a propria negacgdo do cidaddo como sujeito legitimo
da governanga politico-econdmica da cidade. O direito a cidade foi formulado
por Lefebvre, entdo, como o direito dos que habitam a cidade em tomar para
si seu controle. Envolve a retomada do sentido da cidade como obra®, como

¢ “A prdpria cidade é uma obra, e esta caracteristica contrasta com a orientagdio irreversivel na direc3o
do dinheiro, na direcio do comércio, na direcio das trocas, na diregiio dos produtos. Com efeito, a
obra é valor de uso e o produto é valor de troca. O uso principal da cidade, isto é, das ruas e das
pracas, dos edificios e dos monumentos, é a Festa (que consome improdutivamente, sem nenhuma
outra vantagem além do prazer e do prestigio, enormes riquezas em objetos e em dinheiro).” (LEFE-
BYRE, 2008, p. 12)

201



REDUnB V.11 | p. 279-301 | 2013

lugar da Festa, dos encontros, como focus do reconhecimento da diferenca e da
construcdo de espacos de vida em comum: “A vida urbana pressupde encon-
tros, confrontos das diferencgas, conhecimentos e reconhecimentos reciprocos
{inclusive no confronto ideolégico e politico) dos modos de viver, dos ‘padrdes’
que coexistern na cidade” {LEFEBVRE, 2008, p. 22}.

3. Descrigdo e Critica do Caso Concreto

A cidade de Brasilia, inaugurada em 1960, foi construida com base no
projeto urbanistico do arquiteto Lucio Costa, que buscou planejar o desenho
da nova capital a partir dos cdnones centrais da escola de planejamento urbano
modernista. Brasilia bem representa os ideais de funcionalidade e de racionali-
dade da escola modernista, tendo sido, por essa razdo, considerada Patrimdnio
Cultural pela UNESCO {o tombamento foi realizado pelo Decreto Distrital n®
10.829/1987). Nesse contexto, foi editado o documento Brasilia Revisitada, do
urbanista Lucio Costa, que consolidou a ideia de criagdo de um setor habitacional
a noroeste (e outro a sudoeste) do Plano Piloto. O projeto do Setor Noroeste
que aqui se analisa corresponde ao esbogo aprovado pelos orgdos distritais em
agosto de 2000.

Em respeito ao direito titularizado pela sociedade a decisdes administra-
tivas coerentes com as conclusdes que a ciéncia é capaz de fornecer quanto aos
potenciais danos ao meio ambiente urbano, todo empreendimento capaz de
provocar significativos impactos ambientais deve ser objeto de Estudo de Impac-
to Ambiental (EIA) e de Relatorio de Impacto Ambiental {RIMA} que transmita
as conclusdes do EIA em linguagem simples (CF, art. 225, §12, |V). Caso o EIA/
RIMA padega de inconsisténcias, incoeréncias e auséncia de dados importantes,
este deve ser rechacado pelo Direito, ja que a propria licenga ambiental devera
se fundamentar, a principio, nas informag¢&es trazidas no documento’.

Questdo importante do processo de controle sdcio-institucional sobre a
legitimidade e admissibilidade do EIA/RIMA quanto a sua completude informa-
tiva e quanto as consequéncias dessas informagdes para a legitimidade da fun-
damentacdo das licencas diz respeito aos varios aspectos das questdes hidricas
no dmbito do licenciamento do Setor Noroeaste, ou seja, a realizacdo de estudos

7 No caso concreto, o EIA/RIMA foi solicitado pela Terracap (Companhia Imaobiliaria de Brasilia) a em-
presa “Tecnologia e Consultoria Brasileira” (TC/BR), tendo sido apresenta a primeira vers&o do EIA/
RIMA em abril de 2004. A Licenca Prévia emitida em dezembro de 2006 e revisada em margo de
2007 pelo IBAMA. A Licenca de Instalacdo foi emitida pelo IBAMA em agosto de 2008, e revisada em
agosto de 2010 pelo IBRAM (Instituto Brasilia Ambiental). Ao tempo em que se redige este trabalho,
o procedimento administrativo se encontra em processo de fiscalizacdo da implantacio do Plano de
Gestdo Ambiental, e concess3o gradual da Licenca de Operaco para cada area.
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sobre a qualidade das dguas e sobre a possibilidade de intervengdo na area tendo
em vista a disponibilidade hidrica futura. Uma série de inconsisténcias graves e
incoeréncias claras se somam ao longo de todo o estudo, acabando por se pro-
longar por todo o procedimento de licenciamento ambiental. Pode-se afirmar,
apds andlise detida, que o EIA/RIMA foi aceito e a Licenga Prévia foi concedida
sem estudos conclusivos {em certos aspectos, sem quaisquer estudos, conclu-
sivos ou ndo) sobre a qualidade presente e futura das aguas e sem previsdo das
diferentes possibilidades técnicas de drenagem pluvial, protelando para depois
da concessdo da Licenga Prévia a andlise da propria viabilidade ambiental das
obras infra-estruturais e das condigdes para que os projetos definitivos cumpram
com tal viabilidade. Vejamos o tdpico 4.2.7 do EIA, a respeito da Hidrogeologia,
onde estd afirmado:

Quanto a qualidade das dguas subterrdneas, embora néo
tenham sido executadas analises fisico-quimicas e bac-
teriologicas especificas, pode-se afirmar com seguranca
que se tratam de dguas de excelente qualidade natural,
com baixa mineralizagdo total e sem qualquer risco de
contaminacdo bacteriologica. (EIA, p. 133, vol. 1)®

Questiona-se como pode o documento técnico-cientifico destinado ao
esclarecimento dos diversos impactos potenciais do empreendimento sob licen-
ciamento ndo realizar andlises de campo a respeito da qualidade das dguas na
drea do empreendimento. Por sinal, trata-se de um projeto urbanistico desti-
nado a residéncias, estando, portanto, o uso presente das dguas — para os que
ja residem em locais contiguos, abastecidos pelos mesmos aquiferos —e o uso
futuro — pelos moradores do bairro —entre os principais itens de consideragio
ambiental, jd que destinadas tais dguas as mais basicas necessidades humanas,
inerentes & adequada qualidade de vida da populagdo. Ndo sé a pesquisa ndo
foirealizada — e observe-se que ndo ha, ao longo do documento, qualquer ana-
lise de dados que permita chegar a tal conclusdo — como ha afirmagdo de um
certo estado qualitativo daquilo que ndo se viu: as dguas sdo excelentes (ndo
sdo sequer consideradas “boas”), com seguran¢a. Em outro ponto, afirma-se:

A execugdo de pogos tubulares profundos sem a adogdo
de medidas de protegdo sanitdria constitui um dos maiores
riscos de poluigdo dos aquiferos na drea. A protegdo dos
aquiferos do poligono em estudo é de grande importancia,

® Grifos ndo originais.
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ndo sé para a drea em questdo, mastambém para o Distrito
Federal, principalmente, considerando que a poluigdo das
dguas subterrdneas da drea em enfoque pode refletir-se
diretamente na qualidade das dguas do lago Paranoa. (EIA,
vol. 2, p. 125)

Por certo, é necessario que haja informacdo sobre as caracteristicas de
tais fluxos subterrdneos de 4gua, tendo em vista que se deve analisar se a atual
condigdo de tais fluxos admite que as obras exigidas sejam realizadas, assim como
€ necessario um controle de qualidade futuro sobre as caracteristicas desses
aquiferos. Pelo que foi exposto e pelo trecho colacionado abaixo, percebe-se
que tal producg8o de informagdo ndo foi considerada necessaria:

Como o uso das dguas subterrdneas ndo € uma alternativa
ao abastecimento, ndo é necessario tecer consideragdes
sohre a quantificacdo das reservas hidricas subterrdneas
disponiveis. Mesmo considerando algum tipo de uso deste
manancial {escolas, postos de combustiveis, Parque Burle
Marx e outros usos institucionais) ndo devera haver dimi-
nuigdo significativa das reservas existentes, uma vez que
o modelo de urbanizagdo {habitacdes coletivas) resultara
na manutencdo de grandes areas verdes entre os prédios
residenciais, garantindo assim a recarga dos aquiferos.
(EIA, vol. 1, p. 234)°

Afutura ocupagdo também ndo devera afetar a qualidade
natural das dguas subterrianeas, pois o projeto de urbani-
zagdo inclui a instalagdo de um sistema de saneamento
coletivo, com tratamento dos efluentes e coleta regular
dos residuos sdlidos desde o inicio da implementagdo do
empreendimento. (EIA, vol. 1, 233}

Mais uma vez, estudos sobre as dguas foram dispensados —mesmo sendo
possivel a poluicdo dos aquiferos —, desta vez com base no argumento de que
tais dguas ndo serdo usadas para abastecimento. Ocorre que a quantificagdo
de reservas hidricas subterrineas se mostra necessaria a partir da afirmacdo do
proprio EIA, quanto & ligagdo direta entre as obras de pogos tubulares profundos
e a qualidade dos aquiferos. Sem a quantificagdo de tais fluxos é impossivel per-
ceber alteracdes eventualmente provocadas por essas e outras obras similares,
de drenagem e saneamento. Além disso, outra atividade poderd causar altera-

¢ Grifos ndo originais.
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¢Bes nas dguas subterrdneas: a impermeabilizagdo provocada pelos espagos de
concreto ocupados pelo novo Setor pode provocar diminuicdo na capacidade de
recarga dos aquiferos. Tanto existe tal possibilidade que o préprio EIA sustenta
que ndo haverd diminuigio significativa em fungdo da existéncia de areas verdes
(dreas ndoimpermeabilizadas, portanto). Alguma diminuicdo, portanto, é reco-
nhecida, j& que diminuigcdo ndo sera “significativa”, e que se admite “algum tipo
de uso”, mas a intervencgdo sobre tais lengéis subterrdneos se dard, se depender
do ElA, sem a informac8o de quanta dgua hé e de qual sua qualidade e suas
caracteristicas naturais, e sem expressa indicagdo de quantitativos minimos de
drea verde necessaria.

Essa série de incoeréncias foi suscitada por varios atores sécio-institucio-
nais'®. Aprépria Comissdo de Andlise do EIA/RIMA, no documento “Memorando
n2 002" (DISTRITO FEDERAL, 1997, fls. 884-888}, de maio de 2005, afirma que
“falhas e omissdes se mantiveram desde a fase de recebimento até a entrega
deste produto, mesmo tendo sido a TERRACAP comunicada oficialmente, pela
comissdo de recebimento, para que as mesmas fossem sanadas e respondidas
respectivamente”. Foram apontados varios problemas formais e de conteudo
do EIA/RIMA, totalizando 81 itens especificos e oito gerais. O Memorando n2
003 {DISTRITO FEDERAL, 1997, fls. 1669-1671) da Comissdo de Avaliagcdo do
EIA/RIMA reitera os pontos novamente ndo corrigidos. Os defeitos que foram
indicados nesta pesquisa permaneceram intocados na dltima versdo do EIA/
RIMA, de 08 de setembro de 2005,

A mesma Comissdo de Anélise do EIA/RIMA, que realizou as analises aci-
ma, acabou por emitir, em 30 de novembro de 2005, Parecer Técnico (DISTRITO
FEDERAL, 1997, fls. 1509-1535) concluindo pela “boa qualidade do referido
estudo”, considerando “as corregdes e complementacdes encaminhadas pela
TERRACAP que foram solicitadas por essa comissdo”. Se mostrando favordvel ao
aceite do EIA/RIMA —em sua ultima vers3o —a Comissdo concluiu pela viabilidade
ambiental do empreendimento, desde que seguidas as recomendacdes do ElA e
as exigidas pela propria Comissdo. Perceba-se, porém, que os estudos apontados
como ausentes ou insuficientes ndo foram realizados, o que se constata da mera
leitura do EIA, em suas contradigdes e em suas conclusdes ndo fundamentadas.
Perceba-se, igualmente, que o Parecer da Comissdo ndo possui um texto de
fundamentagdo original para suas conclusées: toda a primeira parte do Parecer
Técnico consiste em colegio de trechos selecionados do préprio EIA/RIMA. O

¢ \er manifestacdo de Técnicos do Parque Nacional de Brasilia, que apontam a falta de estudos hidricos
(ElA, apenso aovol. 1, pp. 44 e 45). Representantes do Frum das Ongs Ambientalistas do DF afirma-
ram n#o haver capacidade disponivel no sistema de esgotamento (EIA, apenso aovol. 1, pp. 45 e 46).
1 Peticio de juntada a fl. 1669 do Licenciamento.
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unico texto originalmente construido para o Parecer Técnico se encontra na parte
recomendatdria de mitigacdes e restricdes, nas diretrizes para o Plano Basico
Ambiental e em sua breve conclusdo. Assim, ndo foram realizados novos estu-
dos ou novas considerag8es pela Comissdo: toda a base informativa do Parecer
é a encontrada no EIA/RIMA, e, portanto, qualquer vicio deste se transmite
prépria fundamentagdo das conclusdes do Parecer — g, conseguentemente, a
eventual ato administrativo concessorio da Licenga Prévia que tenha se baseado
tdo somente na conclusdo da Comissdo de Andlise do EIA/RIMA.

As pecas de fundamentaco técnica do ato de concessdo da LP (o EIA/
RIMA e o ato de aceite deste pela Comissdo de Avaliagdo), a despeito de estarem
plenamente cientes de que ha estudos que recomendam o inicio de implantagdo
do Noroeste apenas a partir de 20202, se limitaram a utilizar o argumento de
que o Plano Diretor de Aguas e Esgotos de 2000 (anterior ao estudo técnico,
portanto) & o instrumento competente para defini¢do das politicas publicas de
expansdoe infraestrutura urbanas —argumento que baseia a propria conclusdo
da CAESB, em uma de suas comunicacdes oficiais?®. Ignoram assim que o papel
de estudos prévios a concepgdo, instalacdo e ocupagdo de empreendimentos de
impacto é precisamente o condicionamento da decisdo administrativa a critérios
técnicos de planejamento e a aberturas participativas outras que ndo apenas o
momento legiferante. O fato de ndo haver sequer novos estudos, complementa-
cdes de dados ou qualquer consulta a érgdos técnicos independentes, arbitran-
do a “peleja” cientifica entre os estudos contrérios e os favoraveis, demonstra
que o processo, mais uma vez, acabou por se mostrar pega de legitimacgdo de
decistes ja tomadas, e ndo imposicdo de limites e de maximas de precaugdo a
Administragdo Publica.

Com base nessas e em outras incoeréncias, fol proposta, em 2009, Acdo
Popular'* por dois cidaddos, cujo pedido consiste na obrigacdo de ndo fazer,
consistente na abstencdo dos réus de implantar o Setor Noroeste. Questiona-se
ha Acdo a construgdo com derrubada de Mata Nativa, frente a outras dreas que

2 |sso tendo em vista a tendéncia de expans3o ou de inicio das atividades de outros setores que tam-
bém contribuem ou contribuirfio para a mesma Estaciio de Tratamento de Esgotos (ETE Norte), como
a “Estrutural, o Setor de Alta Tecnologia, a Expans3io da Vila Weslian Roriz, o Setor de Exceléncia de
Saude, e, de forma provisdria, o Bairro Taquari” (CAESB, Processo 0414 DITEC Terracap. DISTRITO FE-
DERAL, 1997, fls, 705-707), demandando alteracio da infra-estrutura de saneamento atual para que
haja um adequado tratamento dos residuos. Ver Conclusdes e Recomendagdes do “Plano de Gestio
e Preservacio do Lago Parano@” realizados pela CAESB, em parceria com a empresa CONCREMAT
Engenharia (DISTRITO FEDERAL, 1997, fl. 2356 e ss.), e comunicagio interna da Diretoria Técnica da
CAESB, de 04 de fevereiro de 2004 (DISTRITO FEDERAL, 1997, fl. 2355).

Carta 194/2003-DT, 10 dez 2003. (DISTRITO FEDERAL, 1997, fls. 2333-2335).

4 Acfo Popular n2 2009.01.1.006559-8, proposta por Laércio Gongalves e Maximiliano Souza perante

a Vara de Meio Ambiente do DF (Justica comum) em face da Terracap e do Distrito Federal.

1
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causariam possivelmente menor impacto ambiental, além de defeitos como a
falta de pronunciamento do IPHAN a respeito de estudos arqueoldgicos {ver
ponto 3.3.2, tépico |, logo acima). E interessante analisar os argumentos trazidos
em Sentenc¢a'® para fundamentar o indeferimento do pedido dos autores. A
sentenca se baseia em argumentos cuja fragilidade e superficialidade ja foram
expostas no capitulo 1 e tentam ser reafirmadas a partir da anélise do caso.
Para o magistrado:

[...] no julgamento de pedido deduzido em sede de agdo
popular ndo se discute o acerto ou desacerto de determi-
nada politica publica implementada pelo Poder Publico
para a realizagdo do bem comum, mas a ocorréncia de
danos ao patriménio publico por meio de atos ilegais ou
abusivos.

Ou seja, o juiz jd anuncia que buscard em alguma prévia, expressa e ob-
jetiva determinacgdo legal o fundamento de algum controle sobre a atividade
administrativa, ighorando a necessidade de fundamentagdo adequada dos atos
administrativos, em exigéncia de coeréncia entre o que o procedimento admi-
nistrativo carrega e a decisdo final. Prossegue o juiz afirmando que “a criagdo
do Setor Noroeste no local em que estd sendo erigido foi escolhida com base
em juizo discricionéario da Administragdo Publico”. Afirma que:

E inegdvel que a destruicio do cerrado nativo para a cons-
trugdo de area residencial representa um dano amhien-
tal, todavia, tal dano é justificado por razdes de interesse
publico, sopesadas pela Administracdo Publica quando
do langamento do empreendimento. A adequac3o de tal
politica adotada para a concretizagdo do bem comum ndo
€ matéria que possa ser perquirida pelo Judicidrio. '°

Ora, o magistrado reproduz o pensamento autoritdrio de que o interesse
publico pertence & Administragdo Publica, a despeito das viclagdes a proce-
dimentos e da falta de fundamentagio de suas decisbes. Em argumentacio
circular, arremata o magistrado que “o empreendimento conta com todas as
licengas ambientais prévias e de instalacdo, expedidas pelo IBAMA, ndo tendo
sido demonstrada a violagdo das condicionantes impostas”. O pedido dos auto-
res ndo envolvia, porém, andlise do cumprimento de condicionantes, mas sim

%= Juntada as fls. 6106 a 6110 do procedimento licenciatdrio.
¥ Grifos ndo originais.
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a legalidade das proprias licengas. Utiliza-las como argumento de que houve
respeito as normas ambientais demonstra falta de incoeréncia légica, ja que
0 que se gquestiona &, exatamente, o seguimento de procedimentos legais de
produgdo de informagdo adequada e de fundamentag8o consistente dos atos
administrativos concessorios. A A¢do ja transitou em julgado.

Posteriormente, o Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios in-
gressou com Acdo Civil Publica??, questionando as diversas insuficiéncias do
procedimento administrativo quanto as questdes hidricas e os consequentes
defeitos da Licenga Prévia. Os pedidos, na seara ambiental, consistiam em, entre
outros:

[...] paralisagdoimediata das obras deterraplanagemeim-
plantagdo de toda e qualquer infra-estrutura {dgua, esgo-
to, drenagem pluvial, pavimentagdo asfdltica, eletricidade,
telefonia, etc) que vem sendo realizadas na area prevista
para a implantagdo do parcelamento do solo para fins ur-
hanos[...]; elaboragdo de um projeto de drenagem pluvial,
integrando-o como sistema da Asa Norte [...]; apresenta-
¢30 ao juizo e 3 sociedade de estudo demonstrativo da
capacidade de suporte da Bacia do Lago Parancd, condigdo
para tornar vidveis a criagdo dos Bairros Sudoeste e No-
roeste. Ou seja, que a CAESB seja condenada a esclarecer
de o nivel de fosforo e outros contaminantes emergentes
(drogas, hormdnios e metabdlicos), remanescentes dotra-
tamento do esgoto e langados em bragos que desdguam
no Lago Paranod sdo seguros para a populacdo que em
breve consumira a dgua do referido Lago, em observincia
aos principios da precaugdo e da prevengdo.

A acdo foi julgada improcedente com base em argumentos similares aos
da Acdo Popular indicada acima, no sentido de incidéncia de discricionariedade
administrativa e exigéncia pura e simplesmente formal de realizagdo de estudos,
independentemente de sua fragilidade interna. E patente a superficialidade
da analise do Poder Judicidrio frente as questBes juridicas aqui discutidas. Em
Apelagdo Civel & qual foi negado provimento, o Tribunal de Justica do Distrito
Federal e Territérios bem condensa, em Ementa, 0s argumentos principais para
a ndo concessdo do pleito do MPDFT:

27 Ac3o Civil Publica 2010.01.10643725, proposta na Justica comum contra o Distrito Federal, Terracap,
IBRAM, Novacap e CAESB. Mais a frente, no ponto 3.3.3, tdpico C, sio discutidos os aspectos urba-
nisticos dessa ACP.
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No que concerne ac aspecto ambiental, decorrente da
“provavel” incapacidade de suporte da Bacia Hidrografica
do Lago Paranod, a prova produzida revela-se satisfatéria
ademonstrar que as empresas publicas responsaveis pela
implantagdo do novo setor habitacional e pela promogéo
de adequagdo da rede pluvial e de esgoto estdo voltadas
a essa preocupacao, realizando estudos e implementando
projetos gue criem condigbes ambientais favoraveis, sem
comprometimento do solo e da dgua. *®

Conclusdes

Para além do claro desrespeito a procedimentos legais ao longo do pro-
cesso, hd uma razdo central para tal inefetividade democratica do procedimento.
A analise do caso indica que o funcionamento das estruturas institucionais de
poder e 0s espacos de eco das demandas de diversos atores sociais ndo geraram
um processo eficiente de fiscalizagéo e controle das decisdes administrativas, pois
ha um discurso juridico de sustentacdo da ignordncia de regras procedimentais
basicas & formagdo de uma decisdo final valida no &mbito do procedimento. Tal
discurso, legitimador da protelagdo de produgdo de informacdo e da tomada de
decisdes contra conclusdes tecnicamente fundamentadas de érgdos e entidades
administrativas ou de outros atores sociais, circulou em torno de uma concep-
¢do central sobre o sentido do procedimento licenciatorio e das normas que o
regulam: supde-se que o procedimento serve de formalidade legitimadora de
uma decisdo administrativa jd tomada, invertendo o sentido democrético original
da ideia de “legitimac8o através do procedimento”. 1°

Ocorre que a falta de informacgdes prévias, o adiamento de procedimentos
consultivos e a fundamentagdo incoerente com o processo devem gerar nulidade
das Licencas, ndo necessariamente porque os estudos irdo perceber problemas
insanaveis, mas porque as proprias possibilidades de influéncia da sociedade
na decisdo final se prejudicam profundamente. A esséncia do procedimento
€ a participagdo mesma, sendo este uma das formas de instrumentalizagdo

= Ver Acdrddo proferido pela 12 Turma Civel do TIDFT, mesmo niumero da ACP. Deciséo de 07 de marco
de 2012, juntada a fl. 8024 do procedimento administrativo de licenciamento ambiental.

* Esse discurso, por vezes, chega a beira do cinismo. Em memorando do IBAMA respondendo a Oficio
da Associacio Cultural Povos Indigenas, o representante do drgdo ambiental afirma que “em aten-
¢Bo ao documento [...], solicitando cancelamento da Licenga Prévia do Setor Habitacional Noroeste,
informamos que o empreendimento possui Licenca Prévia que atestou a viabilidade ambiental do
Setor Habitacional Noroeste” (DISTRITO FEDERAL, 1997, fl. 3811). Ou seja, n&o havera cancelamento
da LP que afirma a viabilidade do empreendimento porque ha LP atestando que o empreendimento
& viavel.

2089



REDUnB V.11 | p. 279-301 | 2013

daquela, para que haja imposicdo de limites formais e vinculantes & decisdo
administrativa. E imperativo superar a superficialidade da ideia de que, nio
tendo o legislador tomado a decisdo previamente ao administrador, nada po-
deria fazer o Estado-juiz, j& que pior seria a imposi¢do judicial de decisdes finais
em matéria de politicas publicas. Ora, o que se reclama n3o é a limitagdo do
Governo para empoderar o Juiz, mas a limitagdo do Governo (e do préprio Juiz)
para empoderar a sociedade em seu direito de gestdo democréatica do espago
e da propria lei. E imperativo que se compreenda que o desenrolar do proce-
dimento gera frutos em si mesmo. Afinal, “Aqueles a quem se solicita suportar
os riscos, tiveram ocasido de dizer se eles os julgam aceitaveis?” (SCHRECKER
apud MACHADO, 2009, p. 250).

E nesse momento que aflora a necessidade de percepgio da esséncia
aberta, fluida, da interpretacdo normativa: paralelamente a disputa sobre uma
definicdo técnica, estd a disputa pela defini¢do do sentido da norma, o que, em
esséncia, faz parte da disputa entre diferentes concepedes sobre a legitimidade
de comportamentos socialmente relevantes e de formas de vida de comunidades
ou individuos. Ha sérias dificuldades, pela comunidade juridica, em lidar com
a problematica de controle do bom andamento do procedimento informativo
do licenciamento ambiental, por ma interpretacdo da natureza inerentemente
aberta do Direito: desde o momento em que a norma ndo define, de maneira
objetiva, o comportamento administrativo devido, os operadores do direito, em
um processo de invisibilizacdo dos demais atores sociais envolvidos — que, num
Estado Democrético, sdo o proprio escopo do desenrolar de um procedimento
prévio a tomada de decisdes —, tendem a reputar o ato administrativo decisério
ou omissivo como valido, com base no argumento de que ndo pode o Judiciario
decidir para além da definicdo normativa “objetiva” dos comportamentos devidos.

O problema essencial se encontra fora dos autos, no mundo. O circulo
vicioso do arcana imperii, do odioso exercicio do poder a portas fechadas, deve
ser interrompido e se tornar o circulo virtuoso da ampliagdo da democracia e da
consciéncia participativa e socioambientalista dos cidaddos. Assim, apesar de ter
deixado de fora inimeras anélises e questBes problematicas do caso concreto
—que exigiu a andlise de mais de oito mil pdginas — espera-se que este trabalho
sirva a exposicdo e constrangimento de concepgio tdo mesquinha do direito,
capaz de encobrir decisdes administrativas as quais se sabe, com o conhecimento
cientifico disponivel, danosas & vida social. Afinal, o Setor Noroeste estd sendo
construido, e ndo se sabe se neste ou no préximo ano “o Lago vai feder” “.

» Em manifestagio juntada logo ao inicio do procedimento de licenciamento, técnico da CAESB, afirma
que o episodio de eutrofizaciio do Lago que ocorreu na década de 70, que fez o Lago cheirar mal
durante 10 dias, poderia voltar a ocorrer caso a ocupacgio urbana da microbacia do Lago n&o se dé
de maneira ordenada.

300



Por um Direito Socioambiental a Cidade: Direita, Confrole Soctal... Leonardo Jogé Borges de Amorim
Referéncias Bibliograficas

BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang. “Los métodos de la interpretacién constitu-
cional —Inventario y critica”. In: Escritos sobre derechos fundamentales. Baden-
-Baden:Nomos. Verl.-Ges., 1993,

BRASIL. CONSTITUICAO FEDERAL, de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.

DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL 2008. Brasilia: Secretaria Nacional de Habi-
tacdo — Ministério das Cidades, 2011

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direfto Administrativo. 202 ed. 530 Paulo: Atlas,
2007.

DISTRITO FEDERAL. IBRAM — Instituto do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos
do Distrito Federal. Processo Administrativo n2 0191-000070/1997. Requerimen-
to de Licenga Ambiental de Implantacdo do Setor Noroeste, 1997.

FERREIRA, Ximena Cardozo. “A Possibilidade do Controle da Omissdo Admi-
nistrativa na Implementag¢do de Politicas Publicas Relativas a Defesa do Meio
Ambiente”. In: Revista de Direito Ambiental, n. 47. Sdo Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 2007.

GADAMER, Hans-Georg. “Semaéntica e Hermenéutica”. In: Verdade e Método ii:
Complementos e indice. Petropolis: Vozes, 2002.

HABERMAS, lurgen. Direfto e Democracia — Entre facticidade e validade. 42
edicdo. Rio de Janeiro: Ed. Tempo Brasileiro, 1994.

LEFEBVRE, Henri. O Direfto a Cidade. 52 edi¢do. S3o Paulo: Ed. Centauro, 2008.

MACHADOQO, Paulo Affonso Leme. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 172 edi-
¢d0. S8o Paulo: Ed. Malheiros, 2009.

MARICATO, Erminia. “As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias — Planeja-
mento urbano no Brasil”. In: ARANTES, O.; VAINER, C.; MARICATO, E. A cidade
do pensamento tnico — Desmanchando consensos. 32 edigdo. Petrdpolis: Vozes,
2000.

301



