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Resumo

O conceito de propriedade privada, no direito brasileiro, sofreu grandes alteragdes desde a primeira Constituigdo. Varidveis do campo
urbanistico, ambiental, mitigagdes em favor do interesse publico e coletivo contribuiram para os novos marcos legais do tema. O territorio da
Area de Protegio Ambiental (APA) Lajeado é importante, porque abriga remanescentes florestais de cerrado, nas quais sio feitas a captagio
de agua que corresponde entre 12% a 17% do abastecimento da capital, Campo Grande. O objetivo deste trabalho foi discutir e compreender
as questdes de direito de propriedade territorial ¢ fundiaria e o surgimento dos conflitos socioambientais na Area de Prote¢io Ambiental dos
Mananciais do Corrego do Lajeado, Campo Grande, MS. Trata-se de uma pesquisa exploratoria, aplicada e explicativa, amparada em uma
perspectiva historica para comparar com as formagdes anteriores, o estado atual do objeto de estudo. A Area de Protegio Ambiental (APA)
Lajeado ¢ um territorio utilizado com os mais distintos fins, como moradia, industria, comércio e servigos, no qual ocorrem dinadmicas sociais,
politicas, econdmicas e ambientais, dotadas de diferentes direitos, que se apresentam de forma concomitante e concorrencial, demonstrando
uma complexidade do tratamento integrado das interfaces que permeiam as questdes territoriais e ambientais. E necessaria a administrago
dos conflitos, com a prevaléncia do meio ambiente para a utilizagdo sustentavel dos recursos naturais. Deve-se buscar o desenvolvimento de
atividades econdmicas sustentaveis e de baixo impacto ambiental por meio de estratégias capazes de garantir a conservagdo, diminuindo os
conflitos socioambientais latentes.

Palavras-chave: Unidades de Conservagao. Propriedade Privada. Direito Ambiental. Ambiente e Sustentabilidade.

Abstract

The concept of private property in Brazilian law has undergone major changes since the first Constitution. Variables in the urban planning
and environmental fields, mitigations in favor of the public and collective interest, contributed to the new legal frameworks on the topic. The
territory of APA Lajeado is important because it houses cerrado forest remnants, where water is collected, corresponding to between 12%
and 17% of the supply of the capital, Campo Grande. The objective of this work is to discuss and understand the issues of territorial and
land property rights and the emergence of socio-environmental conflicts in the Environmental Protection Area of Mananciais do Corrego do
Lajeado, Campo Grande, MS. This is exploratory, applied and explanatory research, supported by a historical perspective to compare the
current state of the object of study with previous formations. APA Lajeado is a territory used for the most different purposes, such as housing,
industry, commerce and services, where social, political, economic and environmental dynamics occur, endowed with different rights, which
are presented in a concomitant and competitive manner, demonstrating a complexity the integrated treatment of interfaces that permeate
territorial and environmental issues. Conflict management is necessary, with the prevalence of the environment for the sustainable use of
natural resources. The development of sustainable economic activities with low environmental impact must be sought through strategies
capable of guaranteeing conservation, reducing latent socio-environmental conflicts.

Keywords: Conservation Units. Private propriety. Environmental Law. Environment and Sustainability.

1 Introducio manejo ambiental, urbano e territorial.
. . O tema ‘Direito de propriedade’, em um primeiro
A forma de entender o direito de propriedade passou por . . ’
o . , . momento, foi entendido como absoluto. O passar do tempo
mudangas significativas durante o século passado no Brasil. . . . e
i . o o ) e as mudangas na sociedade e no meio ambiente infligiram

Em razdo de uma visdo tradicional calcada no individualismo . .

a este conceito (entendimento) de que deve abarcar outras

e na natureza inviolavel, as modalidades de patriménio que S . . .
nuances, quais sejam, a do interesse coletivo e do interesse

mais resistem a mudangas sdo as fundiarias e as de natureza
imobilidria. Porém, as transformagdes ocorridas ao longo do
tempo, desde a primeira Constitui¢do de 1891 até a atual,
mudaram a compreensdo do que vem a ser ¢ quais concepgdes
perfazem o atual direito de propriedade (Fernandes, 2010;

Silva, 2011) modificando, sensivelmente, as politicas de
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publico, o qual, ja sob a Constituigdo de 1988, ¢ entendido
como direito social, ou ainda, decorrente da fungdo social da
propriedade e ao direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, para o bom uso comum da sociedade (Silva;
Teixeira, 2017). Dessa forma, o municipio teve que se adaptar
as novas realidades, entre essas a prevaléncia do principio da

690



supremacia do interesse publico sobre o privado.

Esta evolugdo de natureza constitucional é reforcada
com surgimento de legislagdes urbanisticas e ambientais que
dissertam sobre o tema “direito de propriedade’. Muitas vezes,
o entendimento balizador destas normas legais se sobrepde e
traz contradi¢des em uma ou outra situagao, evidenciando uma
ambiguidade, bem como uma simultaneidade na aplicagdo da
legislagdo existente, quando diante de disputas e conflitos de
uso e apropriacdo de espagos publicos, privados, coletivos ou
ambientalmente protegidos (Silva; Teixeira, 2017).

Assim, o objetivo deste trabalho foi discutir e compreender
as questoes de direito de propriedade territorial e fundiaria
e o surgimento dos conflitos socioambientais (e suas
modalidades), para o desdobramento da existéncia da fungao
social do direito de propriedade. Para tanto, foi desenvolvido
um estudo especifico dessa tensao entre propriedade privada e
meio ambiente na Area de Prote¢iio Ambiental dos Mananciais
do Cérrego do Lajeado (APA Lajeado), situada no municipio
de Campo Grande, capital de Mato Grosso do Sul.

2 Material e Métodos

Esta pesquisa se ampara em uma perspectiva historica, pois

Figura 1 - Localizagdo da Area de Protegio Ambiental dos Mananciais do Corrego do Lajeado

Fonte: os autores.

3 Resultados e Discussao

3.1 Direito de propriedade em relacio as questoes
fundiarias

No Brasil, a economia tem estrutura, predominantemente,
agraria, o que suscita questionamentos a respeito da
propriedade privada para que se mantivesse soberana sob a
protecdo do Direito Civil. O entendimento da propriedade
como um direito absoluto perdurou durante a vigéncia da
Constituicao de 1891 (Brasil, 1891) e 1937 (Brasil, 1937b).
O Decreto-Lei n° 58/1937 (Brasil, 1937a) e o Decreto n°
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busca comparar com as formagdes anteriores, consideradas
precursoras do estado atual de seu objeto (Vergara, 2016).
Trata-se de uma “pesquisa, fundamentalmente, motivada
pela necessidade de resolver problemas concretos, mais
imediatos, ou ndo” (Vergara, 2016, p. 48); exploratdria, com
levantamento bibliografico; aplicada, posto que objetiva gerar
conhecimentos dirigidos a solugdo de problemas especificos
e que envolve verdades e interesses locais; e explicativa, pois
busca identificar fatores que determinam ou que contribuem
para a ocorréncia dos fendmenos, explicando o porqué das
coisas através dos resultados oferecidos (Silveira; Cordova,
2009).

O equilibrio de todas as variaveis, nos diferentes campos
do direito e que envolve a propriedade privada e questdes
urbanas e ambientais requerem, ndo s6 do Estado, mas da
sociedade, um planejamento da gestdo urbana e ambiental.
Assim, € preciso haver uma mediagao dos conflitos ambientais
existentes na Area de Prote¢io Ambiental (APA) Lajeado, no
municipio de Campo Grande, Mato Grosso do Sul, para que a
utiliza¢@o de seus recursos naturais seja continua e sustentavel
(Figura 1).

3.079/1938 (Brasil, 1938) restaram distantes de qualquer tipo
de interesse coletivo ou publico e dos aspectos urbanisticos
mantendo, dessa forma, aos proprietarios, uma seguranga
plena sustentada pela garantia do negdcio. Os contratos
de compromisso de compra e venda eram registrados em
Cartorios de Registros de Iméveis, que lhes davam seguranga
juridica e validavam a avenca (Silva; Teixeira, 2017).

O Decreto-Lei n° 58/1937 (Brasil, 1937a) pregava a
isonomia no tratamento das propriedades de “terras rurais ou
terrenos urbanos”, demonstrando a auséncia de preocupagio
em normatizar o controle da expansao das cidades em diregao
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ao campo, evidenciado pelos negocios de venda e compra de
lotes. Este contexto realistico gerou um hiato normativo para
as preocupacdes sobre os aspectos fundiarios e urbanisticos do
uso do solo, ainda que tenham ocorrido alguns procedimentos
para o combate a clandestinidade e pela doagdo de areas
publicas nas novas areas parceladas (Silva; Teixeira, 2017).

A perspectiva do interesse coletivo e publico surgiu,
somente, em margo de 1931, no I Congresso de Habitagao do
Instituto de Engenharia de Sao Paulo, em que o crescimento
desordenado das cidades foi pauta (Silva; Teixeira, 2017).
Os resultados desta agdo foram significativos, de forma que
0 tema se tornou constitucional em 1934, consolidando os
conceitos de ‘interesse publico’, “utilidade publica’, ‘interesse
social’ e ‘bem-estar da populago’.

O interesse social e da utilidade publica ocorre a partir
da concepcao do melhor aproveitamento da propriedade,
na perspectiva de melhor beneficio de uma determinada
coletividade e que, assim, ocorre em razao do apoio publico.
Na pratica, entretanto, tal entendimento nao ocorre de
forma acelerada e que, para ocorrer, tem-se de obedecer as
primeiras exigéncias de formalizagdo dos parcelamentos
e a obrigatoriedade do licenciamento junto as prefeituras
municipais (Silva; Teixeira, 2017).

Estas primeiras regulagdes passaram a incluir normas
civis, urbanisticas, administrativas ¢ penais. Registra-se que,
ja no Decreto n° 271/1967 (Brasil, 1967a), a norma tratava
do parcelamento do solo e, portanto, do controle urbanistico
por meio de mecanismos de controle da clandestinidade, da
irregularidade fundiéria, do provimento de infraestrutura e da
constitui¢do de areas publicas (Silva, 2011; Silva; Teixeira,
2017).

Apo6s um intenso crescimento urbano, nos anos 1970, a
Lei Federal n° 6.766/1979 (Brasil, 1979) trouxe avangos ao
reorganizar o aparato legal precedente e incorporar questdes
urbanisticas e fundiarias. Ainda vigente, embora tenha
passado por atualizagdes de suas clausulas, algumas por meio
da Lei Federal n° 9.785/1999 (Brasil, 1999), permaneceu por
longo tempo legislando apenas sobre a cidade formal, sem
considerar uma relevante expansdo informal habitacional e
fundiaria no meio urbano. E desta forma que a Lei Federal
n° 9.785/1999 buscou preencher esta lacuna, destinando
alguns dos seus dispositivos aos parcelamentos habitacionais
populares. No entanto, parece ter sido insuficiente diante da
magnitude e complexidade da informalidade fundiaria no pais
(Martins, 2006; Silva; Teixeira, 2017).

A funcdo social ja era objeto de estudo antes da
Primeira Guerra Mundial, a partir do conceito basal de que
“a propriedade acarreta obrigagdes”. Tal concepgao foi
influenciada pelas teorias socializantes, que se fortaleceram a
partir de entao. A Constitui¢ao de 1988, em seu inciso XXIII
do artigo 5°, trata da fungdo social da propriedade quando
determina um “conjunto de medidas a serem adotadas ou de
acdes a serem empreendidas, constantes do plano diretor”,
como o artigo 170, inciso III, também, cita expressamente a
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fung¢do social da propriedade (Dallari, 2007, p. 25).

O direito de propriedade foi garantido em sua, quase,
plenitude nas Constituicdes de 1824 (Brasil, 1824), 1891
(Brasil, 1891) e 1934 (Brasil, 1934a). Nas Constitui¢cdes
de 1946 (Brasil, 1946) e de 1967 (Brasil, 1967b), este
direito ja ndo era pleno e passava a prevalecer o interesse
social ou coletivo (Damacena ¢ Webber, 2016). O art. 157
da Constitui¢do Federal de 1967 vinculava o direito de
propriedade as questdes de ordem econdmica.

Na Constituicdo de 1988, o conceito se amplia e passa a
ter um significado de principio quando se refere as relagdes
fundiarias e de politica urbana, aplicavel a toda e qualquer
propriedade e a cidade (Brasil, 1988). De forma especifica,
determina, em seu art. 5°, a garantia ao direito fundamental de
propriedade e, em seu inciso XXIII, a necessidade de atender
a fungdo social (Freitas, 2005). Este entendimento, menos
patrimonialista e individualista e mais coletivo e inclusivo,
¢ estendido e registrado sob o art. 1.228 do Cddigo Civil de
2002 (Brasil, 2002).

Dessa forma, a fun¢do social da propriedade privada
¢ delineada por estas normas legais, fortalecendo a tutela
do meio ambiente. Outros ramos do Direito também tratam
da propriedade privada: no Direito Administrativo, através
dos institutos do tombamento, serviddo
administrativa, direito de construir, desapropriacdo; no
Direito Civil, pelo usufruto, condicionantes de testamento,

zoneamento,

reconhecimento da fun¢do socioambiental, entre outros
(Damacena; Webber, 2016).

No Brasil, o direito de propriedade absorve valores
socioculturais, uma espécie de afirmagdo de autonomia e
seguranca. Contudo, esta afirmagdo soberana sobre uma
propriedade, de forma universal, tem sido questionada no
ambito da politica habitacional, ressaltando-se as diferengas
entre o direito a moradia ¢ o direito de propriedade
(Fernandes, 2008ab; Marcuse, 2008). A propriedade privada
tem sido discutida sob um aspecto dual. No entanto, a tensao
entre propriedade privada e meio ambiente faz parte de um
contexto maior, trazendo uma nova proposta para a solugéo da
colisdo entre direitos fundamentais a serem dirimidos em uma
perspectiva multipolar (Aratjo, 2019).

3.2 Evolug¢do do direito de propriedade nas questdes
socioambientais

Sob o ponto de vista do meio ambiente, as questdes
fundiarias e imobiliarias, e o direito de propriedade passaram
por transformagdes, atribuindo maior densidade ao interesse
publico, ao interesse coletivo e, especialmente, ao interesse
difuso (Silva; Teixeira, 2017). Por ser um conceito de
direito difuso, ndo ha uma determinacdo dos sujeitos que
sdo envolvidos nas questdes ambientais. Diferentemente dos
direitos coletivos, as questdes ambientais estdo atreladas aos
fatores conjunturais, genéricos, acidentais ou mutaveis, o que
dificulta ainda mais a discussdo (Gastaldi, 2014).

A preocupacdo com o uso social das terras fica evidente
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com a criagdo do Decreto n° 23.793/1934 (Brasil, 1934b),
que instituiu o primeiro Codigo Florestal Brasileiro (Silva;
Teixeira, 2017) e o Estatuto da Terra, Lei n°4.504/1964 (Brasil,
1964), que regulou os direitos e obrigagdes concernentes aos
bens imdveis rurais para fins da reforma agraria e politicas
agricolas. A seguir, a Lei n° 4.771/1965 (Brasil, 1965)
instituiu o Codigo Florestal, com maior protegdo aos recursos
naturais, mas ineficiente em alguns pontos [e.g. capacidade
fiscalizadora] e, por este motivo, foi muito contestada por
ambientalistas e ruralistas (Godecke; Hupffer; Chaves, 2014).
Foi substituida pela Lei n° 12.651/2012 (Brasil, 2012a) que,
também, ndo preencheu algumas lacunas requeridas pelos
ruralistas e ambientalistas e, por isso, recebeu alteragdes
introduzidas pela Lei n° 12.727/2012 (Brasil, 2012b), tendo
sido objeto de quatro agdes diretas de inconstitucionalidade
(ADIs 4.901, 4.902, 4.903 e 4.937) julgadas parcialmente
procedentes, e de uma acdo direta de constitucionalidade
(ADC 42), cujos acordaos so foram publicados em agosto de
2019 (Conjur, 2019).

Os primeiros documentos a respeito das florestas, ainda
que ndo tenham alcangado a preservacdo desejada, foram
fundamentais para a criagdo dos primeiros parques nacionais
(Drummond, 1997; Silva, 2011). Nesse periodo, o Codigo de
Aguas (Decreto n° 24.643/1934) (Brasil, 1934c) e o Cédigo
de Caca (Decreto-Lei n° 5.894/1943) (Brasil, 1943) também
estavam submetidos a visdo de patrimonio natural nacional,
ainda vistos como estratégicos e utilitaristas, prevalecendo a
autonomia no interior da propriedade privada.

A utilizagdo das aguas para as atividades econdmicas era

valorizada e priorizada, especialmente para a navegagdo

comercial e para a geragdo de energia hidrelétrica, reforcando

concepgoes fundadas na exploragdo da 4gua como um recurso
abundante (Silva; Teixeira, 2017, p.6).

Esta visao ampla de uso e auséncia de maiores protecdes,
também alcangou a fauna e, assim, foi previsto no Codigo de
Caga de 1943, a pratica da caga como atividade comercial e
esportiva, exercida de forma autonoma em territorios privados.

Do exposto, ¢ certo que prevalecia a forga da propriedade
privada, a priorizagdo das atividades econdmicas e o carater
utilitarista dos recursos naturais. Na década de 1960,
gradativamente, surgiram as primeiras transformagdes com
reformas de base. Em 1964 ja entendiam que a politica florestal
tinha de regular a preservacdo permanente da vegetagdo das
florestas. A caca passou a ser uma atividade em extingdo com
o surgimento da Lei Federal n° 5.197 de 3.1.1967, de protegdo
a fauna (Brasil, 1967c; Silva, 2011).

Os primeiros passos para a democratizagdo do uso do
patrimdnio ambiental foram dados a partir de 1981, por meio
da Lei Federal n° 6.938/1981 (Brasil, 1981), que estabeleceu
a Politica Nacional de Meio Ambiente, permitindo que os
estados e municipios também criassem suas normas. A partir
dai, fica evidenciado o surgimento de uma nova geracao de
normas que consolidaram um direito ambiental racional. A
criacdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA -
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¢ um exemplo, com atuagdo para a preservagio, conservagao,
recuperagdo, prevencao e controle dos bens ambientais.

Emum segundo momento, no que dizrespeito a propriedade
privada, sob o entendimento de que este patrimdnio também
implica no uso coletivo, passou-se a questionar os beneficios
e 6nus das formas de apropriagdo desse patrimonio ambiental,
ou seja, passou-se a entender que ha o direito de usufruir
os bens ambientais, bem como o direito de ndo sofrer
efeitos difusos por impactos e¢ danos ambientais. Este novo
entendimento exige a imposi¢ao de limites a inviolabilidade e
ao livre dispor da propriedade privada (Silva; Teixeira, 2017).

Em relagdo aos recursos hidricos, diferentemente do
Cédigo de Aguas, de 1934 que concebia a tipologia das “4guas
particulares”, surgiu a Lei Federal n° 9.433/1997 (Brasil, 1997)
que estabeleceu a Politica Nacional dos Recursos Hidricos
(PNRH) e definiu a agua como um bem limitado, dotado
de valor econémico, que deve ser de “dominio publico” e
prioritario para o consumo humano e a dessedentagdo dos
animais (Silva; Teixeira, 2017). Nesse cenario, a cada evolugao
da legislagdo, comprova-se a relativizagdo da supremacia da
propriedade privada convencional.

A respeito da politica de recursos hidricos, a partir de
1997, surgem duas situagdes: a das delibera¢des de conflitos
socioambientais; e a das questdes juridico-institucionais, que
afetam as unidades de planejamento de escalas distintas. No
caso dos conflitos socioambientais, duas posi¢des distintas:
de um lado, os impactos ambientais provocados pelos
assentamentos irregulares; do outro, o risco social diante de
fragilidades geotécnicas ou de precariedade de infraestrutura
(Silva; Teixeira, 2017). Esta dupla percepgdo levou ao
desafio de conciliar dois direitos constitucionais [direitos
estes, fundamentais]: o direito a moradia e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (Rocco, 2002; Martins,
2006; Silva, 2011; Aragjo, 2019).

A gestdo dos recursos hidricos afeta escalas distintas,
tanto a unidade de planejamento delimitada pelo territorio
municipal, como aquela delimitada pelas bacias hidrograficas.
As dinamicas de uso e ocupagdo do solo sdo embasadas
nas politicas urbanas que determinam os planos diretores
municipais e estes, nem sempre, se integram aos Planos de
Bacias provenientes dos Comités de Bacias Hidrogréficas,
que tratam da gestdo da agua (Silva; Teixeira, 2017). Assim,
lacunas permanecem nas politicas territoriais e ambientais.
Ainda que haja contradi¢des para as gestdes socioambientais,
dificuldades nas diferentes escalas de atuag¢do, bem como
também na aplicag@o dos dispositivos legais, a transformagao
do direito de propriedade privada, nas ultimas décadas,
registra uma relativizagdo dos paradigmas e esses ultrapassam
a esfera individual.

3.3 Geracdes do Direito versus modalidades de conflitos

De acordo com Bobbio (2004), desde a Revolugdo
Francesa, as conquistas de liberdades individuais e a igualdade
formal perante a lei vém se consolidando. Segundo o autor, os
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direitos individuais, classificados como ‘direitos de primeira
geracdo’, surgiram a partir dos conflitos dos parlamentos
versus 0s soberanos absolutos. Em uma segunda fase,
surgiram os direitos coletivos, em resposta as necessidades
sociais e econdmicas decorrentes da sociedade industrial, a
partir do movimento dos trabalhadores assalariados e, por
isto, estdo no rol dos direitos coletivos. Seria a protegao (ou
garantia) do Estado e das condi¢des materiais de bem-estar
social (educacdo, saude, trabalho).

Em uma terceira fase do Direito, emergiram os
direitos difusos, “basicamente relacionados aos problemas
ambientais, decorrentes da exploragdo da base fisica do
planeta, potencializada pela crescente disponibilidade de
recursos tecnologicos” (Silva; Teixeira, 2017, p.10). Nessa
terceira fase do Direito, chamada de terceira geragdo, ocorre
uma despersonalizagdo dos direitos de primeira e segunda
geracdo pois, agora, os sujeitos de direito ndo mais se
restringem ao ‘direito individual’, mas podem, também, ndo
se enquadrarem no direito coletivo (Bobbio, 2004). Assim, ¢
possivel evidenciar e compreender as modalidades de conflito
entre os direitos criados versus suas fases (Quadro 1).

Quadro 1- Modalidades de enfrentamento e as geracdes de
direitos

Direito de Propriedade Individual Privada (1* Geragdo)
X
Direito a Moradia e a Fungao Social da Propriedade (2°
Geragao)

Direito a Moradia e a Fungao Social da Propriedade (2°
Geragao)
X
Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado (3*
Geragao)

Direito de Propriedade Individual Privada (1* Geragao)
X
Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado (3*
Geragdo)

Fonte: Silva (2011).

Na primeira modalidade se evidenciam os conflitos das
ocupagdes coletivas de propriedades privadas, ociosas ou
abandonadas; versus a fung@o social da propriedade, os
movimentos sociais por moradia, tanto em areas periféricas
como em edificacdes em areas metropolitanas. Na segunda
geracdo, a caréncia social ainda ¢ predominante. O que é novo
nesta modalidade ¢ que os conflitos podem envolver areas
ambientalmente protegidas ou areas de risco socioambiental,
além de outras questdes importantes, como a “informalidade
habitacional e fundidria em dareas de mananciais de
abastecimento publico ou em areas de risco de contaminagao
do solo ou da agua, bem como em areas de riscos de enchentes
ou deslizamentos” (Silva; Teixeira, 2017, p.10).

Estes conflitos requerem analises complexas, pois,
normalmente, envolvem tanto o direito social a moradia,
quanto o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, ambos constitucionais. Pela 6tica ambiental, tem
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sido recorrente, em documentos e produgdes académicas,
referéncias as geragdes futuras e a propria natureza como 0s
novos sujeitos de direito que tém emergido dos processos de
construgdo da cidadania ambiental (Silva-Sanchez, 2000).

Entretanto, na contramdo de tal perspectiva abstrata
de futuro e de natureza, Santos (2002) defende uma nova
racionalidade que se ampara nas inadidveis exigéncias sociais
e coletivas do mundo contemporaneo. Nessas duas visoes, se
contrapdem as disputas entre dois eixos de prioridades que
impdem desafios para procedimentos e agdes da gestdo urbana
e ambiental.

Na terceira geragdo ¢ que ocorrem ou se tornam
evidentes os conflitos que envolvem interesses econdmicos
privados versus a protecdo ambiental, ndo importando se
pela apropriag@o ou para exploragdo de recursos naturais, ou
ainda, pelos impactos decorrentes de empreendimentos. Estes
conflitos tém algumas resolugdes por meio do Licenciamento
Ambiental e de estudos e relatorios que diagnosticam e
estabelecem medidas de compensacdo, de recuperagdo, de
controle ou de mitigagdo (Silva; Teixeira, 2017).

O direito ao meio ambiente equilibrado, entre outros
direitos fundamentais, ¢ reconhecido como um direito de
‘terceira dimensdo’, sendo ainda denominado como direito de
fraternidade ou de solidariedade, em que a figura do homem
nao mais estaria atrelada a titularidade destes direitos, mas
sim se destinaria a protecdo da familia, do povo e da nacao
(Sarlet, 2012).

Essas modalidades de direitos, atreladas a uma escala
temporal, permitem perceber que o Direito vai abrangendo
novos sujeitos de tutela, contribuindo para a discussdao do
direito de propriedade e dos demais direitos presentes na gestao
urbana e ambiental. Estes sdo ingredientes fundamentais
das politicas publicas aplicaveis nas cidades, nas regides
metropolitanas e em areas ambientalmente protegidas.

3.4 O sentido da funcdo social para o Direito de Propriedade

Dentro do Direito, sdo duas as modalidades de
entendimento para compreender a propriedade privada. A
primeira se refere ao legalismo liberal do Codigo Civil e
seus desdobramentos. A segunda trata do principio da funcao
social da propriedade e do interesse publico. De acordo com
Fernandes (2006; 2008b), para que haja a possibilidade de
se aplicarem limites ao ‘direito inviolavel’ da propriedade
privada, haveria de ocorrer uma superag¢ao da ordem juridico-
urbanistica tradicional fulcrada na visdo ‘civilista-privatista’,
ou ‘patrimonialista’ da propriedade.

A ambiguidade também pode ser demonstrada pela
dicotomia entre Direito Urbanistico e do Direito Ambiental.
O proprio conceito do direito difuso e do direito coletivo ndo
ocorrem linearmente, estando o direito difuso mais atrelado
ao Direito Ambiental, por ndo comportar as delimitagdes
de determinadas coletividades. E justo o Direito Ambiental

que, com maior énfase, requer uma releitura do Direito de
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Propriedade, justificado na perspectiva difusa, e também na
valorizagdo da equidade (Weiss, 1990), na intergeracdo, e
na sustentabilidade (Ferrer; Glasenapp; Cruz, 2014; Freitas,
2019).

Ja o Direito Urbanistico estda mais ligado ao direito
coletivo, que permite a identificagcdo mais clara dos sujeitos ou
grupos envolvidos (Silva; Teixeira, 2017). Em um somatdrio
de justificativas, passa-se a requerer a funcdo social sobre
o ‘direito de propriedade’ exercendo, assim, o principio do
controle do exercicio do direito de propriedade (Damacena;
Webber, 2016).

Quando se trata de compreender as formas como se
criam e se aplicam os limites ao ‘direito da propriedade
privada’, outras questdes sdo consideradas, como as géneses
dos direitos, a fungdo da especificidade, a compreensdo
dos objetos de pesquisa que surgem durante o seu usufruto
e as areas que podem atuar durante tal usufruto. Os limites
significam uma imposigao ‘ao proprietario - ou a quem detém
o poder de controle - o dever de exercé-lo em beneficio de
outrem e ndo, apenas, de nao o exercer em prejuizo de outrem’
(Grau, 2015).

Dessa forma, o que limita os comportamentos positivos
[ou ndo] do detentor do poder da propriedade ¢ a fungao social
da propriedade que, a partir de tal, passa a ter uma prestagao
de fazer e ndo, apenas, de ndo fazer. A simultaneidade de
legitimidade dificulta as interpretagdes dos aparatos legais,
produzindo desafios para os campos da gestdo urbana e
ambiental. A ocorréncia de diferentes modalidades de direitos
aplicaveis a um mesmo caso [a fun¢do da propriedade
privada] reforca contradicdes em diferentes campos de
disputas no ambito das politicas territoriais e ambientais e
suas decorréncias de cunho pratico e reflexivo.
legais
no direito de propriedade, quais sejam, o licenciamento
ambiental, a nova lei florestal (Lei n° 12.727/2012) (Brasil,
2012b) e a Lei n° 9.985/2000 (Sistema Nacional de Unidade
de Conservagao) (Brasil, 2000), os quais atuam entre a
possibilidade de limitagdo (interferéncia) e a desapropriagao
(intervengdo) (Damacena; Webber, 2016). Este aparato legal
impds ao proprietario rural o dever de recomposi¢do da

Alguns  instrumentos exercem interferéncia

vegetacao degradada, do dever de ndo intervencdo em areas
de preservagdo permanente e reserva legal, ainda que este ndo
tenha sido responsavel, diretamente, por danos ambientais
prevalecendo, dessa forma, o entendimento de que a obrigagao
ambiental possui carater real, qual seja, basta a condigdo
apenas de ser proprietario ou possuidor da propriedade para
adquirir o responsabilidade por meio do titulo do direito real
(Milaré¢, 2018).

Sob o art. 225, § 1° e incisos da Constituigdo Federal/88 é
determinado o cumprimento da fun¢@o social da propriedade
privada, mais propriamente da propriedade rural, por meio
de critérios e graus de exigéncia estabelecidos, determinando
uma utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis
e preservacao do meio ambiente. A previsdo constitucional
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determina ao proprietario um dever de protegao relevante para
acoletividade. Assim, o uso e a frui¢do da propriedade ocorrem
na diregdo da solidariedade coletiva. Por isto, a denominagio
de fungdo social da propriedade, em que conjugada com os
(devidamente constitucionalizados),
estabelece o argumento de que o interesse publico devera

direitos ambientais
prevalecer sobre o privado (quer dizer, sobre o direito da
propriedade do proprietario).

Embora a Constitui¢do Federal reconhega o direito de
propriedade (art. 5°, CF/88), o texto legal também impde
limites que, se nao cumpridos, ensejardo a aplicagdo de
penas, como a a pena de expropriagdo assim expressa no art.
186, CF/88 (Brasil, 1988), que determina o uso adequado
dos recursos naturais disponiveis, e a devida preservagao
do meio ambiente. Figueiredo (2005) e Damacena e Webber
(2016) explicam que ndo pode, por exemplo, o dono de uma
area pantanosa decidir aterrd-la, modificando seu estado
natural e, por consequéncia, sua fungdo ecologica. Nos
moldes constitucionais, a propriedade privada ndo permite a
configuragdo individualista e ingressa em uma nova fase mais
civilizada e de ordem ptibica ambiental (Benjamin, 2011).

Silva (2008) também exemplifica quando ocorrem os
limites ao direito de propriedade, quais sejam, as regras de
vizinhanga (o limite de um vai até onde inicia a do outro), e 0s
deveres coletivos (regras da boa convivéncia em sociedade).
Trata-se de compreender como o principio proclama os
deveres e obrigagdes dos particulares para com a coletividade,
assim como em um proposito maior, o do alcance das futuras
geracdes (no sentido solidario).

Sérgio Kukina (STF, 2014) afirmou que, sem o dever da
protecdo ao meio ambiente, ndo ha como perceber os direitos
fundamentais pois, afinal, o direito a um meio ambiente
equilibrado é o nicleo essencial daquele. E, sim, a chave para a
preservacao da vida humana. Assim, quando se trata de impor
limites a propriedade privada, atribui-se “seguranga juridica e
estabilidade para a tutela concreta do bem juridico coletivo,
indisponivel e fundamental, e que antecede todos os demais
direitos, pois sem ele ndo ha vida, nem saude, nem trabalho,
nem lazer”. [...] “A preservagdo ambiental constitui razdo
justificadora do proprio exercicio do direito de propriedade”
(STF, 2014).

3.5 Conflitos socioambientais na APA Lajeado

A Area de Protecio Ambiental (APA) Lajeado foi criada
pelo Decreto Municipal n° 8.265/2001 (Campo Grande,
2001), ¢ administrada pela Agéncia Municipal de Meio
Ambiente e Planejamento Urbano (Planurb) desde margo de
2018 e tem superficie de 3.550 ha (34% em area urbana e 66%
em area rural). E formada por mata ciliar, vereda, mata de
galeria inundavel, nascentes, corregos, lagoas, areas umidas,
além de fauna terrestre, aquatica e ictiofauna. Suas veredas
sdo caracterizadas, essencialmente, por palmaceas, sem
formacgao de dossel, com agrupamentos de espécies arbustivo-
herbaceas (Semadur, 2012). O objetivo desta APA ¢ recuperar,
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proteger e conservar os mananciais existentes dentro de seus
limites, especialmente, o Corrego Lajeado, utilizado para o
abastecimento publico de agua.

Ha, ainda, os vazios urbanos, que sdao espagos sem
vegetacdo e com promessa de serem loteados em um futuro
proximo. A maior parte da APA Lajeado esta dentro de
propriedades privadas. Assim, o poder publico s6 pode
cumprir a lei organica (Dourojeanni e Padua, 2013), com
o dever de, sempre, respeitar o direito de propriedade. Isso
dificulta a gestdo ambiental desta unidade de conservagéo.
Na APA Lajeado, diferentes atividades sdao desenvolvidas,
desde o lazer, como a industria (laticinia), além de abrigar
construgdes como o aeroporto de Santa Maria, espacos
religiosos, moradias (sitios), condominios fechados, barragens
particulares para tratamento de agua e barragem e estagdo
de tratamento de agua para abastecimento da capital (Silva;
Anunciagdo; Andrade, 2020).

Nos espacos rurais prevalece a vegetacao de cerrado, com
veredas e buritizais que contribuem para a manutengdo dos
recursos hidricos e da biodiversidade do local. Nestes espagos,
também sdo desenvolvidas atividades como a agropecuaria
(predominio de pastagens, que contribuem para 0s processos
erosivos e assoreamento dos corregos), viveiros (produgdo
de mudas), extracdo de areia, recreagdo e lazer (pesqueiros,
chéacaras de veraneio). Nas areas umidas sdo realizadas
atividades de lazer e aquicultura, irrigacdo e dessedentagdo
animal. Além disso, ocorrem queimadas e aterramento de
nascentes e veredas (Silva; Anuncia¢ao; Andrade, 2020) o que
pode implicar na reducdo da capacidade de armazenamento
de agua e elevagdo dos custos operacionais quando da retirada
dos sedimentos.

Na area rural o lixo ¢ enterrado, queimado ou depositado
em locais inadequados, porque ndo ha coleta regular. A
produgdo e o descarte de residuos solidos, residencial e da
construgao civil e o acimulo de lixo nas propriedades agravam
a situa¢do ambiental, podendo alcancar e contaminar a agua
que ¢ distribuida para o uso doméstico e industrial (Silva;
Anunciacdo; Andrade, 2020).

Desde o Plano de Manejo, de outubro de 2012, restaram
proibidas as praticas ligadas a aquicultura e suinocultura.
Ademais, na area rural ha registro do declive da altitude
de 690 metros, o que reforca a necessidade de medidas
eficazes para minimizar os efeitos negativos das praticas ali
realizadas. Sob tal registro de declividade, aumentam-se os
processos erosivos, o assoreamento dos corpos hidricos e,
consequentemente, os reflexos de alagamentos no espago
urbano (Silva; Anuncia¢@o; Andrade, 2020).

A APA Lajeado ¢ uma area com ocupacdo humana,
dotada de atributos abioticos, bioticos, estéticos e culturais,
especialmente, importantes para a qualidade de vida e o bem-
estar das populagdes humanas, e tem como objetivos proteger
a diversidade bioldgica, disciplinar o processo de ocupagio
e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais,
entre outros. Sdo permitidas atividades econdmicas nas
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APAs. Na APA Lajeado, os mananciais sao utilizados para
o abastecimento de agua na cidade de Campo Grande e, em
razdo dos conflitos socioambientais, esses tém sofrido grande
pressdo. A mediacdo destes conflitos ¢ feita pelo Conselho
Gestor, que vem implementando programas, projetos e acdes
de gestdo e manejo da area com vista a sustentabilidade
socioeconomica ¢ ambiental da Unidade de Conservagao
(Campo Grande, 2001).

O territorio da APA Lajeado ¢ importante porque abriga
remanescentes florestais de cerrado, nas quais ¢ feita a
captagdo de agua que corresponde entre 12% a 17% do
abastecimento da capital, Campo Grande. Ndo s a pressido
do crescimento urbano, mas também as atividades no espaco
rural e industrial, t€ém gerado impactos socioambientais como
o desmatamento, a deposic¢do inadequada de residuos solidos,
processos erosivos, assoreamento dos corpos hidricos e uso
inadequado das areas umidas (naturais e antropogénicas) e
aterramento de nascentes.

Destas pressoes, ou fatos passivos, surgem os conflitos
socioambientais, resultados dos diferentes grupos sociais,
quais sejam: a) Poder Publico estadual - (I) Ministério Publico
Estadual - MPE/MS, (II) Instituto de Meio Ambiente de Mato
Grosso do Sul (Imasul), (III) Defesa Civil, (IV) Corpo de
Bombeiros, (V) Policia Militar Ambiental); b) Poder Publico
municipal - (I) Secretaria Municipal do Meio Ambiente e
Gestao Urbana (SEMADUR), (II) Agéncia Municipal de
Meio Ambiente e Planejamento Urbano (PLANURB); c)
Conselho gestor da APA; d) Concessionaria Aguas Guariroba;
e) Sindicato rural de Campo Grande; f) Concessionaria C.G.
Solurb Solugdes Ambientais; g) Associacdo de moradores; h)
Setor empresarial e estabelecimentos industriais, de comercio
e de servigos na zona urbana; i) Fazendeiros, agricultores,
pecuaristas, sitiantes; j) Popula¢do dos bairros e conjuntos
habitacionais localizados no espago urbano da APA; e, k)
Comunidades urbanas, visitantes, moradores de veraneio na
zona rural.

Estes atores sociais, em suas diferentes formas de inter-
relagdo com o ambiente (Acselrad, 2004; Little, 2001;
Nascimento; Bursztyn, 2010), impactam-no por meio de
suas atividades (agropecudria, turismo, mineragdo, extracao
de madeira, expansdo urbana, entre outras). Estas atividades
se apropriam do territorio e as paisagens sao substituidas por
cultivos, pastagem, residéncias, areas de recreacdo e lazer,
prejudicando e impactando as areas naturais, como resultado
de suas atividades, que refletem negativamente no solo, na
agua, no ar, na fauna e na flora (Acselrad, 2004).

Os conflitos socioambientais tém de ser administrados
pelos
especialmente o Conselho Gestor da APA. O Ministério
Publico Estadual de Mato Grosso do Sul tem atribui¢do
para notificar o 6rgdo gestor para o cumprimento de ag¢des

6rgdos responsivos da administragdo publica,

previstas no Plano de Manejo, bem como proprietarios rurais
no que diz respeito a conservacao dos recursos naturais da
APA, especialmente, a agua, para que os impactos negativos
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ndo evoluam e destruam ecossistemas. A Defesa Civil, o
Corpo de Bombeiros e a Policia Ambiental, também, sdo
responsaveis pela prevencao, controle e fiscalizagao das agdes
que interferem no meio ambiente.

O gerenciamento dos recursos naturais, que compdem o
meio ambiente, se faz por meio de um estudo destes recursos,
da identifica¢do de quem e quando os usa, por quais razdes o
fazem, a que preco e quais os impactos que causam, além de
identificar, também, se ha forma de recuperar o meio ambiente
que ja tenha sido impactado pelas agdes antropogénicas
(Little, 2006).

A identificagdo de tais sujeitos ndo quer dizer que sejam
sempre (ou somente) proprietarios de terrenos rurais, mas
instituicdes e organizagdes, empresarios e comunidades
locais. Existem 4 elementos centrais para a existéncia do
conflito socioambiental: 1) os atores sociais - interesses,
valores e percepgoes diversas; 2) a natureza caracteristica -
econdmica, politica, ambiental, doméstica, [territorial, social,
cultural]; 3) os objetos - material ou simbdlico, profano ou
sagrado, publico ou privado; e 4) as dindmicas da forma de
evolucdo (Little, 2001).

A partir da
socioambiental € possivel identificar o tipo de conflito e o tipo
de abordagem que sera necessaria para a mediacdo e correcao
dos conflitos socioambientais na localidade, tornando-os uma

identificagdo dos atores do conflito

constante na agenda publica e politica (Layrargues, 2000;
Carvalho, 2004; Loureiro; Cunha, 2008; Quintas, 2009;
Guimaraes, 2004, 2013; Silva; Anunciag¢do; Andrade, 2020).

A gestdo ambiental ¢, justamente, a forma de atuagdo
para mediar os interesses destes atores sociais e os conflitos
decorrentes destes interesses. E possivel alcangar o
engajamento da sociedade para as questdes ambientais se
a gestdo ambiental ocorrer de forma inequivoca (ICMBio,
2018).

4 Conclusao

Os temas que envolvem gestdo territorial e ambiental
politicas imobilidria requerem um
equacionamento de identificacdo das
conflitos e dos sujeitos de direito envolvidos nas questdes

e as fundiaria e

modalidades de

de protegdo ambiental, tendo em vista que todos que estdo
inseridos na comunidade precisam do territério para um
continuo usufruto. Nestes territorios, ocorrem as dinamicas
sociais, politicas, econdmicas e ambientais, em que cada
uma destas modalidades é dotada de diferentes direitos, os
quais se apresentam de forma concomitante e concorrencial,
demonstrando uma complexidade do tratamento integrado das
interfaces que permeiam as questdes territoriais € ambientais.

Quando se trata de conflitos na area de politica ambiental,
sdo0 questdes que envolvem direitos difusos e, portanto,
dificuldades de
especifica para cada problema e localidade da origem causal
de tal problema. Isso torna as questdes complexas para os

identificar os atores sociais de forma

sujeitos envolvidos e requer razoabilidade para solucionar a
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dicotomia entre o direito privado versus o direito coletivo. A
intangibilidade dos direitos difusos pode ser identificada pela
dissociagdo entre a ordem juridica urbanistica e ambiental,
ndo s6 envolvendo questdes de direito privado, coletivo.
Desdobra-se em direitos constitucionais de moradia e meio
ambiente equilibrado, o que dificulta as resolugdes em torno
dos conflitos socioambientais ao requererem e praticarem
suas atividades de produgdo, apropriagao, uso e ocupacdo do
territorio.

E necessario equilibrio entre todas as variaveis nos
diferentes campos do direito, principalmente na relagdo
que envolve a propriedade privada e as questdes urbanas
e ambientais. Isto requer do Estado e da comunidade,
planejamento e gestdo urbana e ambiental, pois toda restri¢ao
de direitos devera ser precedida de razoabilidade e estudo
cientifico, sob pena de ndo serem compreendidas e ndo terem
0 necessario engajamento.

No caso especifico da APA Lajeado, percebe-se que
¢ necessaria a administragdo dos conflitos entre direito de
propriedade e meio ambiente, com a prevaléncia deste ultimo,
para que haja utilizacdo sustentavel de seus recursos naturais,
especialmente, dos recursos hidricos. Nessa diregdo, deve-
se buscar alternativas de desenvolvimento de atividades
econdmicas sustentaveis ¢ de baixo impacto ambiental.
Para isto, estratégias capazes de garantir a conservagio,
diminuindo, por conseguinte, sendo ao mesmo tempo, 0s
conflitos socioambientais latentes, precisam ser delineadas.
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