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RESUMO

A andlise e reflexdo do Plano Diretor aqui envolvem um aspecto técnico-juridico voltado
principalmente as questdes do meio ambiente, no sentido da preservacdo ambiental durante a
ocupacdo urbana planejada. O inevitavel enfrentamento entre o bem juridico meio ambiente e
a ocupacdo urbana tem sido objeto de constante colisdo, isto posto necessita de regulagéo.
Identificamos que o Plano Diretor pode aparecer como aparato legal para a preservacao
ambiental, orientando uma ocupacdo urbana ordenada e determinada pelos municipios,
necessariamente mudando o paradigma do projeto de cidade, caminhando no sentido da
construcdo de uma norma juridica voltada para satisfazer as necessidades vitais da
comunidade através da preservacdo ambiental. A legislacdo em vigor inclusive modificou-se
muito para com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e, mais recentemente com a Lei n°
10.257/01, que é o conhecido Estatuto da Cidade, passar a contemplar diversos direitos e
garantias nos mais diversos aspectos quando se fala da relagdo entre planejamento das cidades
e meio ambiente. E importante observar que nfo s6 o meio ambiente é beneficiado na postura
de um Plano Diretor que contemple as diretrizes postas no Estatuto da Cidade, mas toda
cidade em si que tem uma significativa melhoria na qualidade de vida e no bem estar das
cidades quando ha uma ocupacdo planejada condizente com o apoio da comunidade e com a
realidade local. Foram elucidados aspectos na ansia de preservar o meio ambiente para a sadia
qualidade de vida do ser humano através do Plano Diretor, por intermédio da verificacdo dos
limites, os entraves e as possibilidades de efetividade deste instrumento juridico tanto na
doutrina como forma de criacdo do Plano Diretor, como em alguns casos praticos que
realmente obtiveram éxito e também quais os problemas em casos que ndo se obteve éxito.
Dessa forma, percebemos que o Plano Diretor pode servir como forma de preservacéo
ambiental, desde que esteja amparado nos ditames da Constituicdo Federal e do Estatuto da
Cidade, além de seguir o dever de observar as peculiaridades da cidade em que é elaborado e
também da opinido dos municipes que integram o municipio que sera beneficiado pelo Plano
Diretor.

Palavras-chave: Plano Diretor. Municipios. Preservacdo Ambiental.



RESUMEN

El andlisis y el reflejo del plan director aqui, implica un aspecto técnico-juridico relacionado
principalmente a las cuestiones del medio ambiente, en el sentido de la preservacion
ambiental durante la ocupacién urbana planeada. La inevitable confrontacion entre lo legal
juridico medio ambiente y la ocupacion urbana tiene sido objeto de constante colision, esto
necesita de regulacion.ldentificamos que el plan director puede aparecer como aparato legal
para la preservacion ambiental, orientando una ocupacion urbana ordenada y determinada por
las alcaldias, necesariamente cambiando el paradigma del proyecto de ciudad, caminando en
el sentido de la construccion de una norma juridica destinados a satisfacer las necesidades
vitales de la comunidad a través de la preservacion ambiental. La legislacién en vigor incluso
se cambid mucho para el inicio de la Constituicién Federal de 1988 y, mas recientemente con
la Ley 10.257/01 que es el conocido Estatuto de las Ciudades, cuando pas6 a contemplar
diversos derechos y garantias en los mas diversos aspectos cuando se habla de la relacion
entre planeamiento de las ciudades y medio ambiente.Es importante observar que no solo el
medio ambiente es beneficiado en la postura de un plan director que contemple las directrizes
puestas en el Estatuto de las Ciudades, pero toda ciudad en si que tiene una significativa
mejoria en la calidad de vida y en el bien estar de las ciudades cuando hay una ocupacion
planeada coherente con el apoyo de la comunidad y con la realidad local.Aclaramos aspectos
en la necesidad de preservar el medio ambiente para la sana calidad de vida del ser humano a
través del plan director, por intermedio de la averiguacion de los limites, las barreras y las
posibilidades de efectividad de este instrumento juridico tanto en la doctrina como forma de
creacion del plan director, como en algunos casos practicos que realmente obtuvieron éxito y
también cuales los problemas en casos que no se obtuvo suceso. Desa forma percebemos que
el plan director puede servir como forma de preservacion ambiental, desde que esté
compatible con los dictados de la Constituicion Federal y del Estatuto de las Ciudades,
ademas de sequir el deber de observar las peculiaridades de la ciudad en que es elaborado y
también de la opinion de los ciudadanos que integran la municipalidad que serd beneficiado
por el plan director.

Paralabras-llave: Plan Director. Ciudades. Preservacion Ambiental.
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INTRODUCAO

O Plano Diretor ¢ um instrumento de planejamento municipal que diz respeito ao
crescimento e a ordenacdo das cidades. Assim, desenvolveremos questfes relativas ao Plano
Diretor como instrumento basilar na preservacdo ambiental; quais as questbes que
influenciaram e influenciam na ocupacdo urbana; sua formagdo e seus mecanismos de
sustentagdo com objetivo da possibilidade ou obrigatoriedade de preservacdo ambiental,
através de um instrumento juridico atualmente em vigor, mais especificamente o Plano
Diretor, obrigatério, segundo a Constituicdo Federal, em seu artigo 182, 8§2° para 0s
municipios que possuem uma populacdo superior a 20.000 (vinte mil) habitantes.

Dentro desse assunto, abordamos a formulacdo historica, principalmente do século
XX, dos primeiros projetos de planejamento das cidades que desencadearam o inicio do
processo legal de desenvolvimento; quais 0s aspectos sociais que influenciaram neste
andamento até o presente. Saber se havia preocupacao nos primeiros projetos de planejamento
no Brasil com o aspecto ambiental e como se desenrolava essa preocupagdo, bem como no
trato do aspecto legal, quais 0s projetos que existiam, quais as preocupacdes, como a
Constituicdo da época previa, se previa algo em torno de uma adequada ocupacdo urbana e
preservacdo do meio ambiente.

Proporcionalmente, irdo se somando diversos fatores que implicam no processo de
criagdo, planejamento, construcdo e manutencdo do projeto de cidade, protetor do meio
ambiente. Assim, nos questionamos se o instrumento juridico Plano Diretor tem forca de
balizador de condutas ecologicamente corretas e potencial garantidor do meio ambiente,
conforme determina o artigo 225 da Constituicdo Federal, inclusive para as futuras geracdes,
freando o desenvolvimento inconsequente.

Apresentar-se-8o alguns casos que ocorreram em diversos estados do Brasil, no que
tange a negligéncia no trato com os aspectos ambientais, legais, sociais e principalmente de
planejamento, por falta ou por um planejamento muitas vezes ineficiente.

A realidade de alguns municipios brasileiros que tiveram diversas complicagdes em
virtude da ocupacdo urbana desordenada e quais as possibilidades de modificacdo dessa
realidade, as perspectivas, os limites, os entraves serdo observados. Analisaremos 0s
planejamentos urbanos que vém tendo éxito, sendo amparados na medida do possivel por

decis@es judiciais, que consagram as regras estabelecidas pelo Plano Diretor e pelos proprios
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municipes que deveriam fazer parte na discussdao da elaboracdo dos planos municipais,
objetivando atender os interesses locais.

Veja-se que a protecdo ambiental visa preservar a natureza e os elementos que sao
essenciais a vida humana e a manutencao do equilibrio ecologico, diante do impeto predatério
das nacGes civilizadas, que em nome do desenvolvimento devastam as florestas, exaurem o
solo, exterminam a fauna, poluem as aguas e o ar.

Estas formas de degradacdo do meio ambiente, seja de poluicdo ou de outra forma de
destruicdo dos recursos naturais, entram em conflito com o movimento de preservacao
ambiental que prega a utilizacdo racional dos recursos. Parece que o planejamento
inconsequente ou o ndo planejamento dos Municipios asseverou essa forma de degradacdo do
meio ambiente.

Visto isso, realizar a preservacdo do meio ambiente evitando sua degradacdo parece
mais possivel de acontecer por medidas que respeitam a realidade de cada local, através do
planejamento municipal que precisa ser realizado. Queremos verificar como se desenvolveu o
processo no Brasil e se 0 Plano Diretor € um instrumento legal que pode agir como forma de
preservacdo do meio ambiente mudando esse paradigma.

A Otica de preocupacdo ambientalista ja se encontra latente na legislacdo patria nas
mais diversas leis, demonstrando a preocupacdo do legislador no trato das questbes que
envolvem a natureza. O que importa aqui é entender todo esse processo que envolveu a
ocupacdo no Brasil e diagnosticar e lancar a proposta de um Plano Diretor como forma de
preservacdo ambiental.

Assinale-se que o movimento do direito urbanistico, que irradia seus efeitos sobre o
Plano Diretor, estabelece condi¢des, principios e regras que interagem com movimentos
sociais que ndo necessariamente observam as normas legais impostas, fazendo-se
essencialmente necessario perceber em que situagGes isso se desencadeia e se todo o aparato
legal pode garantir preservacdo do meio ambiente através de um planejamento adequado.

O que o direito urbanistico pode garantir é que através de suas limitacGes urbanisticas,
gue sdo preceitos de ordem publica e derivam do poder de policia, que é inerente e
indissociavel da administracdo publica, podem exteriorizar limita¢cGes de uso da propriedade
ou de outros direitos individuais, sob as modalidades de fazer, ndo fazer ou deixar de fazer,

limitacBes essas que visam proteger a coletividade em sua generalidade™.

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 527.
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Essas limitacGes, que o direito urbanistico possibilita, sdo instrumentos que podem
eventualmente fazer parte do projeto de cidade, que tem ideal de preservacdo ambiental,
exteriorizando o carater limitador no uso da propriedade e na sua ocupacao, preservando bens

de interesse coletivo atraves de aspectos legais que estimulam uma conduta ambientalista.



1 AS CIDADES E O PLANO DIRETOR BRASILEIRO

Neste capitulo, pretende-se dissertar acerca da evolucdo e formacdo historica da
ocupacdo urbana, engendrada pelos processos de projetos urbanisticos, que ocorreram nas
cidades brasileiras, 0s seus aspectos sociais, 0 aspecto legal e também o aspecto ambiental,
que faz e fez parte do processo de ocupacao urbana, bem como sobre o planejamento no caso
brasileiro, entendendo o que é o Plano Diretor, suas caracteristicas, quais seus fundamentos,
sua finalidade, quais os direitos e garantias que podem ser preservados atraves deste

intrumento legal e o que pode influenciar para a preservacao ambiental.

1.1 Ocupagcdao e origem historica do Plano Diretor no Brasil

Segundo Munford?, citado por Francisco Mendonca, as cidades s&o uma construcdo
humana bastante antiga, cuja concep¢do genérica pode ser expressa pela aglomeracdo de
pessoas (mais equipamentos e edificacbes) e seu dinamismo (atividades) num determinado
local.

Esses aspectos gerais de formacdo das cidades em cada local desenvolvem
peculiaridades que lhe s&o inerentes e determinantes para o seu caso. No caso brasileiro,
careceu de uma real autonomia municipal em seu inicio com vistas a administracdo de
politicas publicas de interesse local, e das reais atribuicGes de cada uma das esferas de poder,
visto que nosso modelo se baseou em uma forma centralizadora, resultado de nossa historia e
impregnado em nossa cultura, onde servicos que poderiam ser de competéncia dos Municipios
s30 de competéncia dos Estados e da Uni&o®.

Veja-se que esse sistema de concentracdo das decisdes se desenvolveu dentro do
processo de ocupacdo portuguesa ocorrida no Brasil. Para Raymundo Faoro”, as oligarquias
locais que existiam no Brasil, com base no século XVI, eram toleradas sempre, desde o

advento do governo-geral portugués e da progressiva centralizacdo logo instaurada, onde na

2 MUNFORD apud MENDONGA, Francisco. Cidade, ambiente e desenvolvimento. Curitiba: UFPR, 2004. p.
13.

¥ RECH, Adir Ubaldo. A exclusdo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 122.

* FAORO, Raymundo. Os donos do poder. 11. ed. S&o Paulo: Globo, 1997. v. 1. p. 133.
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verdade haviam olhos vigilantes, desconfiados que cuidavam para 0 mundo americano néo se
esquecer do cord@o umbilical, ou seja, de Portugal, absorvendo a riqueza, onde o rei estava
atento ao seu negocio, haja vista essas oligarquias locais nem sempre ser de cidad&os
portugueses comandando as realizac6es locais.

Desde os seus primordios da colonizagcdo portuguesa, as cidades brasileiras se
caracterizaram por problemas ou falta de planejamento, para quem essa auséncia de
planejamento urbano perdurou por todo o periodo colonial, bem como no império e em boa
parte do periodo republicano. Essa auséncia de politicas publicas para os centros urbanos foi
provavelmente uma das causas do agravamento de diversos problemas, no que tange a uma
ocupacdo desordenada e a utilizacdo excessiva dos recursos naturais em determinados pontos,
onde se dava a construcéo da propriedade denominada de urbana®.

Esse processo de concentracdo, conforme podemos verificar, ndo € peculiaridade da
atualidade, no que tange a ocupacao concentrada e desordenada das cidades e da exploragéo
excessiva dos recursos naturais, mas de um modelo que, no caso brasileiro, aprendeu a
responder sempre ao governo centralizador. A partir disso, 0 processo de construcdo de
planejamentos urbanisticos, que desencadeou no que chamamos de Plano Diretor atualmente,
se desenvolveu em funcdo das atividades humanas nas cidades brasileiras e de sua
aglomeracdo em nucleos. Desde o inicio, em virtude dessa aglomeragdo, surgiram as
necessidades, que fizeram o Estado intervir de forma centralizada para que, segundo Mariana
Senna Sant’Anna, no inicio do século passado as cidades brasileiras tentassem melhorar 0s
aspectos da satide pUblica como saneamento basico ou higiene, entre outros fatores.®

Neste momento, o Estado surge justamente para sanar dificuldades coletivas através de
limitacdes ao uso do direito de propriedade, como é o caso do planejamento urbano. Trata-se
de um planejamento urbano que significou melhorar as condi¢des daqueles que viviam nas
cidades, sempre observando interesses muito pontuais da ocupagéo.

Observe-se que historicamente o Brasil ndo teve preocupacdo na preservacao de bens
ambientais. Na época das Filipinas, podemos observar que o Brasil dedicou protecdo ao pau-

brasil e ao ouro, visto que o seu enfoque era eminentemente econdmico’. Embora tudo isso, a

> CHEMIN, Beatris Francisca; HENDLER, Alessandra Fernandes. Politicas publicas, municipais, urbanisticas e
ambientais para e pelo lazer. Revista Trabalho e Ambiente, Caxias do Sul, Universidade de Caxias do Sul,
Educs, v. 5, n. 91, 2007. p. 162.

® SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicdo Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos. Direito urbanistico e ambiental. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 150.

"SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito ambiental.
S8o Paulo: MP, 2009. p. 45.
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ocupacdo se moldou de acordo com uma diversidade de fatores que agiu, de certa forma
planejada, principalmente durante o século XX, através de seus fatores sociais, ambientais e

de cunho legal.

1.1.1 Aspectos sociais

Desde 0 momento em que 0 povoamento de um determinado local, por um ndmero
significativo de pessoas, comeca se tornar mais intenso, surgem as aglomeracdes que resultam
nas mais diversas necessidades ao ser humano e no intensivo uso dos recursos naturais para
que 0 mesmo possa sobreviver.

No caso brasileiro, Ronaldo Coutinho® aponta que o crescimento desordenado é uma
expressao que € aceita pacificamente como ponto de partida para o diagnostico de qualquer
problema urbano brasileiro.

Crescimento desordenado parte de algo que ndo € ordenado. Num primeiro momento,
pode-se verificar o desenvolvimento urbano no Brasil como ndo planejado, evidentemente,
constituindo situacBes precarias de sobrevivéncia. Essa situacdo precaria no processo
construtivo da ocupacdo, no caso brasileiro, revela o modo de relacdo social que reflete até
hoje na ocupacdo desordenada de grandes cidades e no descaso das autoridades responsaveis
pela manutencdo da qualidade de vida.

O problema é que o modelo de cidade ideal teve no Brasil como paradigma a
segregacdo e a diferenciacdo hierarquica dos espacos, as quais se associam a um diferencial
de mercado imobiliario, onde a legislacdo apenas cumpria a funcéo de estabelecer padrdes de
qualidade elevados para determinadas areas da cidade, sempre privilegiando uma elite e quem
ndo tinha como pagar. A solucéo era construir em uma area onde a legislacdo nédo era téo
vigente®.

Um exemplo perfeito dessas condicOes se retrata no caso das grandes megalopoles,
como S&@o Paulo e Rio de Janeiro, que se formaram através de uma ocupagdo caotica,

irracional e ilegal, através de moradias irregulares durante varios anos, visto que ndo havia

¥ COUTINHO, Ronaldo. Questdes tedrico-metoldgicas. In: COUTINHO, Ronaldo; ROCCO, Rogério (Orgs.). O
direito ambiental das cidades. Rio de Janeiro: DP&A, 2004. p. 57.

% OSORIO, Leticia Marques; MENEGASSI, Jacqueline. A reapropriacdo das cidades no contexto da
globalizagdo. In: OSORIO, Leticia Marques; MENEGASSI, Jacqueline. Estatuto da Cidade e reforma urbana:
novas perspectivas para as cidades brasileiras. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 2002. p. 43.
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alternativa que se possibilitava para a grande massa da populagdo migrante do campo para a
cidade™.

Esse processo de ocupacdo ndo se deu somente por causa da grande massa da
populacdo migrante, mas por um processo de planejamento que completava apenas uma parte
da cidade ou que verdadeiramente ndo percebeu fatores que rodeavam todo o aspecto de
movimento social que ocorreu durante o século XX.

Percebe-se no urbanismo brasileiro, entendido como planejamento e regulacédo
urbanistica, o0 ndo comprometimento com a realidade concreta, mas com uma ordem que
realmente se dava apenas a uma parte da cidade, dividindo as pessoas entre aquelas que eram
beneficiadas pela forma de planejamento adotada e aquelas pessoas excluidas desse
processo™.

A ocupacdo se caracterizou naquilo que chamamos de favela, onde ndo havia
saneamento baésico, luz, agua, pavimentacdo, onde o poder publico estava evidentemente
ausente, pois somente se preocupava com a cidade onde havia o planejamento, relegando a
parte pobre a auséncia dos seus servicos.

Para Luis Portella Pereira*?, o desenvolvimento urbano da forma como foi tratado, n&o
contemplava uma efetiva sustentacao das cidades, que na sua tendéncia rumavam para criagcdo
sempre de aglomerados urbanos e microrregides em sua volta, e que toda essa realidade
deveria aos poucos mudar com o advento Lei n° 10.257/01, o conhecido Estatuto da Cidade.
As cidades e os aglomerados urbanos surgiam da migracdo do campo para a cidade, ou seja,
do Brasil rural em um Brasil urbano, na busca de emprego.

Mas ndo somente em busca de emprego deslocaram o0s cidaddos do campo para a
cidade neste periodo, ao que tudo indica o significativo aumento populacional das grandes
cidades, ocorrido em boa parte do século XX, onde 0 homem do campo transferiu-se para 0s
centros urbanos, tinha também relacdo com uma maior oferta de bens geradores da satisfagcdo
dos interesses dessas pessoas, bens que comumente estavam distantes das areas rurais®.

Com o avanco da producdo e o aumento da producdo de bens de consumo,
caracterizados pela producdo em larga escala desses bens geradores de satisfacdo dos

interesses das pessoas, as cidades comecaram a ser cada vez mais atrativas para o homem do

9 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 23.

1 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento (inico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 122.

12 PEREIRA, Luis Portella. A fungéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 46.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 8.
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campo 0 que gerava a migracdo e o aumento das cidades e, em consequéncia disso, uma
maior utilizacdo dos espacos e dos recursos.

O que ndo se levou em conta, durante a movimentacdo social do homem do campo
para a cidade, é que surgiram varios problemas que teriam que ser solucionados pelo Estado e
pelos individuos, eis que a pobreza e a miséria foram transferidas da &area rural para a area
urbana, caso mais corriqueiro em paises menos desenvolvidos, como é o caso do Brasil**.

A pobreza, evidentemente em funcdo da aglomeracdo de pessoas em busca de novas
oportunidades, gerou uma concorréncia enorme que demandava mais emprego, mais
alimentos, mais moradia, necessidades que o sistema de planejamento néo estava preparado,
ocasionando a ocupacdo irregular, a excessiva utilizacdo de recursos naturais, a miséria e
pobreza.

De acordo com dados do IBGE, o nimero de domicilios adequados para moradia vem
crescendo no Brasil nos Gltimos anos, tendo alcancado 54 % (cinquenta e quatro por cento)
dos domicilios permanentes em 2006, apesar de se falar em crescimento desordenado e
aumento populacional e das cidades. Ocorre que ainda ndo se trata de um percentual
satisfatorio, pois significam que o Pais possuia neste ano aproximadamente 25 milhdes de
domicilios inadequados, sendo que no Sudeste e no Sul, as condicdes de moradia sdo
melhores do que nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, enquanto que no Sudeste
70,0% (setenta por cento) dos domicilios sdo adequados, na Regido Norte esta proporcao cai
para 23,7% (vinte e trés por cento).™

A forma de ocupacdo do territério das cidades no Brasil evidencia que nas regides
mais pobres ha uma enorme quantidade de domicilios em situacdo de precariedade, 0 que se
pode constatar normalmente pela falta de necessidades priméarias como saneamento basico e
principalmente pela falta de planejamento nesses locais, que geram ndo sO crescimento
desordenado, mas pobreza e degradagdo do meio ambiente.

Segundo Adir Ubaldo Rech'®, o atual perimetro urbano das cidades é uma linha
imaginaria que substitui o antigo muro utilizado em civilizagbes mais remotas, onde este
protegia os citadinos dos malfeitores, assaltantes, e controlava a entrada de camponeses

desempregados, sendo que hoje isso se deu em substituicdo aquelas pessoas que ndo tem

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 8.

1> BRASIL. IBGE. Indicadores de desenvolvimento sustentavel. Coordenacéo de Recursos Naturais e Estudos
Ambientais [e¢] Coordenacdo de Geografia. Rio de Janeiro: IBGE, 2008. p. 301.

16 RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 131.
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recursos para pagar por sua moradia, de acordo com as normas de parcelamento e ocupacéao
do solo que séo adotadas e previstas pela lei da cidade.

Para Hely Lopes Meirelles'’, o inegavel é que na atualidade o municipio assume todas
as responsabilidades na ordenacdo da cidade, na organizagdo dos servicos publicos locais e na
protecdo ambiental de sua &rea, agravadas a cada dia pelo fendmeno avassalador da
urbanizagédo, que invade os bairros e degrada seus arredores com habitagdes clandestinas e
carentes dos servicos publicos essenciais ao bem-estar dessas populacdes.

Os aspectos sociais de invasao de bairros por habitaces clandestinas e degradacéo de
seus arredores carentes de servigo publico € um processo ocorrido durante boa parte do século
XX que sempre privilegiou a elite dominante da época, visto que este tipo de ocupacio
possibilitava que estes ocupassem as areas mais nobres nos centros das cidades, e aos pobres
0s bairros mais retirados ou ainda habitacdes irregulares que se formaram ao longo do tempo.

Mesmo cidades planejadas como foi o caso de Brasilia que nasceu no papel, sendo
construida desde o seu inicio de forma planejada, assim como as cidades de Maringé e
Umuarama, além de outras no Estado do Parana, que tinha no seu plano piloto
aproximadamente 250 mil habitantes, se viu de uma hora para outra cercada por um
aglomerado urbano desordenado e enorme, elevando a populacéo planejada do plano piloto de
250 mil para 2,3 milhGes de habitantes, tendo em vista principalmente a pressdo do mercado
imobiliéario que transformou a paisagem de Brasilia, muito diferente daquela imagem que seus
mestres Oscar Niemeyer e Licio Costa possuiam®®,

Nédo se trata somente do problema de falta de planejamento da cidade, mas de
continuidade deste planejamento, amparando 0s novos problemas que comegaram a ocorrer
para que a cidade fosse se adequando as novas perspectivas populacionais de ocupacao e
também a nova realidade de uma cidade cada vez mais populosa.

Cidades como Maringa, Umuarama, Toledo, Brasilia, Londrina e outras nasceram
como cidades sustentaveis, mas por uma falta de planejamento urbano adequado e também
por culpa de uma instabilidade econémica, que nos acompanha ha varios anos, fazendo com
que a migracdo do campo para a cidade fosse constante no Brasil industrial, ocorreu a
superpovoacdo das metropoles, e em volta delas criando os aglomerados urbanos®®.

Aglomerados urbanos que normalmente ndo possuiam as condi¢des basicas para a

garantia da saude e do bem estar do cidaddo como &gua encanada, esgoto, pavimentagéo,

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 44
¥ PEREIRA, Luis Portella. A fungéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 44.
9 Ibidem, p. 45.
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moradia, através da ocupacdo sem qualquer preocupacdo com a natureza e sua preservacao, e
que foram se formando ao longo do tempo sem que o Poder Publico tomasse alguma atitude
para manter a cidade de certa forma sustentavel, acarretando com tudo isso o aumento dos
problemas sociais e a diminuicdo da qualidade de vida.

Ainda de acordo com dados do IBGE em 56,5% dos Municipios com populagdo entre
50 mil e 100 mil habitantes existem favelas, 0 mesmo acontecendo em 79,9% daqueles com
populacdo entre 100 mil e 500 mil habitantes, sendo que poderiamos afirmar que um dos
fatores que gerou em volta dos centros urbanos a favelizacéo foi exatamente a migracao, outro
fator também seria a falta de planejamento urbano e a execu¢do do poder de policia por parte
dos entes municipais de modo que em todos Municipios com mais de 500 mil habitantes
encontramos favelas.?

O sistema adotado durante anos no Brasil de estimulos de crescimento desordenado foi
gerando varias mazelas e que se revelam em diversos aspectos socias. Temos hoje 1,7 milhdes
de quilébmetros de rodovias que transportam 96% dos passageiros e 63% da carga, onde
30.000 quildmetros de ferrovias ficam com menos de 12% do tranporte, com isso o alto custo
dos transportes fomentaram a urbanizacdo e a concentracdo das industrias mais préximas aos
centros consumidores, aumentando o flagelo das periferias das grandes cidades que
concentram os piores indicadores sociais do pais, entre eles a violéncia como indices de
acidentalidade e sinistralidade?".

Essa realidade se desenrola em um pais, conforme Edésio Fernandes, em que hd um
paradigma do melhor e do pior desenvolvimento urbano, onde mais de 80% da populacéo
vive em cidades, onde desde a década de 1930 e mais especialmente desde a década de 1960 a
urbanizacdo réapida que transformou o pais em termos territoriais, socioecondmicos, culturais
e ambientais.?

Isso acontece também, segundo Manuel Castells?®, porque em razdo da extrema
necessidade das cidades em gerar renda e negocios, em funcdo do processo competitivo e
selvagem do mercado global, as regiGes sob impulso dos governos e elites dominantes se
estruturam para competir numa economia global, estabelecendo redes de cooperagdo, onde

regides e localidades evidentemente ndo desaparecem, mas ficam cada vez mais inchadas.

2 PEREIRA, Luis Portella. A funcéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 11-12.
21 SZINVELSKI, lldo Mério. Veiculos automotores e poluicdo ambiental: aspectos legais. Canoas: Ulbra, 2005.
p. 109.

2 FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania (Orgs.). Direito & moradia e seguranca da posse no Estatuto da
Cidade: diretrizes, instrumentos e processo de gestdo. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 4.

2 CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2003. v. 1. p. 35.
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Além disso, as condi¢bes sociais dos menos abastados, normalmente, ndo foram
levadas em conta nos planejamentos dos municipios, pois justamente nos parece que sempre
observavam somente 0s interesses de uma classe dominante que sempre se beneficiou,

amparada nos aspectos legais de planejamento na construcéo das cidades.

1.1.2 Aspectos legais

Em seu aspecto legal, o Estado brasileiro, quando se fala de planejar uma cidade,
inicia sua trajetoria por trabalhos criados através de urbanistas franceses A. Aguache e Le
Corbusier, na segunda metade da década de 20, forjando as primeiras idéias de planejamento
gue ndo consagrou grandes mudancas naquele momento?”.

Ocorre que o pais dava passos iniciais em um processo de construcdo das cidades
baseado em um modelo identificado com realidades extremamente diferentes de um pais
europeu, que era o que se desenvolveu através da metodologia francesa.

Tratou-se de um projeto voltado essencialmente para uma minoria burguesa,
normalmente abastada, relegando aos mais pobres uma ocupacdo desordenada que
normalmente se desenvolveu no entorno das cidades, onde imperava a miséria e a falta de
planejamento realmente ndo levando em conta todos os aspectos sociais como uma grande
quantidade de pessoas em condic¢des de pobreza.

A realidade ndo era a mesma e assim o0s projetos divergiam muito da realidade, como
diz Celso Furtado sobre a organizacdo dos projetos arquitetados no processo de

desenvolvimento no Brasil:

a participagdo indireta e direta que durante quinze anos tive na formulacdo de
politicas [...] convenceu-me de que nossa debilidade maior estd na pobreza das
idéias operacionais. A esse vazio se deve que a atividade politica tenda a organizar-
se em torno de esquemas importados, os mais disparatados.?

Evidencia-se que os projetos legais de planejamento conforme j& aduzimos, foram

projetos semelhantes ou praticamente idénticos aos projetos de outros paises que possuiam

? SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicio Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos. Direito urbanistico e ambiental. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 150.

» FURTADO, Celso apud ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do
pensamento Unico: desmanchando consensos. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 136.
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realidades diferentes e que foram aplicados no Brasil. Sem sombra de ddvidas, um projeto
baseado em outro tipo de realidade ocasionaria anomalias como as que enfrentamos no caso
do crescimento desordenado das cidades durante quase todo o século XX.

Para fugir do desprestigio de planos que ndo eram implantados, caracterizados pelas
decisbes de uma hegemonia burguesa e urbana, a partir de 1930, foram muitas as
denominagdes para o projeto de planejamento como Plano diretor, Planejamento Integrado,
Plano Urbanistico Basico, Plano Municipal de Desenvolvimento, entre outros, além de
superplanos na década de 1960 que eram fortemente detalhados, como no caso do Rio de
Janeiro e do Plano Urbanistico Basico de Sdo Paulo de 1969 que continha 3.500 paginas e que
foi direto para as gavetas da Secretaria de Planejamento®.

Neste ultimo caso, o Plano Urbanistico Basico de Sdo Paulo ndo foi implantado,
importa assinalar, pois ndo era uma regra de direito urbanistico, pois caso contrario deveria
obrigatoriamente ter sido cumprida por tratar-se de regra de ordem publica e de carater
cogente.

Além disso, ainda na década de 60 do século passado houve tentativa de implantacao
de uma politica urbana em todo o pais por influéncia da Lei n° 4.380/64, que criou 0 Banco
Nacional da Habitacdo (BNH), as Sociedades de Crédito Imobiliario e o Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo onde determinava que o Ministério do Planejamento do Governo
Federal formulasse a politica nacional de habitacdo e de planejamento territorial, dando
competéncia ao BNH para que promovesse o planejamento local integrado e as obras e
servicos de infraestrutura urbana com objetivo de racionalizar o crescimento das areas
urbanas brasileirias, BNH que foi extinto pelo Decreto-lei n° 2.291, de 21 de novembro de
1986.”

A competéncia da politica de planejamento ndo se deu de forma satisfatoria nos
Municipios nesse periodo, em consequéncia disso as realidades dos planejamentos
simplesmente ndo foram adequadas aos locais ou ainda, ndo foram implantadas devido as
imensas dificuldades entre o plano em si e 0 ambiente local.

O aspecto legal, quando falamos da construgéo de um Plano Diretor efetivo durante
quase todo o seculo XX, também esbarrava na autonomia municipal que somente comegou a

ter efetiva relevancia com o advento da Constituicdo Federal de 1988, ampliando sua

% ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento (nico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 138.
2T SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 57.
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autonomia no aspecto politico, financeiro e administrativo, podendo inclusive elaborar sua lei
organica®.

Dando ao Poder Municipal mais autonomia com o trato das questdes locais, parece
que como efeito reflexo houve um beneficio no que diz respeito ao planejamento, muito
embora importante observar que autonomia e planejamento ndo se confundem, visto que
varias cidades brasileiras criaram seus planos antes da Constituicdo Federal de 1988.

O que ocorreu no que diz respeito a autonomia municipal é que durante a vigéncia da
Constituicdo de 1891, que perdurou por 40 anos até a entrada em vigor da Constituicdo de
1934, o habito do centralismo do governo, a opressao do coronelismo e a incultura do povo
transformaram os Municipios em feudos politicos truculentos que mandavam e desmandavam
nos distritos de sua influéncia como se o Municipio fosse propriedade particular®.

Tudo isso ndo se alterou com a entrada em vigor da Constitui¢cdo de 1934, que ainda
ampliou a margem de agdo do poder central e coibia as tendéncias autonomistas, durando
apenas 3 (trés anos). Na Constituicdo de 1937, Getdlio Vargas impds uma Constituicao
autoritaria inspirada no regime fascista onde os Municipios perderam receitas e os prefeitos
passaram a ser interventores nomeados. A Carta Magna de 1937, que durou até o advento da
Constituicdo de 1946 e de certa forma avancou na autonomia dos Municipios, garantindo a
organizacdo dos proprios servicos, foi timida, pois ndo possuia recursos suficientes. Em
seguida houve o regime de excecdo de 1964, onde logo apos, tivemos a Constituicdo de 1967
que retomou o centralismo, ocasionando perdas de tributacio para os Municipios®.

Parece num primeiro momento, desde a Constituicdo de 1891 até o advento da
Constituicdo Federal de 1988, os Municipios tiveram avangos timidos na sua autonomia,
comparado com a autonomia que estdo legitimados a exercer atualmente. Sempre estiveram
concentradas no Governo Federal, seja em maior ou menor escala, as responsabilidades no
trato das questdes financeiras, 0 que evidentemente distanciava a garantia dos interesses da
comunidade local.

Para Erminia Maricato, ndo foi por falta de Planos Urbanisticos que as cidades no
Brasil apresentam e apresentaram problemas graves, e também segundo ela, ndo é por ma
qualidade do Plano Diretor, mas porque no seu crescimento, na sua construcdo que se da ao

longo dos planos aprovados nas Cémaras Municipais, essas Camaras seguem interesses

 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 44.
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Ibidem, p. 39.
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tradicionais da politica local e de grupos especificos que estdo ligados ao governo de
plantéo™.

Planejamentos urbanos existiram ao longo do século XX, portanto, ndo foi pela falta
de planos urbanos, mas pela falta de adequacao entre o planejamento urbano em si, sua lei e a
realidade do local, que se encontrava distante daqueles que elaboravam os planos de
desenvolvimento ou ainda sendo do interesse das pessoas que residiam no local, eram
interesses de uma pequena minoria.

Atualmente a lei federal responsavel pela legislacdo urbanisica, puxou para si 0
conceito do minimo necessario para a urbanizacdo bésica, ndo deixou livremente para a
legislagdo municipal a prerrogativa de planejar a sua cidade da forma como entendesse
melhor, mas na verdade fixou um minimo, que parece salutar principalmente pela falta de
condicBes humanas e consciéncia dos administradores em sua grande maioria®.

Vanésca Buzelato Prestes® aduz que com a nova Carta Magna houve uma
revitalizagdo do federalismo brasileiro, onde o constituinte discriminou a partilha de
competéncias federativas, incluindo os Municipios no rol dos entes federados, atribuindo
competéncias proprias a estes, e isso em tese parece beneficiar a atual forma de conduta da
politica de desenvolvimento do estado brasileiro.

Embora com essa nova realidade em que a Constituicdo Federal de 1988 confere
maior autonomia aos Municipios com as questdes que mais dizem respeito a localidade, onde
municipes tem condi¢bes de elaborar o planejamento da cidade de acordo com suas
conviccdes, fazendo prevalecer as peculiaridades que fazem parte de cada local, ainda assim
encontramos dificuldades em decorréncia do poderio econdémico que evidentemente financia
politicos com o objetivo de defender os seus interesses e fazer prevalecer beneficios para seus
negocios, o que gera também prejuizos para 0 meio ambiente.

Assinale-se que é através das condutas urbanisticas que o Poder Publico persegue um
melhor meio de vida a coletividade, assegurando a todos que vivem na cidade melhores
condigBes de desenvolvimento, de lazer, de trabalho, de conforto, de funcionalidade e de
estética. Tais condigdes dificilmente seriam conseguidas pela auto-organizacdo dos
individuos, ja que sdo grandes e muitas vezes incontornaveis os conflitos de interesses que 0s

colocam em posicdes de franco e arraigado antagonismo. Com a intervencao do Estado, maior

31 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento (inico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 124.
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viabilidade se ter& para alcancar aqueles objetivos e somente desse modo é que se podera falar
realmente em urbanismo**,

O Estado, portanto, tem responsabilidade no trato das questdes legais urbanisticas,
pois atraves de lei podera determinar por intermédio do plano diretor as condi¢Ges que nédo se
estabeleceram de forma coerente durante o século XX, garantindo a coletividade melhores
condicBes de desenvolvimento e também preservando o meio ambiente de forma a garantir

para as atuais e futuras geracdes um modo de vida adequado.

1.1.3 Aspectos ambientais

O fato mais marcante e que evidentemente diferencia o aspecto ambiental do aspecto
legal, talvez seja que o meio ambiente se constitui de forma a ndo respeitar os limites
territoriais impostos por um Municipio ou Pais, mas se constitui de um sistema bastante
complexo caracterizado pelas mais diversas formas, que nem sempre se coaduna com um
planejamento em forma retilinea, tal qual pode se dar no papel. Por tal motivo sabe-se que a
posicdo geografica, o clima, a localizacdo em relacdo a outras cidades e diversas situacdes,
influenciaram na determinacéo das suas funcdes sociais e ambientais*>.

Embora tenhamos uma realidade bastante peculiar no que tange aos desafios de
construcdes das cidades brasileiras, o planejamento urbano que desencadeou no Brasil sofreu
influéncia francesa conforme relatamos, importando notar que houve a incorporagdo de
caracteristicas que ndo faziam parte da realidade patria no eventual desenvolvimento das
cidades e que o atraso na regulacdo da ocupacdo urbana gerou prejuizos ambientais face da
degradacdo e do uso excessivo e abusivo dos recursos naturais principalmente no inicio do
século 20 até sua metade®.

Parece-nos que a preocupagdo ambiental ndo aparecia de forma evidente na primeira

metade do século XX, além das poucas informacdes dentro daquilo que se constituem todos

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 5.

% SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicio Federal ao plano
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0s aspectos ambientais que implicam na peculiaridade de cada Municipio e que devia ser
levada em conta em cada caso no momento de sua construcéo e desenvolvimento.
Evidentemente, ndo podemos simplesmente enfocar o aspecto meio ambiente sobre
um unico ponto de vista, eis que, segundo Joseé Afonso da Silva, “todos 0s aspectos que
integram o0 meio ambiente (natural, cultural e artificial) ndo podem ser vistos isoladamente,
pois se acham integrados em uma visdo unitaria a servico da qualidade de vida humana,

convergindo para a formacdo do meio ambiente urbano”’

, € justamente nesse aspecto o
modelo de planejamento adotado ndo supria as necessidades da parcela mais pobre da
populacdo que ficava a margem, no entorno das cidades, o que gerava cada vez mais miseria,
pobreza, aglomeracdo, poluicdo, degradando o meio ambiente tanto urbano quanto rural.

Havia uma extrema incipiéncia das questdes relacionadas ao meio ambiente até na
agenda politica dos movimentos sociais urbanos, inclusive na chamada fase ambientalista do
proprio movimento ecolédgico de 1974 a 1981, devendo-se salientar a atitude dominante de
rejeicéo politica, evidenciada por uma visao dos desequilibrios ecolégicos®.

O proprio movimento politico que era o que decidia as prioridades das questbes
ambientais e urbanas, ndo via o meio ambiente como um dos seus focos de atencdo
necessario, mesmo num momento de ebulicdo do ambientalismo, o que deve ter sido muito
mais alarmante em outras épocas se neste periodo ja era fonte de preocupacdo de movimentos
sociais, uma Otica rejeitada pela politica que se caracterizava muito pela politica do
desenvolvimento econdmico.

O aspecto ambiental nunca foi uma grande preocupacdo no processo de crescimento
industrial no Brasil, tanto que em funcdo dessa negligéncia varias tragédias ocorreram
principalmente em Municipios mais populosos. Segundo o Jornal Folha de S&o Paulo, de 09
de Dezembro de 2001, um lixdo de Lauzane Paulista que se localizava na zona Norte da
cidade de Sdo Paulo, que foi aterrado, pegou fogo onde diversas casas construidas naquela
area explodiram, veja que o local recebia lixo industrial ha mais de vinte anos e que poucos
anos apés a explosdo, o terreno que era uma propriedade privada passou a abrigar um
supermercado. Além disso, na Avenida Zaki Narchi, também na cidade de Sdo Paulo, uma
favela que foi construida em cima de onde funcionou o aterro Carandiru sofreu quatro
incéndios que terminaram com morte, destruicdo e desabrigados, que segundo Laudo da

Universidade de Sdo Paulo, a USP, as tragédias acontecerem, pois essas areas produziam o

3" SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 22.
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gas metano que é um dos principais gases decorrentes da decomposi¢do do lixo doméstico e
que é altamente inflamavel®.

Outro caso emblematico no cenario das catastrofes originado por diversos fatores
como falta de planejamento, producéo industrial e negligéncia ambiental, ocorreu na cidade
de Cubatdo, em Sdo Paulo, muito conhecida pela poluicdo que era muito presente nessa
cidade. Um exemplo foi o vazamento de 700 mil litros de gasolina de um duto da Petrobras
que provocou um incéndio na favela de Vila Socd, em Cubatdo e que matou 93 (noventa e
trés) pessoas, com certeza uma verdadeira tragédia que poderia ter sido evitada se houvesse
planejamento e se essas pessoas tivessem sido transferidas para residir em outro local*.

Esses desastres ecoldgicos derivam de um processo de desrespeito ao meio ambiente e
a preservacdo ambiental mais especificamente ocorrido ao longo de muitos anos. Veja que o
Brasil comecou a se preocupar com meio ambiente efetivamente quase ao final do século XX,
sendo que houve trés fases efetivamente: a primeira que se deu até meados da década de 60
onde a omisséo legislativa era o trago preponderante no trato das questdes ambientais; uma
segunda fase, que a partir deste momento comeca a ter alguns esbo¢os muito pontuais de
preservacdo do meio ambiente, onde o aparato era incipiente e a conotacgdo juridica da fase era
no sentido de que s6 merecia tutela aquele bem que fosse Util ao humano ou para a economia,
e uma terceira fase quase no final do século XX que se desenvolve com a Constituicao
Federal de 1988, surgindo a autonomia do Direito Ambiental, com uma tutela constitucional
prépria, com todo um arcabouco juridico ao seu encalco, com principios e instrumentos
proprios*,

O legislador constituinte verdadeiramente atribuiu ao meio ambiente a condi¢éo de um
direito a ser desfrutado pelo ser humano, desta e das futuras geracdes, dando uma conotagéo
politica e cultural aos recursos naturais que diante da constitucionalizacdo do termo, néo
aceita que se exclua dele seu carater de direito fundamental a ser desfrutado pelos

individuos®*.

% COUTINHO, Ronaldo. Direito ambiental das cidades: questdes tedrico-metodolégicas. In: COUTINHO,
fgonaldo; ROCCO, Rogério (Orgs.). O direito ambiental das cidades. Rio de Janeiro: DP&A, 2004. p. 43.

Idem.
* SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 45.
“2 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental: uma abordagem conceitual. 1. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2002. p. 157.
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Um direito fundamental que alcanca o interesse da comunidade, resguardado para a
preservacdo do ambiente em que o homem vive, determinando diretrizes que possam
privilegiar o bem coletivo em detrimento ao bem individual.

O que tem gerado preocupacdo para o Estado Moderno, vendo-se na contingéncia de
preservar 0 meio ambiente é assegurar a sobrevivéncia das geracfes futuras em condigdes
satisfatorias de alimentacéo, salde e bem-estar e para tudo isso se criou um direito novo, 0
direito ambiental, destinado ao estudo dos principios e regras tendentes a impedir a destruicdo
ou a degradacdo dos elementos da natureza®.

Todo esse processo de degradacdo que afetou 0 meio ambiente vem com o passar dos
anos diminuindo, pois os cidaddos e as autoridades estdo se conscientizando através de
politicas publicas que resguardam o meio ambiente. Assim, incumbe ao direito, incluir na sua
pauta de planejamento a prevencao, a preservacdo da natureza e a possibilidade de utilizacéo
de forma a respeitar os seus limites.

O que acontece é que maus planejamentos sucedidos durante varios anos vem
acarretando catastrofes que poderiam ter sido evitadas, como, por exemplo, o simples
impedimento de moradia em determinadas areas e o reflorestamento das areas de risco para
que pudessem manter seu estado natural.

Segundo dados do IBGE, para dar mais um exemplo, as zonas costeiras brasileiras,
que tem sua importancia acentuada por conter ecossistemas de grande significado ambiental,
infelizmente, tém enfrentado varios problemas ambientais que sdo encontrados ao longo desta
regido, ocorrendo maultiplos conflitos pelo uso do solo que demandam determinadas acdes
para seu equacionamento, impactos sobre o ambiente decorrentes de poluicdo, da
contaminacdo, da pressdo populacional e da especulagdo imobiliaria, entre outros fatores, sdo
especialmente verificados. Acompanhar o crescimento da ocupacdo dessas areas €
fundamental para avaliar se o desenvolvimento caminha na direcdo da sustentabilidade®.

Os problemas ambientais aparecem justamente em funcdo de que ndo ha
acompanhamento da ocupacéo por parte do Poder Publico ao longo dos tempos, o0 que gera o
caminho inverso da preservacdo ambiental, sendo que é dever da administragdo publica

amenizar os impactos da poluigéo, da especulacdo imobiliaria, preservando o meio ambiente.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 579-580.
* BRASIL. IBGE. Indicadores de desenvolvimento sustentavel. Coordenacdo de Recursos Naturais e Estudos
Ambientais [e] Coordenacdo de Geografia. Rio de Janeiro: IBGE, 2008. p. 129.
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Pela primeira vez em nossa historia politica, segundo Hely Lopes Meirelles®”, a
Constituicdo de 1988 contemplou 0 meio ambiente em capitulo préprio, considerando-o como
“bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes” (art. 225).

Os aspectos ambientais nos ultimos anos tém lugar de destaque, sendo tratado como
prioridade pelos governantes, que comegam a Sse dar conta que € preciso respeitar 0 meio
ambiente e adotar medidas que possam limitar a atividade humana.

Veja que a realidade de hoje no Brasil traz a necessidade de se acomodar mais de 170
milhGes de seres humanos, sendo que diversas capitais dos estados contam com mais de um
milhdo de habitantes. Em virtude disso, em razdo do crescimento da urbanizacdo e a
concentracdo das populacbes em grandes centros urbanos, levam a conflitos com o meio
ambiente, gerando nessas grandes concentracGes urbanas, algumas necessidades que s&o
iminentes e essenciais e por isso que se faz necessdria a implantacdo de politicas de
desenvolvimento urbano, visando o pleno desenvolvimento das fungdes sociais e econémicas
das cidades e a garantia do bem-estar de seus habitantes®.

Ressalte-se que o Plano Diretor como instrumento de planejamento do Municipio
também possui dentro de suas prerrogativas de responsabilidade do planejamento urbano,
uma das fungbes primordiais no respeito a realidade local, que é a preservacdo do meio
ambiente ao longo do tempo, visto que a norma juridica impde essa responsabilidade, pois o
Plano Diretor é um instrumento criado para adequar a realidade social com a realidade do
meio ambiente em que o ser humano reside, no intuito de melhorar a relagéo entre homem e

ambiente.

1.2 Plano Diretor

De acordo com o artigo 5° inciso XXII e XXIIl, da Constituicdo Federal, serd
“garantido o direito de propriedade, mas desde que a propriedade atenda a sua fungéo social”.

Verifica-se, assim, que o legislador determina um importante marco na restricdo de

** MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 580.
“ SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
Ambiental. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 374.
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determinados direitos do proprietario que ndo atendam a este comando normativo. Nesta
senda, o Plano Diretor surge como parametro de conduta para o desenvolvimento municipal
gestando e impondo limites as atividades desempenhadas pelo particular e pelo préprio Poder
Publico.

Na fixacdo dos objetivos e na orientacdo do desenvolvimento do Municipio, o Plano
Diretor é a lei suprema e geral que estabelece as prioridades nas realiza¢Ges do governo local;
conduz e ordena o crescimento da cidade, disciplina e controla as atividades urbanas em
beneficio do bem-estar social. Por tudo isso, o Plano Diretor é o instrumento pelo qual o
Poder Publico deve assegurar aos cidaddos as necessidades atinentes a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes
constantes do préprio Estatuto da Cidade®’.

Isso por si sO caracteriza por onde passa o alcance das diretrizes a que se submete a
Municipalidade quando regida pelo Plano Diretor, e quando deve assegurar qualidade de vida
aos cidaddos, também estamos falando da qualidade do meio ambiente em que ele vive.

Estudaremos a seguir mais a fundo as caracteristicas do Plano Diretor e suas

peculiaridades.

1.2.1 Conceito de Plano Diretor

Plano Diretor, segundo Adir Ubaldo Rech, é “o proprio projeto de cidade. E um
instrumento legal que visa a propiciar o desenvolvimento da cidade de forma planejada com
garantia das fungdes sociais e de crescimento sustentavel”.*

Planejar uma cidade adequadamente € tarefa que se imp&e ao administrador publico,
eis que tem a responsabilidade de fazer a gestdo necessaria ao bem e interesse da coletividade.
A construcdo do Municipio deve se dar de forma coerente, sempre respeitando as fungdes
sociais da cidade, tais como moradia, saneamento basico, infraestrutura e o crescimento
sustentavel, através da observancia das peculiaridades do meio ambiente onde se realiza o

planejamento e seu respectivo desenvolvimento.

* CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da Cidade comentado. 1. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
p. 241.
* RECH, Adir Ubaldo. A exclusdo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 171.
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Para Hely Lopes Meirelles*®, que chama o Plano Diretor também de Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado, o Plano Diretor € um complexo de normas legais e diretrizes
técnicas para o desenvolvimento global e constante do Municipio, ou seja, hdo somente para
um determinado momento, e que tem reflexo em diversos aspectos como fisico, social,
econémico e administrativo que, ressalte-se, tenha desejo na comunidade local diretamente
afetada.

O Plano Diretor se trata de um projeto que define diretrizes para a evolugédo da cidade,
0S rumos de sua construcdo, os caminhos que deve seguir, regulando a vida em sociedade e
também a relacdo do homem com o meio ambiente, visto que os aspectos ambientais
necessariamente influenciam no caminho do desenvolvimento municipal.

Conforme José Afonso da Silva®, o Plano Diretor é plano, porque estabelece 0s
objetivos a serem atingidos, o prazo em que 0s objetivos devem ser alcancados, as atividades
a serem executadas da sua implementacdo e também quem deve executar. Além disso, 0
Plano Diretor é diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano, que avanca
muitas vezes sobre a area rural do Municipio.

Como o Plano Diretor por vezes avanca sobre a area rural do Municipio, 0os aspectos
do meio ambiente deverdo ser respeitados no processo de avanco. Em virtude disso, deve o
Plano Diretor estabelecer objetivos a serem atingidos e a administracdo deve regular as
atividades que devem ser executadas para 0 sucesso de sua implementacdo, sempre

observando o carater coletivo e as peculiaridades do local.

1.2.2 Fundamentos legais

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 fixam-se as novas diretrizes para a
politica de desenvolvimento urbano. O artigo 182, 8 1° da Constituicdo Federal, trata da

competéncia para elaboracdo do projeto de cidade, como podemos ver:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 549.
%0 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 139.
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§ 1° O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades
com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana.

O legislador consagra objetivamente o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e a garantia do bem-estar dos habitantes. Bem-estar significa, inclusive, conviver
harmoniosamente com o0 meio ambiente, preservando-o com respeito a sua funcdo social que
exerce como fonte de recursos para manutencdo do homem com vida na terra.

Ap0s o advento da Constituicdo Federal, que tragou as regras basicas do planejamento
urbano no Brasil, surgiu a Lei n® 10.257/01, que é o conhecido Estatuto da Cidade, que vem
completar o que a Carta Magna ja disciplinava em linhas gerais, no que tange a politica
urbana, regulamentando os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal. Nessa determinacao
legal encontramos um capitulo a parte sobre o Plano Diretor, apartir do artigo 39 do Estatuto
da Cidade que regulamenta:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no Plano Diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas [...].

Ao Plano Diretor cabe a tarefa de prever as exigéncias necessarias que vao dar a
propriedade urbana o carater de cumprir a funcdo social que se determina, incumbindo o
atendimento de necessidades que atendam a qualidade de vida, onde evidentemente a
qualidade de vida passa pela preservacdo do meio ambiente e manutencdo adequada dos
recursos naturais.

Veja que a redacdo dada ao artigo 39 do Estatuto da Cidade engloba toda a redacdo do
8 2°, do artigo 182, da Constituicdo Federal: “a propriedade urbana cumpre sua fungédo social
guando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no Plano
Diretor”.

Exigéncia legal que determina a propriedade urbana voltada para sua funcao social,
dependendo dentro de seu cumprimento aquilo que disciplinar as regras do Plano Diretor
Municipal.

O Plano Diretor também recebeu lugar de destaque no Estatuto da Cidade, onde por
diversos artigos se desenvolve o tema do planejamento municipal nos seus mais diversos
aspectos, disciplinando a propriedade urbana como cumpridora de sua funcao social, devendo

atender as exigéncias fundamentais de ordenacdo das cidades expressas no Plano Diretor.
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Veja que o legislador determina que sejam afixadas no Plano Diretor as exigéncias
fundamentais de ordenacéo das cidades, e quais exigéncias poderiam ser essas?

Para José dos Santos Carvalho Filho,*

essas exigéncias se dividem em alguns
aspectos gerais, 0s quais podemos dividir em aspectos fisicos, tais sistemas viarios, de
zoneamento, como ocupacéo do solo, assentamentos urbanos e de lazer; o aspecto econémico,
que é a destinacao de determinadas areas para o desenvolvimento de determinada atividade; o
aspecto social, que se refere a qualidade de vida como educacdo, saude, habitacdo, entre
outros; o aspecto administrativo, que tem muito a ver com a efetiva execucdo dos projetos
urbanisticos; e o aspecto ambiental, ao projetar 0s interesses sociais e econdémicos ndo pode
alijar o meio ambiente devendo colaborar com a protecdo de areas sob reserva ambiental.

No Estatuto da Cidade, o Plano Diretor é tratado como tema central, ao contrério de
outras leis anteriores em que ele ndo era prioridade. Assim, seguindo o modelo adotado pelo §
4° do artigo 182, o Estatuto condiciona a aplicacdo de qualquer instrumento urbanistico a
existéncia prévia do Plano Diretor e de lei municipal especifica, definindo quais as
ferramentas que o Poder Publico pode utilizar no Municipio para enfrentar os problemas de
desigualdade social e territorial nas cidades, tracando diretrizes norteadoras da politica
urbana®.

Um dos fundamentos mais importantes do Plano Diretor se deu com o advento da Lei
n° 10.257/01, a qual reservou a obrigatoriedade da participacdo popular nas decisdes sobre o
projeto de cidade dada ao artigo 40, § 4°, do Estatuto da Cidade:

Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bésico da
politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

[-]

84°. No processo de elaboracdo do Plano Diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promocgdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populagdo e
de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informac@es produzidos;

111 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informac6es produzidos.

Trata-se da consagragdo do principio da participacdo popular na tomada das decisdes
no processo de elaboracdo do Plano Diretor e também na fiscalizagdo, onde os cidad&os

poderdo participar mediante audiéncias publicas e debates das escolhas das diretrizes do

. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 271-272.

2 SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
Ambiental. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 381.
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projeto de cidade, e isso também evolui no sentido da obrigatoriedade da publicidade dos
documentos e informagdes produzidos, além do acesso para que todo e qualquer interessado
possa acompanhar a atividade administrativa.

Todo esse arcaboucgo juridico de normas legais que comeca a intervir no que a
propriedade urbana deve cumprir é o que fundamenta o Plano Diretor e se desenvolveu no
justo intuito de planejar antecipadamente a construcdo das cidades. Tudo isso ocorreu em
virtude de uma finalidade almejada, essa finalidade almejada € o que podemos constatar no

item a sequir.

1.2.3 Finalidade do Plano Diretor

A ocupacdo urbana atual possui uma diversidade de fatores que implicam na formacéo
do meio ambiente urbano, esses fatores devem ser levados em conta durante o processo de
construgéo das cidades no sentido da melhor harmonia entre seus componentes ambientais,
econdmicos, sociais, estruturais conforme ja aduzimos.

Neste sentido Elida Séguin:

o Plano Diretor é o documento inicial basico com uma primeira visdo integrada das
questdes inerentes ao desenvolvimento, consubstanciada num conjunto de normas
que devem estar em constante mutacdo para atingir a finalidade a que se propde,
variando no tempo, evoluindo para acompanhar o crescimento e as necessidades da
cidade, bem como o avancgo da tecnologia, que impde, em nome da eficiéncia, a
utilizagdo de novas solugdes cientificas.>®

A utilidade do instrumento Plano Diretor deve caminhar no exato sentido das
necessidades da cidade, desde que estas sejam consagradas para a sadia qualidade de vida e a
manutencdo do homem com vida, através da preservacao dos recursos naturais necessarios a
sua sobrevivéncia. Na remodelacdo dos processos de desenvolvimento e na nova formacéo
das cidades é preciso ser observados 0s novos anseios da comunidade em convivéncia e

harmonia com o meio ambiente.

53 SEGUIN, Elida. Estatuto da Cidade. 2. ed. S&o Paulo: Forense, 2002. p. 67.
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Para José Afonso da Silva, o Plano Diretor tem a finalidade de ser um plano geral e
global que tem, portanto, por funcdo sistematizar o desenvolvimento fisico, econdmico e
social do territério municipal, visando ao bem-estar da comunidade local®*.

Como o Plano Diretor se constitui de um plano geral e global que abarca as mais
diversas questfes na construcdo e no desenvolvimento de uma cidade, sua lei pode fixar
dispositivos legais de sancéo beneficiadores do bem-estar da comunidade. Um exemplo é o
IPTU progressivo, ao longo do tempo para utilizacdo de determinada area, o estudo de
impacto de vizinhanca de determinadas obras que visam a qualidade e o bem-estar da
populacéo local, além de outros mecanismos que irdo adequar o desenvolvimento econdémico
para que respeite a ordem natural e coerente das coisas, evitando abusos, respeitando a
coletividade e observando o desenvolvimento social de forma a zelar pela qualidade do
ambiente.

Com tudo isso, no direito, a lei possui significativo papel de adequacdo social, pois
caso contrario seria letra morta. Assim, ha necessidade de criar formas de solucdo destes
problemas enfrentados por aglomerados urbanos que se encontram em situacéo de dificuldade
no processo de desenvolvimento das cidades, através de normas legais que acabam por regrar

determinadas condicdes. Segundo Adir Ubaldo Rech®,

a adog¢do de normas de Direito, que definam um projeto de cidade ndo excludente e
com normas justas de convivéncia, é fundamental para evitar o crescimento
desordenado, a marginalidade social, o desequilibrio ambiental, melhorando a
qualidade de vida e o préprio desenvolvimento sustentavel.

No novo projeto de cidade se faz necessario observar o crescimento do Municipio
conjuntamente com o equilibrio ambiental, conferindo ao Plano Diretor carater de garantidor
da tutela ambiente. Neste diapasdo o Plano Diretor pode ser um instrumento que satisfaca o

direito a cidade sustentavel conforme Francisco Caramuru,

o plano diretor é o instrumento de que se devera valer o poder publico para satisfazer
o direito a cidades sustentaveis, este direito criado pelo préprio Estatuto da Cidade,
que consiste no direito a terra urbana, ao transporte e aos servigcos publicos, ao

trabalho e ao lazer para as presentes e futuras geragdes.

> SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 141.
> RECH, Adir Ubaldo. A exclusdo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 171.
¢ CARAMURU apud RECH, Adir Ubaldo, op. cit, loc. cit.



33

O instrumento que viabiliza o desenvolvimento e expansdo urbana ordenada € o Plano
Diretor. Essa construgcdo tem sua plenitude na determinacdo constitucional para sua
elaboracdo e que fornece o marco inicial para ao longo do tempo conseguir suprir as
necessidades citadinas, em que pese seu constante crescimento.

Evidentemente que a Constituicdo d& os fundamentos basicos que sdo desmembrados
na Lei de Diretrizes Gerais da Politica Urbana que trata o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/01), além da Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°® 6.766/79, alterada pela Lei
n° 9.785/99) entre outras, e dos Municipios que elaboram seu Plano Diretor conforme suas
peculiaridades, sempre observando os instrumentos legais referidos e a realidade local que os
envolve, além de outras diretrizes apontadas no contexto legal do Brasil.

Para Hely Lopes Meirelles®, toda cidade deve ser planejada para uma adequada
ocupacdo, tanto a cidade nova para sua formacdo, tanto a cidade que ja esta implantada para
sua expansdo, bem como a cidade velha para sua renovacdo. Assim, ndao s o0 perimetro
urbano exige o seu planejamento, mas também as areas de expansdo urbana e seus arredores,
para que a cidade ndo venha a ser prejudicada justamente no desenvolvimento e na sua
funcionalidade pelos futuros nucleos urbanos que tendem a se formar em sua periferia.

A finalidade do Plano Diretor justamente é servir de plano para uma adequada
ocupac¢do do Municipio como um todo, apesar de ser um plano voltado principalmente para a
area urbana tem reflexos na érea rural. Neste sentido, projeta a nova cidade durante todo o seu
processo de expansdo, bem como pode melhorar no que tange aos aspectos ambientais para
renovar a cidade velha criando novos conceitos de desenvolvimento.

O planejamento municipal através do Plano Diretor ndo pode ser concebido como um
plano etéreo, meramente programatico, uma carta de intencdes que se apresente apenas para
propaganda ou satisfacdo meramente formal de imperativos legais. Deve ser o fruto de uma
reflexdo e de uma decisdo politica que se irmane com 0s demais instrumentos e mecanismos
de governo, a fim de que se possa atingir o bem comum que é o fim de toda sociedade
politica®®,

O Plano Diretor deve ser concebido como um mecanismo legal que possa ser utilizado
de forma pratica, assegurando também que os objetivos tracados no decorrer da norma
planejadora possam ser realizados no campo dos fatos, sendo transformadora da realidade

social e ambiental, de acordo com os preceitos da Constituicdo Federal, e ndo somente sendo

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 549.
% CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da Cidade comentado. 1. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
p. 245.
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lei bastante evoluida, mas que ndo condiz com a realidade do Municipio, pois, assim, seria na
verdade letra morta.

E justamente na etapa de elaboracdo do Plano Diretor que se podem dar 0s passos
iniciais na construcdo de um Municipio consagrador dos direitos que a Constituicdo Federal
determina. Essa elaboracdo deve se desenvolver através de especialistas nos diversificados
setores de sua abrangéncia, devendo por isso mesmo ser confiada a um 06rgdo técnico da
Prefeitura ou realizar a contratacdo de profissionais com notoria especializagdo na matéria,
sempre sob supervisdo do prefeito, que transmitird para aqueles que estdo criando o Plano
Diretor as aspiragdes dos municipes quanto ao desenvolvimento do Municipio e indicara as
prioridades das obras e servicos de maior urgéncia e utilidade para a populacéo®°.

Todo esse processo da construcdo do Plano Diretor, por intermédio de profissionais
responsaveis, deve avaliar os interesses da comunidade e serem, obrigatoriamente, levados em
conta, pois podem garantir a preservacdo das peculiaridades locais e assegurar, através do
planejamento, um crescimento ou uma renovagéo da cidade de forma mais coerente, podendo,
inclusive, preservar 0 meio ambiente de forma a respeitar os limites da natureza.

Importa também perguntar acerca das discussfes que nos levam a este tema,
evidenciando se tem o Plano Diretor, como projeto de cidade, a finalidade de preservagéo
ambiental, se tem a finalidade de zelar pelo meio ambiente, garantindo ao cidad@o o bem-estar
e a razoavel qualidade de vida para as atuais e futuras geragdes?

Acreditamos que o Plano Diretor tem a finalidade obrigatdria por lei de preservar e
zelar pelo meio ambiente. Segundo o artigo 182 da Constituicdo Federal, seu objetivo €
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar, sendo
que o § 2°, do referido artigo, determina que no Plano Diretor estejam expressas as exigéncias
fundamentais da funcdo social da propriedade urbana, e o artigo 225 da Carta Magna impde
ao Poder Publico e a coletividade a defesa e preservacdo do meio ambiente as presentes e
futuras geracdes.

Para Hely Lopes Meirelles, no tocante a protecdo ambiental, a acdo do Municipio
limita-se espacialmente ao seu territdrio, mas materialmente estende-se a tudo quanto possa
afetar seus habitantes e particularmente a populacdo urbana, tendo trés campos de atuacéo

para promover a protecdo ambiental nos seus aspectos fundamentais, que € o controle da

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 551.
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poluicdo, a preservacao dos recursos naturais e também a restauracdo daqueles elementos que
estéo destruidos®.

O Plano Diretor evidentemente é o instrumento que se presta a projetar a cidade, de
certa forma regulando todo o seu territério, conforme disciplinado em lei, e por tal motivo tem
como finalidade preservar o meio ambiente através de politicas de planejamento que
preservam oS recursos naturais ainda intactos, como reservas naturais, por exemplo, que serve
de pulméo para os centros urbanos ou como a delimitacdo de areas para o reflorestamento de
encostas para evitar o desmoronamento dessas areas onde muitas vezes se encontram favelas e
ocupacdes urbanas irregulares.

Para o Adir Ubaldo Rech®, o Plano Diretor também é uma forma de reduzir as
desigualdades, ou seja, através de um processo de gestdo democratica, conforme previsto no
artigo 43 do Estatuto da Cidade; é saber cientificamente o que realmente necessita a
municipalidade, pois é no diagnostico de uma comunidade efetivamente pesquisada,
questionada, ouvida e consultada que se garante a efetividade do plano. Isso pode se dar
através do debate, das audiéncias e consultas publicas que devem ocorrer no momento da
busca deste diagnostico e que também fazem parte dos fins do Plano Diretor, pois este é
justamente planejado para o bem-estar da populacao.

Outra etapa essencial na garantia dos parametros fixados na lei do planejamento
municipal, e que merece cuidado, € no momento de sua implantacdo. Segundo Hely Lopes
Meirelles, a implantacdo do Plano Diretor é feita pelos dérgdos e agentes executivos
municipais, que estdo sujeitos a todas as suas normas e diretrizes na realizacdo dos
empreendimentos planejados, notadamente na execucdo das obras e servi¢os locais, na
abertura de vias publicas, na regulamentacdo do uso do solo urbano e urbanizavel, na
aprovacdo dos loteamentos para fins urbanos, na formacdo dos ndcleos industriais, no
controle da edificacdo e das atividades particulares que possam afetar a vida e o bem-estar da
comunidade e na preservacdo ambiental, que constitui preocupacdo urbanistica de todo e
qualquer planejamento territorial®.

A preocupacao com o bem-estar da comunidade e a preservagdo ambiental se constitui
de meta essencial que deve fazer parte de todo e qualquer planejamento territorial. A

preservacdo ambiental ndo se resume a reserva de espagos verdes dentro dos Municipios, mas
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do respeito as formas que a natureza toma e seus aspectos especificos que ndo
necessariamente seguem formas retilineas.

No Plano Diretor, como ferramenta juridica de planejamento dentro de seu conceito,
fundamentos e sua finalidade e todos esses aspectos da ocupacgéo no Brasil, seja legal, social e
ambiental, precisam ser sopesados na etapa de formulagdo como um projeto urbanistico de
preservacdo ambiental.

Verifica-se que, para Marli Sette®®, ha uma urbanizacdo vertiginosa nas cidades, que
coincide com um periodo de acelerada expansdo da economia, criando um novo espaco
urbano e um dramatico significado, mais do que evocar progresso ou desenvolvimento, as
cidades passam a retratar e reproduzir as injusticas e desigualdades das cidades brasileiras.

O que se revela diante desta realidade € a necessidade de uma atitude para que a
urbanizacdo dentro dos espacos de ocupacdo possa comecar a reduzir essas injusticas e
desigualdades dentro das cidades, adequando aos poucos a ocupacao de forma organizada e
ordenada, em virtude de um processo que ndo respeitou 0 meio em que se constituia,
principalmente ambiental, que formou na ansia do progresso tecnolégico e da exploracdo da
mé&o de obra mais barata que se deslocou do meio rural para a vida urbana sem respeitar a sua
dignidade e somente objetivando 0 aumento do lucro e do seu capital.

Neste momento, entram em comento as regras de direito urbanistico que tem na sua
incumbéncia a funcdo de zelar pela ocupacdo e organizar os espacos urbanos, colocando a
ordem urbanistica como funcdo primordial na evolucdo das cidades, sempre observando o
meio ambiente tdo necessario para a sobrevivéncia do ser humano em condi¢6es razoaveis de

qualidade de vida.

8 SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. S&o Paulo: MP, 2009. p. 374.



2 DIREITO URBANISTICO E OCUPACAO

Percebe-se que o constante crescimento da urbanizacéo e a concentracdo da populacéo
em grandes centros levam a conflitos com o meio ambiente. Nessas concentragdes urbanas,
em razdo disso, algumas necessidades e utilidades sdo iminentes e essenciais e € por isso que
se faz necessaria a implantacdo de politicas de desenvolvimento urbano, valorizando o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais e econdmica das cidades e a garantia do bem-estar de
seus habitantes®.

Em razdo de respeitar esses direitos e de poder amenizar as desigualdades, entram em
cena as regras de direito urbanistico de forca imperativa e cogente que visam zelar e adequar
toda a movimentacdo social em harmonia com o ambiente, que na pratica tomam os mais
variados contornos.

Um deles pode se observar nas palavras de Ignacy Sachs®®, quando aborda os
migrantes rurais que pretendem se deslocar para a area urbana, trata-se de um erro pressupor
que as pessoas migrantes do campo para a cidade se tornam citadinos de uma ora para outra.
Na verdade, sdo candidatos de uma urbanizacdo carente de empregos e condi¢fes para 0
exercicio da cidadania, que é um dos fatores que mais implicam quando se fala de ocupacéo
desordenada, visto que chegam as cidades normalmente desprovidos de lugares para ficar e
acabam se adequando a uma realidade dura de convivio no entorno das cidades.

Aqui se vé a imprescindibilidade de um arcabouco juridico capaz de proteger 0 meio
ambiente e a0 mesmo tempo possibilitar o crescimento da cidade, observando sempre o
conjunto cidade-campo, neste momento, entram em jogo as regras de direito urbanistico.

Essa vinculacdo entre ocupacdo e as regras do direito urbanistico, para Toshio
Mukai®, no direito do urbanismo se constituem prevalentemente de normas de
complementariedade, isto é, de normas juridicas que procuram realizar aquilo que nédo se
realiza pelo livre jogo das forcas sociais e, em nimero reduzido, por normas de paralelismo,
as quais procuram assegurar e reforcar o que a sociedade faz, posto que esse direito tem como

sua caracteristica basica a circunstancia de se constituir de normas juridicas destinadas a
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compor o equilibrio dos interesses gerais da comunidade, com respeito ao direito de
propriedade.

As regras de direito urbanistico tratam de toda atividade que se refere aos moldes da
ocupacdo urbana, desenvolvida nos altimos anos como modelo de expansdo territorial,
buscando suprir as lacunas existentes e conter os avangos prejudiciais a coletividade.

O livre jogo das forcas sociais, muitas vezes, ndo se revela naquilo que é
preponderantemente necessario para o ser humano, agindo apenas em funcédo daquilo que as
liderancas de uma determinada comunidade entendem como coerente, deixando de observar
determinados interesses. O direito urbanistico, como regramento das normas urbanas, procura
realizar este equilibrio nos interesses da comunidade e busca preencher a lacuna no jogo do
interesse social. Todo esse caminho se da de forma mais coerente se possivel com um prévio

planejamento.

2.1 Direito Urbanistico e planejamento

O Direito Urbanistico modernamente aceito se trata de um ramo do direito publico
destinado ao estudo e formulacdo dos principios e normas que devem reger 0S espacos
habitaveis, no seu conjunto cidade-campo. Veja-se que o carater urbano, na chamada
expressao direito urbanistico, atende ndo somente as necessidades estritamente urbanas, mas
de acordo com a evolucdo do ramo do direito urbanistico tem em seu arcabougo técnico a
responsabilidade no trato entre a realidade urbana e a realidade do campo que interfira no
agrupamento urbano como ambiente natural do homem em sociedade, excluindo-se apenas as
areas de efetiva produgdo agricola, que ndo tenham relagdo com fungdes essenciais na
comunidade como habitacéo, trabalho, circulacéo e recreacéo®’.

Neste contexto, 0 aumento da area urbana em muitas das cidades brasileiras segue
ocorrendo, sendo que a &rea urbana avanca sobre a area rural, a qual também merece especial
atencdo no trato das questdes urbanisticas, pois justamente precisam ser respeitadas suas
peculiaridades, principalmente no que diz respeito as questdes ambientais.

Dessa forma, sdo inUmeras as atribuicbes municipais no campo urbanistico e

desdobram-se em dois setores que se distinguem, que é a ordenacdo espacial, a qual se
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consubstancia no Plano Diretor, e nas normas de uso, parcelamento e ocupacdo do solo
urbano e urbanizével, abrangendo aqui 0 zoneamento, o loteamento e a composicao estética e
paisagistica da cidade; e num segundo momento o de controle da construcao, incidindo sobre
o tracado urbano, os equipamentos sociais, até a edificacdo particular nos seus requisitos
estruturais funcionais e estéticos, expressos no codigo de obras e nas normas
complementares®.

Pode-se perceber que a preservacdo do meio ambiente podera ser garantida através do
planejamento municipal que detém a atribuicdo de regular o parcelamento e ocupacéo do solo
urbano e seus entornos e deve abranger o zoneamento, mais especificamente o zoneamento
ambiental que interessa aos municipes, na busca da garantia do ambiente ecologicamente para
as atuais e futuras geracdes.

As diretrizes gerais do Direito Urbanistico que sdo suas linhas mestras estdo
direcionadas a atuagdo da Unido, dos Estados e Municipios, cabendo a Unido instrui-las,
conforme disciplina o artigo 21, inciso XX, da Constituicdo Federal, e essas diretrizes gerais
de politica urbana estabelecem na verdade o direito a cidade sustentavel, a cooperacdo entre
0s mais diversos entes governamentais, tanto na esfera federal, tanto como na esfera estadual
e municipal; a oferta a determinados tipos de servicos publicos e também aos transportes
adequados aos interesses da populacédo local, além da ordenacdo do uso e do controle do solo
ja debatido; a justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrente do processo de urbanizacgdo a
participacdo popular que é essencial e de segmentos que sdo representativos dentro da
comunidade na formulago de planejamentos ptblicos, além de outros®.

Entendemos como significativo a percepcdo de que a justa distribuicdo dos beneficios
e dos onus decorrente do processo de urbanizacdo tem papel relevante porque comeca
equalizar, distribuindo maiores responsabilidades aos Estados e Municipios em detrimento a
Unido, pois aqueles é que estdo em contato mais direto com a realidade que os rodeia. Nao
significa dizer que a Unido deve estar alijada do processo de desenvolvimento urbanistico,
mas deve distribuir a sua parcela de responsabilidade para que os Estados possam desenvolver
seus projetos tanto municipais, como regionais e estaduais. Neste caminho também devem
estar contemplados ndo sé a responsabilidade de realizacdo dessas politicas, mas o aporte

financeiro, ou a disponibilizacdo de recursos financeiros do governo federal que detém a
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maior parte dos recursos, pois de nada adianta maior responsabilidade sem poder de
capacidade para a realizagéo deste tipo de atividade.

Para José Afonso da Silva™®, a Carta Magna deu bastante atencdo & matéria
urbanistica, reservando-lhe varios dispositivos sobre diretrizes do desenvolvimento urbano
(arts. 21, inciso XX, e art. 182), sobre planos urbanisticos e sobre a funcdo urbanistica da
propriedade. Além disso, de consagrar a preservacdo ambiental, no artigo 23, inciso Ill, que
trata das paisagens naturais notaveis e sitios arqueoldgicos; inciso VI, que trata da protecdo do
meio ambiente e do combate a poluicdo em qualquer de suas formas; inciso VII, que trata da
preservacao das florestas, a fauna e a flora; além do artigo 24, inciso VIII, que responsabiliza
por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético
historico, turistico e paisagistico; além do ja conhecido artigo 225 da Constituicdo Federal.

Ressalte-se que todos estes dispositivos de cunho ambiental em nenhum momento
fazem a distin¢do entre o urbano e o rural, e que apesar de tratarmos de questdes de ordem
urbanistica, o meio rural estd intimamente envolvido, pois a natureza em si € uma so.

Com tudo isso, o Estatuto da Cidade consagrou a denominacao de ordem urbanistica
no que chamamos de um conjunto de normas de ordem publica e de interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca, do equilibrio
ambiental e do bem-estar dos cidaddos™. A propriedade rural ndo estd desvinculada dos
efeitos e reflexos e que necessariamente tem direito de receber igual tratamento.

Assim, a ordem urbanistica, segundo a Lei n° 10.257/01, que rege a construcdo da
nova forma de propriedade urbana, comeca modificar a visdo de propriedade estritamente
individual para uma propriedade urbana em prol do bem coletivo, onde o particular tem seus
direitos limitados de certa forma, principalmente pelas novas regras de direito urbanistico, que
privilegiam principalmente a relacdo do homem com o ambiente.

O § 1° do artigo 40, do Estatuto da Cidade, traz uma novidade que € a inclusédo do
processo de planejamento municipal nas leis orgamentarias do Municipio. O legislador, que
cuida do orgcamento, deverd necessariamente incluir as agdes de desenvolvimento e
planejamento urbano nas previsdes legais, do Plano de Desenvolvimento Urbano. Frise-se que

o plano plurianual é o planejamento que o administrador faz de toda a sua gestdo. Dessa
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forma, o administrador devera colocar todas estas questdes no seu planejamento, dispondo de
recursos da Lei de Diretrizes Orcamentarias na hora de execucao de sua politica urbana’™.

Neste sentido, o planejamento como instrumento do Direito Urbanistico podera e
deverd ser implemetado com recursos que estardo comprometidos para as realidades
destinadas as diretrizes do planejamento municipal e, assim, as regras do Direito Urbanistico
poderéo ser necessariamente aplicadas no campo dos fatos.

Em contrapartida, embora as limitacfes de ordem urbanistica devam corresponder a
um determinado interesse coletivo que os motiva, ndo podem produzir um total aniquilamento
da propriedade nas suas manifestacdes essenciais de uso, gozo e disponibilidade da coisa, ndo
se podem ferir os direitos fundamentais do homem, comprometendo-lhe a vida, a liberdade, a
dignidade, a seguranca individual. Dessa forma, s6 pode haver uma determinada restricdo
guando essa comecar a afetar de tal modo o interesse publico que exija providéncias especiais
em defesa da comunidade, pois, caso contrario, tais limitacbes poderiam estar incorrendo em
inconstitucionalidade ou eventualmente em abuso de poder”®.

Por essas questdes, na ansia de garantir o respeito a uma nova ordem urbanistica, se
faz necessario extremo cuidado na adogdo de determinadas limitacdes para evitar ilegalidades
que possam comegar a viciar todo o processo de preservacao de bens necessariamente Uteis
para a comunidade, e, a0 mesmo tempo, trabalhar para que o aparato legal urbano ndo seja
apenas mero discurso politico, mas um mecanismo de utilizacdo do administrador que possa

contemplar uma forma de organizacdo do planejamento para o bem dos cidad&os.

2.1.1 Conceito de Direito Urbanistico

Para José Afonso da Silva’, o Direito Urbanistico se divide em dois aspectos, ou seja,
o Direito Urbanistico objetivo, que tem a ver com as regras organizadoras dos espacos
habitaveis, possibilitando melhores condi¢Ges de vida ao homem na comunidade, e o Direito
Urbanistico como ciéncia, que ¢ o ramo do direito publico que tem por objeto expor,

interpretar e sistematizar as normas e principios que disciplinam os espagos habitaveis.
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O Direito Urbanistico rege a ocupagdo em si, aquela que tem relacdo direta com a
realidade, objetivando organizar a ocupagdo dos espacgos de forma sustentavel, bem como se
desenvolve no sentido de aperfeicoar a técnica legal das regras e principios urbanisticos
buscando expor, interpretar e sistematizar as mesmas.

O que podemos dizer € que o Direito Urbanistico tem no ambito de sua atuacdo o
direito como norma, na discussdo da regras e principios no sentido tedrico e também no que
diz respeito a sua aplicacdo na organizacdo dos espacos de desenvolvimento das cidades,
regendo a vida do cidaddo nas cidades, quanto a ocupacdo ordenada e voltada para ideais de
bem-estar e qualidade de vida. Como visa a ordenacdo das cidades, os ditames do Direito
Urbanistico também valem para as areas rurais, como no campo da ecologia e da protecdo
ambiental, intimamente relacionadas com as condi¢fes da vida humana em todos os nucleos
populacionais, seja da cidade ou do campo, visto que a qualidade de vida dos moradores
urbanos depende dos recursos da natureza, que fazem parte tanto das grandes como das
pequenas cidades, assim como as atividades exercidas em seus arredores’.

Importa relatar, conforme vemos acima, que existem necessidades no intuito de
continuar mantendo boa qualidade de vida para os moradores, que independem da chamada
divisdo entre o urbano e o rural, pois tanto o morador da area urbana como o morador da area
rural depende de recursos que fazem parte da natureza, fazem parte do meio ambiente, como
no caso das terras e das aguas principalmente, além das florestas, que evidentemente também
devem fazer parte tanto das grandes metropoles como das menores cidades.

Pode tambem ser visto o Direito Urbanistico como ciéncia, devido a sua relevancia
que tem dentro de seu arcabouco o papel do direito como um produto da sociedade para
regular e solucionar os problemas da vida urbana, incorporando a ciéncia do urbanismo, que
via de regra é interdisciplinar, devido a pluralidade de segmentos que influenciam a vida
urbana com a finalidade de regular os destinos, as fungdes, as formas e a intensidade de
utilizacéo da propriedade do solo™.

Na verdade, € um conjunto de regras e principios que nao disciplinam apenas as regras
de expansdo, mas uma renovacdo dos aglomerados populacionais, além do complexo das

intervengdes no solo e das formas de utilizacdo do mesmo, que dizem respeito a edificacdo, a
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valorizacdo e a protecdo de belezas paisagisticas e dos parques naturais, a recuperacdo de
centros historicos, além de outros’’.

Assim, na retaguarda do Direito Urbanistico estdo os seus principios, na verdade sao
diretrizes que visam fundamentar e amparar as regulacdes que a ciéncia do urbanismo tem
como competéncia, designando as caracteristicas fundamentais da verdadeira funcdo da

ordem urbanistica e demonstrando quais os valores devem ser resguardados.

2.1.2 Principios de Direito Urbanistico

Os principios de Direito Urbanistico, em funcdo de estarem em formacédo, ndo sdo
consenso entre os doutrinadores. Portanto, utilizaremos apenas alguns principios, dos quais
entendemos serem 0s principios mais pertinentes a compreensdo da matéria em debate.

Para Mariana Senna Sant’Anna’®, a compreenséo dos principios de Direito Urbanistico
nos faz verificarmos que o planejamento € instrumento essencial ao urbanismo, para a ciéncia
do Direito Urbanistico, pois € por meio do planejamento que o urbanismo se realiza, uma vez
que tal instrumento possibilita a estruturacdo do mesmo. Assim, a administra¢do publica atua
através das leis escritas pelo principio da legalidade, as quais direcionam as fun¢des publicas
na organizacao dos espacos urbanos, por meio de normas planejadoras.

Desta forma, para que a administracdo publica possa atuar direcionando a organizacéo
da ocupacéo urbana, com enfoque a respeitar a qualidade de vida, o bem-estar do cidaddo e a
preservacdo ambiental, deve estar previsto em lei as suas diretrizes, 0 que pode ser
consagrado pelo Plano Diretor, possibilitando, assim, a administracdo exercer a funcéo
publica que é de sua responsabilidade.

Os principios do Direito Urbanistico’® possuem um papel significativo que é de serem
verdadeiras diretrizes para a formatacdo das cidades e, inclusive, pode-se dizer que esses
principios foram acolhidos na lei do Estatuto da Cidade, seja tanto de forma expressa como

implicita, principalmente pelas diretrizes que constam no artigo 2° do seu regramento.
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p. 21.

® SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicio Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos. Direito urbanistico e ambiental. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 148.

" SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 45.
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2.1.2.1 Legalidade

Pelo principio da legalidade, a administracdo publica € agente e reguladora do Direito
Urbanistico, pois € ela a responsavel por seu funcionamento e determinacdo de fiel
cumprimento das leis. SO podera atuar de acordo com a lei, pois a vontade da prépria
administracdo publica decorre de lei, uma vez que ndo pode qualquer ato administrativo
conceder direitos de qualquer espécie, ou criar obrigacdes, para tanto ela necessariamente
depende de lei®.

Esse principio preserva, tendo em vista que reclama o fiel seguimento das leis por
parte da administracdo publica e seus agentes, as garantias dos cidaddos de certa estabilidade
nas regras que regem o processo urbanistico, evitando, assim, o favorecimento a determinados
grupos de pessoas sem que isso esteja efetivamente amparado por lei.

Toshio Mukai®! aduz que o principio da legalidade atua diretamente junto aos planos
urbanisticos que estdo sempre e necessariamente vinculados a lei, ou seja, é principio
fundamental que evidentemente funciona como limitador na discricionariedade da atividade
de planejamento urbanistico, preservando determinados interesses e coibindo eventuais
ilegalidades.

O principio da legalidade atua diretamente nos planos urbanisticos, porque tem o
escopo de fazer valer as regras basicas que a Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade e as
demais leis que tratam a respeito do tema, observando fatores como a garantia da qualidade de
vida, o bem-estar social e coletivo, a preservacdo ambiental para as presentes e futuras
geracOes, evitando o desmando e as arbitrariedades no favorecimento de determinadas
pessoas tanto fisicas como juridicas.

Como se trata de um principio que determina ao plano urbanistico, mais
especificamente ao Plano Diretor, que siga as regras basicas disciplinadas em lei, um projeto
urbanistico que contrarie este dispositivo, como por exemplo, que venha a causar algum tipo

de destruicdo ou degradacdo do meio ambiente, podera vir a ser considerado ilegal e por via

% SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicio Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos. Direito urbanistico e ambiental. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 147.

81 MUKAI, Toshio. Temas atuais de direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 17.
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de consequéncia determinar a sua imediata alteracdo, tanto na via administrativa como na via
judicial. Trata-se de verdadeiro principio assegurador dos direitos no que toca ao processo de
construcdo e de implantacdo dos planejamentos urbanisticos.

Visto isso, por tratar de leis municipais, ndo é possivel editar leis de um ente
federativo, como é o caso do Municipio, sem necessariamente observar as demais normas
hierarquicamente superiores como a Constituicdo Federal. Essa é a verdadeira observacdo do
principio da legalidade, que foi construido pelo ordenamento juridico do sistema federativo
adotado. A legalidade ndo é uma finalidade, ou seja, ndo tem o objetivo de chegar ao ideal de
observancia das normas, mas um instrumento que permite a manutencdo de determinados
objetivos fixados em lei®.

A administracdo pablica municipal por intermédio da utilizacdo deste principio pode,
através do principio da legalidade, fazer valer as regras consagradas no Plano Diretor, pois
também é responsavel por conduzir a politica de planejamento e por fazer cumprir as leis que
sdo de sua alcada, visto que a vontade da administracdo publica ndo decorre de meros atos

administrativos voluntarios, mas decorre através das determinac@es que decorrem de lei.

2.1.2.2 Urbanismo como funcédo publica

Este principio fornece ao Direito Urbanistico uma caracteristica de instrumento
normativo, pelo qual o poder pablico atua no meio social e no dominio privado, para ordenar
a realidade no interesse coletivo sem prejuizo da legalidade, tendo em vista que o urbanismo é
uma funcéo publica®.

Atua o principio do urbanismo como fun¢do publica na mediagdo entre o privado e o
social. Muitas vezes dentro do processo de convivio social ha colisdes de direitos que
precisam ser sopesados e alguns direitos individuais poder&o ter que acabar sendo restringidos
para que possam ser preservados os direitos de uma coletividade. Assim, segue o Poder
Publico, sempre almejando atender naquilo que for dentro da legalidade, se estritamente

urgente e necessario, buscar o bem coletivo em detrimento ao bem individual.

82 RECH, Adir Ubaldo. A exclusdo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 216.
8 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 45.
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Busca ainda, a0 mesmo tempo, resguardar interesses de ordem coletiva e respeitar as
leis que estabelecem as regras para o Direito Urbanistico, responsabilidade do ente publico.

8 a ordenacdo urbana é uma atribuicdo publica e ndo

Segundo Mariana Senna Sant’anna
privada, atraves do urbanismo como funcdo publica, o Poder Publico pode dar uma
preferéncia ao interesse social sobre o particular, desde que garanta o direito dos cidadaos e
respeite as leis.

Veja-se que o Poder Publico tem a atribuicdo publica da ordenacdo urbana, do
planejamento urbano, da sua organizacéo, da implantacdo de suas diretrizes, atribuicdo que se
trata de uma funcdo publica, funcdo publica da conducdo da construcdo urbana e do
urbanismo, dando preferéncia ao interesse social sobre o particular, mas nunca o
menosprezando, eis que o interesse do particular também deve sempre ser levado em conta.

Ainda, segundo Mariana Senna Sant’anna®®, embora n3o exista na legislacio pétria
referéncias expressas a este principio, no caso de inclui-lo como parte do Direto Urbanistico,
parece mediante a interpretacdo das normas constitucionais, que podemos classificar este
principio como parte do Direito Urbanistico, pois sdo 0s poderes que se exercem nao por
interesse préprio ou exclusivamente préprio, mas por interesse de outrem ou por um interesse
objetivo.

Por via de consequéncia, a funcdo publica a que esta investido o Poder Publico no
trato das questdes dentro da administracdo publica, no que diz respeito a ordenacdo urbana,
mais especificamente dentro do Plano Diretor, sofre efeitos diretos da Constituicdo Federal,
que fixa normas gerais de conduta dentro dos Municipios e também necessita cumprir as
determinac@es da Lei n° 10.257/01 de onde emanam as diretrizes gerais de politica urbana e
que também rege de certa forma a maneira de utilizagdo da propriedade.

2.1.2.3 Funcao social da propriedade

Segundo Antonio Maria Iserhard®®, a propriedade individual, instituto fundamental do

Direito Civil tida como um direito de seu titular, modifica-se para ser concebida como uma

8 SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicio Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos. Direito urbanistico e ambiental. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 145.

% Idem.

8 |ISERHARD, Antonio Maria. A funcéo sécio-ambiental da propriedade no Cédigo Civil. Revista Trabalho e
Ambiente, Caxias do Sul, Universidade de Caxias do Sul, Educs, v. 2, n. 2, 2003/2004. p. 210.
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propriedade social, em que o sujeito titular passa a ter o dever de cumprir sua fungédo social
perante a sociedade. O cidaddo comega a ter uma visdo diferenciada da sua propriedade, pois
comeca impelido por um dever de agir, a usar de uma maneira mais racional sua propriedade,
e ndo da forma antiga em que podia usar e abusar da coisa, caracterizacdo essa oriunda do
antigo Cadigo Civil francés.

Essa nova visdo de funcdo social da propriedade se caracteriza pela mudanca do
paradigma de propriedade individual que se caracterizava pela utilizacao irracional por parte
de seus proprietarios, para ser uma propriedade social onde o proprietario pode se utilizar
sempre dentro dos limites que ndo afetam a coletividade.

Toshio Mukai colaciona trecho de acorddo do STF de 1942, acerca da fung&o social da

propriedade:

A antiga nocéo de propriedade, que ndo vedava ao proprietario sendo o uso contrario
as leis e regulamentos, completou-se com o da sua utilzacdo posta ao servico do
interesse social; a propriedade ndo é legitima sendo quando se traduz por uma
realizacéo vantajosa para a sociedade.?’

Ja no ano de 1942, pensava-se no principio da funcdo social da propriedade como
forma de vedar a utilizacdo abusiva por parte do proprietério, servindo principalmente para a
satisfacdo dos interesses sociais, 0 que hoje se torna quase que um imperativo.

Para Portella Perreira®, o melhor conceito de funcdo social da propriedade urbana se
encontra no Plano Diretor dos Municipios de Fortaleza e Jodo Pessoa, onde a propriedade
urbana cumpre sua funcdo social quando o exercicio dos direitos a ela inerentes se submete
aos interesses coletivos.

A propriedade urbana que estd necessariamente amparada pelo Plano Diretor, no que
diz respeito a cumprir com sua funcdo social, para que consagre este principio, deve atender
aos interesses coletivos, interesses que vao de encontro com a utilizacdo e o cuidado do seu
exercicio de proprietario, para que a mesma venha a respeitar o direito dos outros cidadaos,
como, por exemplo, o tratamento do esgoto da propriedade de determinada pessoa para que
ndo haja a poluigdo do lencol fredtico da cidade de onde o municipio retira a agua para a
populacéo.

O limite do direito da propriedade, previsto no inciso XXIIl, do artigo 5° da

Constituicdo Federal, € a sua fungdo social. Assim, uma propriedade que for ociosa e que esta

8 MUKAI, Toshio. Temas atuais de direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 20.
8 PEREIRA, Luis Portella. A funcéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 23.
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ali apenas aguardando uma valorizagdo imobiliaria, ou entdo por capricho do seu proprietario,
esteja prejudicando o seu desenvolvimento local ou a implantagéo de qualquer bem coletivo
que venha melhorar a qualidade de vida dos habitantes da regido ou da cidade, podera sofrer a
limitacdo do seu direito de propriedade, podendo chegar até a sua desapropriacdo®.

Diante disso, segundo o artigo 182, § 2° da Constituicdo Federal, a propriedade
urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagéo da
cidade expressas no Plano Diretor. Além dessa disposicdo, € facultado ao poder publico
municipal, mediante lei especifica para area incluida no Plano Diretor, exigir, nos termos da
lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente de: parcelamento ou
edificacdo compulséria; imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressiva
no tempo®; desapropriacdo com pagamento mediante titulos de divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os juros legais
(CF, art. 182, § 4° 1, 1l e IlI). Integra o conceito de funcdo social da propriedade urbana o
usucapido especial urbano (CF, art. 183), que mereceu atencdo do Estatuto da Cidade (Lei
Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001).

A funcéo social da propriedade, como se vé, tem relagdo direta e marcante com a
questdo do desenvolvimento econdémico ao qual impde uma série de restricbes no interesse
coletivo, frontalmente contrario ao interesse privado narcizista, que apenas preservava 0S
interesses individuais do dono da propriedade sem se preocupar se eventualmente isso geraria
transtornos para a coletividade.

Para José Afonso da Silva™, a funcéo social da propriedade manifesta-se na estrutura
inicial do direito de propriedade, realizando concretamente um elemento qualificante na
predeterminacdo dos modos de aquisicdo da propriedade, gozo e da utilizacao de bens, e é por
esse motivo que se conclui que o direito de propriedade ndo pode ser mais tido como
individual e que a criacdo do principio da funcao social, o que ndo impede a existéncia deste

instituto, acaba por modificar a sua natureza.

% PEREIRA, Luis Portella. A funcéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 35-36.
% A Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer a competéncia dos Municipios para instituir impostos, estatui
que, sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o artigo 182, § 4°, inciso Il, o imposto sobre
propriedade predial e territorial urbana podera ser progressivo em razdo do valor do imével; e ter aliquotas
diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imével (art. 156, § 1°, incisos | e 11).

%L SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 77-78.
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Modifica a natureza do direito de propriedade com a insercdo do principio da funcéo
social da propriedade, justamente por de certa forma restringir alguns direitos que eram
exercidos de forma livre, quando se falava no uso e no gozo da utilizacdo da propriedade.
Esse principio vem servir de balizador na conduta principalmente do proprietario, mas nao so
este, mas aquele que se utiliza da propriedade, devendo agir de acordo com sua funcao social,
que diz respeito também aos interesses de toda a coletividade.

N&o se trata no caso do principio da funcdo social vir a passar por cima, através da via
legislativa, da instituicdo que é o direito da propriedade privada, mas pelo contrario, no caso
concreto esse regime ndo autoriza esvaziar a propriedade do seu contetdo essencial minimo,
sem indenizacdo, porque este esta assegurado pela norma de sua garantia®.

Aqui o direito de propriedade em si, continua a ser respeitado dentro de suas
caracteristicas sempre amparado por lei. Importa frisar que, embora a funcdo social da
propriedade possa dar um carater coletivo ao direito de propriedade, suas caracteristicas como
a de exercer os direitos de propriedade do titular, estdo asseguradas de um contetdo essencial
que Ihe garante uma indenizacdo em caso de alguma restricdo arbitraria que possa vir a ser
estabelecida em outra norma legal.

Ainda, em razdo de que a propriedade deve atender sua funcdo social, na medida em
que s6 ha direito de propriedade garantido constitucionalmente enquanto se estiver dentro da
funcdo social que é um dos elementos deste direito de propriedade, podemos concluir que na
Constituicdo Federal, somente goza de protecdo constitucional a propriedade sobre bem
imovel urbano que esteja de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo Municipio®.

As diretrizes estabelecidas no Plano Diretor € que estabelecerdo as condi¢des que cada
propriedade devera ter para atender a funcéo social determinada pela legislacdo patria. Assim,
somente cumpridora das regras estabelecidas pelo Municipio, é que a propriedade podera
gozar de protecdo constitucional tornando o seu estado como de carater legal. Nesta senda,
importa verificar dentro do Direito Urbanistico como se da a distribuicdo das competéncias
dos entes federados e principalmente qual a competéncia dos Municipios para executar

politicas de ordem urbanistica.

%2 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 77-78.
% CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da Cidade comentado. 1. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
p. 12.
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2.1.3 Competéncia material municipal para legislar sobre Direito Urbanistico

Neste topico analisamos, em virtude do Plano Diretor ser um instrumento de
responsabilidade e utilizacdo dos Municipios, a incumbéncia dos mesmos de legislarem sobre
regras de Direito Urbanistico, que nos parece ter intima relacdo com o papel que desempenha
o Plano Diretor dentro de uma realidade local e a possibilidades de se utilizar de regras de
Direito Urbanistico para aplicar aos mesmos.

A competéncia urbanistica, calcada no artigo 3° do Estatuto da Cidade, dispde sobre as
formas como serdo tratados os assuntos ligados as questfes urbanisticas, considerando que a
Constituicdo Federal tornou obrigatéria a criacdo de um sistema de normas de Direito
Urbanistico. Essa composicdo se dard, portanto, pelas normas constitucionais referentes a
politica urbana, pela lei federal de desenvolvimento urbano, também pelo conjunto de normas
sobre a politica urbana estabelecidas nas Constituicdes dos Estados, por lei estadual de
politica urbana e demais legislacdo estadual urbanistica, e por ultimo de normas municipais
referentes a politica urbana estabelecidas nas leis organicas dos Municipios, no Plano Diretor
e demais legislacéo de ordem urbanistica™.

O legislador brasileiro preferiu pulverizar, quando da consagracdo da responsabilidade
urbanistica em ordem constitucional, a responsabilidade do trato com as questfes urbanisticas
a todos os seus entes federados, o que de certa forma realca a preocupacdo que vem sendo
dada a aspectos de ocupacdo que ndo eram muito percebidos em outros momentos.

Dentro disso, o desenvolvimento principalmente urbano que o Plano Diretor esta
incumbido possui reflexo justamente na competéncia dos Municipios, no que tange as
matérias de Direito Urbanistico. Assim, o artigo 30, inciso I, da Constituicdo Federal, diz que
compete aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local, esses assuntos que devem
ser tratados pela populacdo diretamente envolvida que se encontra nos Municipios. Na
sequéncia, o artigo 30, inciso VIII, da Constituicdo Federal, diz que compete aos Municipios
promover no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano, itens que devem fazer parte do Plano
Diretor como projeto para a construgdo das cidades e para aliar crescimento e

desenvolvimento com preservacéo do meio ambiente necessario a sadia qualidade de vida®.

% SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 375.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 548.
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No planejamento, e aqui se discute um planejamento voltado para a preservagédo
ambiental, adotado através das diretrizes constitucionais se consagra o controle do uso do
solo, ou seja, do cuidado com a utilizacdo do solo urbano, da destinacdo que ira dar ao bem,
também da ocupacéo do solo e isso necessariamente tem reflexo na preservacdo do meio, na
qualidade e na preservacdo dos recursos naturais que a ordem urbanistica terd que
necessariamente enfrentar por se tratar de ordem constitucional.

A Carta Magna, portanto, concedeu aos Municipios a atuacdo legislativa no que tange
aos assuntos de interesses locais, ndo podendo deixar de se perceber que o planejamento
municipal se constitui em um desses interesses locais. Assim, se modifica aquele processo
centralizador que possuia raizes ainda quando da colonizacdo portuguesa, em que tudo
respondia ao governo central, propiciando para a municipalidade uma significativa mudanca,
pois da maior liberdade na atuacdo dos administradores para realizarem politicas mais
adequadas com a sua realidade, em virtude de que o Brasil é um pais de envergadura
continental e possui realidades significativamente diferentes em muitos dos municipios
brasileiros de norte a sul.

Neste mesmo sentido, segundo Adir Ubaldo Rech, a Constitui¢do Federal da poderes e
obrigagdes aos Municipios sobre a matéria, sendo que para a Unido sdo conferidos os poderes
de fixar diretrizes gerais. Além disso, ha o Estatuto da Cidade que se constitui nas diretrizes
gerais sobre politica urbana de competéncia da Unido. Por tudo isso, o Plano Diretor deve
estabelecer normas locais de concretizacdo dessas politicas, onde o Municipio tem a
competéncia material e legislativa de elaborar o projeto de cidade, conforme prevé a Carta
Magna no seu artigo 182, § 1°%.

A competéncia legislativa de criar leis que tratam da ordem urbanistica e
principalmente a competéncia material que é de efetivamente executar, de realizar os ditames
propostos em lei para as politicas se tornarem realidade, modificando o cenario e observando
0s reais interesses da politica constitucional estdo a disposi¢cdo dos Municipios, bastando ter o
interesse local de se utilizar desses mecanismos.

O que se vé é que ha peculiaridades no Direito Urbanistico, que o afastam das regras
classicas do Direito Civil, e isso interessa a realidade local, como nos casos em que este
produz a perpetuacdo da propriedade como um dos atributos da propriedade, e isso &
combatido no Direito Urbanistico como no instituto da edificacdo e parcelamento

% RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 144.
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compulsorios, em que o ndo-uso da propriedade deixa de ser uma forma de pratica-la,
combatendo a especulagéo imobiliaria e a real utilizacdo do bem, entre outros casos®’.

E importante asseverar que a Otica de usar e abusar da propriedade oriunda do antigo
Cadigo Civil francés, onde o proprietario fazia aquilo que fosse de seu entendimento, esta
ultrapassada. Dentro da 6tica do Direito Urbanistico, como forma do bem-estar social, isso se
modificou, retratando o atual estdgio de evolucdo juridica em que obriga ao proprietéario dar
uma destinacgéo correta ao imovel sob pena de multa ou até eventualmente da perda do imovel
em caso de descumprimento no caso do IPTU progressivo no tempo.

Outro item que faz parte do processo de observacdo da ordem urbanistica, é que
também podemos incluir a competéncia material ambiental aos Municipios dentro das
incumbéncias da ordem urbanistica. A regra € uma competéncia comum entre 0s entes
federados, em que a tbnica é a cooperacdo entre as varias unidades politicas, para executar
diversas medidas, visando entre outros aspectos, a protecdo de bens de uso comum do povo, o
que ndo deixa de fazer parte da protecdo da ordem urbanistica que engloba todos os aspectos
da vida urbana, podendo fazer valer através de determinados mecanismos legais a preservacao
do meio ambiente.”

Observe-se que do ponto de vista da dogmatica, como as regras de Direito Urbanistico
sdo de direito publico, sdo compulsorias e cogentes, devem ser obrigatoriamente observadas, e
sdo de direito publico, porque regulam uma funcdo publica que é a atividade urbanistica do
Poder Publico, acabam dando forma a conduta e as propriedades dos particulares de acordo
com sua disciplina. Assim, essas normas sdo sempre imperativas e cogentes por serem
realmente relevantes para a sociedade, se constituindo de um carater inderrogavel pela
vontade dos particulares, o que legitima verdadeiramente a competéncia dos Municipios para
exercerem suas politicas de acordo com a vontade dos administradores para o bem da
coletividade®.

De acordo com Toshio Mukai'®, embora se trate efetivamente a matéria de
competéncia concorrente, entre Unido, Estados e Municipios, a grande massa de normas
urbanistica pertence a competéncia municipal, que pode editar seus planos de

desenvolvimento urbano, seu zoneamento, impondo recuos e gabaritos, distribuindo as

% LIRA, Ricardo. Direto Urbanistico, Estatuto da Cidade e regularizacdo fundiaria. In: COUTINHO, Ronaldo;
BONIZZATO, Luigi (Orgs.). Direito da cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 5.

% SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 375.

% SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 62.
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atividades que sdo exercitaveis, mediante a outorga onerosa do direito de construir, por
exemplo, dentro de uma legislagcdo que venha a levar em conta o bem-estar da populagéo e a
protecdo do meio ambiente, disciplinando efetivamente o parcelamento do solo e dispondo
sobre as normas edilicias. Trata-se de uma competéncia municipal que é significativamente
ampla, mas que esta dentro do conceito de peculiar interesse local embora muitas vezes esteja
condicionada por normas concorrentes, tanto federais como estaduais.

Todas essas regras conferem legitimidade para que o Municipio possa dentro de sua
realidade exercer o direito de planejar adequadamente o crescimento ou adequacao da cidade,
reservando-se determinados direitos e garantias que o legislador constitucional entendeu

essenciais.

2.2 A legalidade informal das cidades brasileiras

Rudolf Von Ekardt, j& em 1975, dizia que na renovacdo para a evolucao urbana e na
nova construcdo paramos de produzir apenas novos prédios e projetos individuais e
comegamos a criar comunidades. N&o basta atualizar a nossa arquitetura urbana. Para torna-la
um bom lugar para viver, nossos esforcos devem ser dirigidos para tornar a cidade em um
agregado organizado de bairros habitaveis'®.

N&o foi o que efetivamente se deu no processo de construcdo das cidades brasileiras,
uma renovagdo capaz de tornar a cidade um conjunto completo de bairros habitaveis. Para
Adir Ubaldo Rech'®, verifica-se que as cidades tém apenas um projeto classico excludente e
que os planos diretores das cidades refletem essa tendéncia, visto que a enorme quantidade de
leis municipais, ndo muda em nada a eficacia da construcéo de uma cidade sustentavel e para
todos.

O que aconteceu no crescimento dos Municipios brasileiros, justamente em fungéo de
um projeto classico excludente, foi a permissdo apenas aqueles que possuiam condi¢fes de
fazer parte da cidade, de adquirir imdveis, bens, e que aos pobres e despossuidos, restava o
entorno das cidades. Isso demonstra a tendéncia da maioria dos planos no Brasil e a ndo

aplicacdo das leis municipais, que naquela parte informal das cidades onde o Plano Diretor

101 ECKARDT, Wolf Von. A Crise das Cidades. Um lugar para viver. Traducdo de Edmond Jorge. Rio de
Janeiro: Zahar, 1975. p. 329.
102 RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 144.
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ndo chegava, foram se desenvolvendo uma maneira diferente daquela prevista nos planos
diretores e que foram sendo admitidas pelas administrag@es publicas por justamente ndo se ter
outro tipo de alternativa para aquelas pessoas.

Portanto, podemos dividir a cidade no complexo sistema de ocupacéo urbana no Brasil
entre a cidade formal, que é a parte da cidade que esta virtualmente legalizada, paga 0s
impostos e as taxas e é reconhecida oficialmente como cidade e que se encontra na maioria
das vezes dentro das regras a que o Plano Diretor submete, e a chamada cidade informal, onde
os terrenos ilegais sdo frutos de invasdo ou posse, onde ndo ha cobranca de impostos e taxas e
onde na maioria dos casos falta energia elétrica, 4gua, saneamento bésico e planejamento’®,

Essa duplice realidade é um contraste que ocorre em grande parte das cidades
brasileiras, ndo sO as pessoas que migram do campo para a cidade ou de outros locais e que
ndo possuem condicBes financeiras de se manter na cidade legal acabam por residir no seu
entorno, mas também aquelas que ndo possuem condi¢des de permanecerem na denominada
cidade legal, por nédo possuir condigdes financeiras para manter todo esse sistema.

Verdadeiramente a ocupacdo urbana no Brasil é cheia de contrastes. Segundo Marici
Capitelli do Jornal O Estado de S&o Paulo, em matéria publicada em 13 de outubro de 2002,
intitulada ‘Morumbi Rico, Morumbi Pobre’, um dos bairros mais ricos da cidade de S&o
Paulo, ha uma realidade extremamente gritante e que afeta necessidades como urbanizacao,
transporte, salde e educacgdo por incrivel que pareca. Sendo um dos bairros mais luxuosos e
tradicionais da cidade de Séo Paulo, a favela representa 47,7% do total de moradores, onde
cada vez mais os imoveis de alto padrdo se aproximam dos barracos, onde a grande maioria
das familias gira em torno dos vizinhos ricos, tais como empregadas domésticas, babas e
segurancas, uma realidade que influencia diretamente no Plano Diretor e onde pregos de
iméveis que podem variar de R$ 3 mil num barraco a mansdes de mais de R$ 1 milhdo, e
ainda assim precisa rever questdes sociais como saude, educagdo, entre outros problemas
sociais™®.

E esta cidade informal que denominamos, vem se tornando cada vez mais aceita pelas
autoridades publicas que ndo encontram outro tipo de alternativa para solucionar o0s
problemas sendo legalizar essa informalidade, ou seja, fazer com que as areas que estdo fora

do limite do planejamento também fagam parte da cidade e recebam melhoramentos.

103 SILVA. José Carlos Alves da. Favelas e meio ambiente urbano. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO,
Daniela Campos Libério (Coords.). Direito urbanistico e ambiental. 6. ed. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2002. p.
276.
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Para Adir Ubaldo Rech, a preocupacdo que ocorre para fabricacdo de produtos de
consumo no modelo moderno de estilo de vida, que nédo racionaliza a ocupagdo dos espacos,
tem como consequéncia aquilo que ocorre em grandes cidades como Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, entre outras, que além de terem destruido grande parte dos espacos para a
convivéncia humana, dando lugar ao sistema de transporte, encontramos ainda assim um
sistema de transporte falido, em que o trabalhador demora mais para chegar em casa do que o
tempo que permanece em casa, tudo em fungdo principal na forma de se privilegiar o
automével*®,

A priorizagdo de bens de consumo levou as cidades brasileiras para uma Otica
diferente de planejamento, valorizando os veiculos, com grandes centros de consumo, ruas
asfaltadas, grandes prédios e poucos espacos para a convivéncia humana, a preservacdo do
meio ambiente e a pequena diversificacdo dos meios de transporte nas grandes metrdpoles.
Assim, os trabalhadores que ndo possuem condigdes de residir no centro das grandes cidades,
acabam optando por suas periferias que ndo oferecem as mesmas condi¢cdes de vida,
influenciando a informalidade como no caso dos transportes irregulares, a construcdo de casas
em encostas, nos morros, em locais que os trabalhadores possuem condicdes de se manter e
que também possam chegar ao trabalho, mesmo que naquele local onde residem de maneira
informal correm risco de vida.

Grande parte da informalidade decorre do deficiente funcionamento do servigo
publico, que ora irradia efeitos aos administrados difusamente considerados, ora decorre de
fatores estruturais como falta de pessoal ou motivo financeiro, ora da compleicdo moral das
autoridades e servidores publicos como corrupcdo e desvio de verbas, ora na falta de uma
vontade politica de prefeitos ou dos responsaveis no planejamento ou em disponibilizar
recursos humanos e materiais, e ainda na omissao e descaso com o meio ambiente natural e 0
urbano®.

Como forma de regularizar essas areas no entorno das cidades dessas pessoas que
residem no local, mas que ndo s@o proprietarias dessas terras, o conhecido Estatuto da Cidade,
no intuito de regularizar essa situagdo, criou o instituto do usucapido especial de imovel
urbano, em seu artigo 9°, que possibilita a aquele que possui como sua area ou edificacéo

urbana até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
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oposicdo, se utilizar para moradia sua ou de sua familia, adquirir o dominio do imovel desde
que ndo tenho outro imoével urbano ou rural.

Assim comecamos a dar um carater legal a uma parte da cidade, a cidade informal, que
comecamos a definir como legalidade informal, ao passo que essas areas sao reconhecidas
pelas autoridades no momento da efetivacdo do direito de usucapido especial do imovel
urbano, consagrando direito em virtude da impossibilidade ou ineficiéncia para a busca de
outro tipo de solucdo mais coerente e que evidentemente promove uma justica social.

Nessa modalidade de usucapido especial de imovel urbano, € estampado um poderoso
instrumento de justica social, pois permite aqueles que fazem do imével urbano o centro da
sua moradia e de sua familia, e que certamente esses imoveis em sua grande maioria se situam
em regides de baixa renda, um lugar dentro da cidade informal de seguranca e bem-estar*®’.

A legalidade informal das cidades se constitui de tal forma que para solucionar um
problema social caracterizado por um modelo elitista que excluia os menos abastados, criou-
se por uma ficgdo juridica uma forma de conceder a aquele que ndo possui condi¢des de
adquirir um imovel na denominada “cidade legal” condi¢des de possuir como sua a
propriedade onde reside com sua familia, realizando uma verdadeira justica social.

O que acontece € que embora se promova a chamada justica social através da
modalidade de usucapido especial de imoével urbano, por exemplo, a ocupacdo que se deu
dentro da chamada cidade ilegal na sua imensa maioria ocorre de forma desordenada, o que
gera imensos prejuizos tanto estruturais, de pavimentacdo, como de deterioracdo do meio
ambiente, de ocupacdo de encostas, de enchentes nas areas de varzeas ocupadas por
moradores, no acumulo do lixo, por esses motivos que o planejamento municipal deve se
antecipar e evitar a consolidacdo desse processo de caos social.

O répido processo de urbanizagdo que ocorreu no Brasil sem a infraestrutura adequada
trouxe problemas ambientais, como poluicdo da 4gua e geracdo de volumes crescentes de lixo
sem disposicdo adequada. Esses fatores resultam, segundo estudo realizado pelo IPEA/RJ, em
gastos médicos (realizados pelo sistema Inamps) associados principalmente & poluicéo hidrica
doméstica no Brasil, que em 1989 chegou na casa dos US$ 40,2 milhGes, e aos gastos
hospitalares na cidade de Séo Paulo, com doencas causadas por polui¢do atmosférica, para o
mesmo ano foram de US$ 785 mil, e aos custos médios de salde per capita associados a

07 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 290.
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poluigdo hidrica foram de US$ 2,97 e US$ 0,84 associados a poluicdo atmosférica (para as
populacdes de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Cubatdo)'®.

Essa legalidade informal, que aceitava o crescimento das cidades como politica de
desenvolvimento das cidades, sem antes de tudo garantir infra-estrutura, potencializou os
problemas ambientais que acabam refletindo na necessidade de gastos publicos com salde
tendo em vista que a polui¢do aumentou na justa medida em que ndo ha saneamento basico
em muitas das moradias, ou esgoto ligado direto no rios, muitos desses rios que abastecem a
prépria populacdo diretamente afetada, realidade essa jd& muito conhecida e aceita inclusive
pela comunidade que nédo se percebe como a causadora do prejuizo ambiental.

Em muitos lugares do mundo, as cidades se desenvolvem de maneira vertiginosa.
Constatam-se que em cada uma delas os resultados sdo muito diferentes, os edificios
projetados pelos arquitetos e em conformidade com os regulamentos, as cidades disciplinadas
por planos urbanisticos dizem respeito somente a uma parte da populacdo, pois a outra parte
ndo esta em condicdo de se servir disso, e se organiza por sua prépria conta em outros tipos de
estabelecimentos irregulares, sendo o terreno ocupado sem um titulo juridico, as casas
construidas com recursos proprios e onde ha falta de servi¢os, com critérios diversos para
quem se vale do resto da cidade™®.

A movimentagdo social vai formando os contornos da cidade que, ao privilegiar
determinadas camadas sociais, se sente obrigado a tomar medidas para solucionar 0s seus
problemas mais basicos, mas que de modo diverso daquele que é previsto em lei, como é o
caso da construcdo de casas e bairros irregulares.

Para Luis Portella Pereira™®, o0 que aconteceu na maioria das cidades brasileiras foi um
crescimento desordenado, em que a cidade ia atras de determinada coisa, havendo uma
verdadeira inversdo da ordem. Cita como exemplo a cidade de Campinas, no Estado de Séo
Paulo, onde os rumos de crescimento municipal foram atrds da prefeitura, sendo que no
momento em que a prefeitura deslocou-se para outra area, se deu inicio a migracdo do

comeércio, dos bancos, entre outros negécios.
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Todo esse movimento social que é aceito pelas autoridades, evidentemente causa em
determinadas areas uma aglomeracdo bastante intensa que em pequenos espagos utiliza
intensamente 0s recursos naturais do lugar, ou comeca a degrada-lo através do despejo de
dejetos, como esgoto e lixo, por um numero acentuado de pessoas o que acaba gerando um
significativo desastre ambiental, que acaba por sua vez, gerando problemas tanto de ordem

ambiental como de ordem juridica e econémica.

2.3 Crescimento ordenado, problemas juridico-ambientais e econdmicos

A natureza por si s6 ndo possui elementos juridicos. Ela comeca a adquirir utilidade
legal por uma ficcdo juridica, pois a sua utilidade natural é exclusivamente agricola, o que
reforca o vinculo entre o urbano e o rural™*.

Né&o se trata de desfazer a divisdo entre a parte urbana da cidade e a area rural, mas de
perceber que, mesmo havendo esta divisdo, tudo se constitui a partir da natureza, que é
essencial para a sobrevivéncia do ser humano, e que em virtude disso precisamos preservar e
encontrar as melhores solugfes da existéncia harmdnica entre ser humano e meio ambiente
seja urbano ou rural.

Frise-se gque a constante degradacdo ambiental, que ocorre tanto na area urbana como
na area rural, € na maioria das vezes originada pelo homem, causadora de reflexo em diversas
areas tais como economia, politica, sociedade, atingindo o bem-estar, a qualidade de vida e a
sobrevivéncia do ser humano. Evidentemente, ha necessidade de frear este processo, visto que
hd uma estreita relacdo entre o0 homem com o meio ambiente para que possa continuar
vivendo na terra.

Evidencia-se aqui, portanto, a relagdo existente entre direito ambiental e
desenvolvimento, mais especificamente o desenvolvimento sustentavel. Pode-se definir
desenvolvimento sustentdvel “como o desenvolvimento que responde as necessidades do
presente sem comprometer as possibilidades das geragdes futuras de satisfazer suas proprias

. 112
necessidades”.
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A capacidade de carga do planeta Terra, no que se refere & utilizacdo do meio
ambiente como fossa de residuos, ndo poderd ser ultrapassada sem que ocorram grandes
catastrofes ambientais. O que ndo se conhece é a capacidade de carga do planeta Terra e é
muito dificil dizé-la com precisdo, 0 que se deve fazer € uma postura precavida que implica
em agir sem esperar para se ter certeza, criando quanto antes condigdes principalmente
socioecondmicas, institucionais e culturais que estimulem ndo apenas progresso para poupar
0S recursos naturais, mas também uma mudanca nos padrfes de consumo para que ndo
impliguem no uso continuo e ilimitado dos mesmos™.

A utilizacdo exacerbada dos recursos naturais evolui principalmente nas grandes
cidades, onde a extrema concentracdo da populacdo e de empreendimentos industriais, além
de préticas desleixadas por parte da administracdo, que nao se preocupa com questdes como
saneamento basico e 0 aumento da utilizacdo dos recursos naturais de um lugar especifico, em
funcéo desses fatores, agrava a crise ambiental e traz reflexos diretos nas sustentabilidade das
cidades.

A forma como ocorreu o problema ambiental ndo foi de acordo com o paradigma do
desenvolvimento sustentavel, mas foi de acordo com um processo histérico baseado no
modelo de produgdo, modelo significativamente extrativista. Essa carga necessariamente afeta
a questdo da sustentabilidade, caracterizando o esgotamento dos recursos naturais e elevando
0 processo de entropia, ou seja, colocando o planeta rumo a um continuo processo de
deterioracdo."**

Esse processo de entropia aparece em grande escala dentro das cidades brasileiras pela
falta de planejamento que poderiam talvez néo resolver, mas diminuir significativamente seus
efeitos. As atividades potencialmente poluidoras como residuos industriais, que sao
despejados em rios ou mesmo no mar, poderdo ser evitados através da proibicdo de instalacao
de industrias em determinados locais através da imposicao pelo Plano Diretor, no caso da falta
de saneamento basico pelo respeito a ocupacdo ordenada com fornecimento de casas
populares, sistema de esgoto, entre outras iniciativas.

O direito ambiental surge, portanto, como um novo paradigma de contengdo do
direito, a partir do momento em que desaparece a concepcdo de que o planeta teria absoluta

capacidade de resiliéncia em face da acdo do ser humano na natureza, verificando-se que em
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determinados processos, principalmente industriais, onde a matéria foi de tal maneira
trabalhada que o meio ambiente por si s6 ndo consegue mais transforméa-lo novamente em seu
estado natural, o que acontece em grande escala nas cidades. **°

Sem sombra de davidas que este processo de degradacdo nado é recente. A evolucao da
exploracdo dos recursos naturais acelerou o processo de entropia global, que se iniciou mais
especificamente na segunda Revolugédo Industrial por meio da utilizagdo de novas fontes de
energia, permitindo a producdo em massa e, em funcdo disso, a popularizacdo do consumo, o
aumento no poder de compra do trabalhador assalariado e o aumento populacional, constante
nos Gltimos dois séculos.

Trata-se de uma relacdo que o homem desenvolveu apartir principalmente da
Revolucdo Industrial, onde comeca a produzir de fato em escala industrial sem se preocupar
com os danos ambientais.

O meio ambiente sofre as consequéncias deste novo modelo de ocupacédo, tendo em
vista a maior utilizacdo dos recursos naturais, tanto para obtencao de alimentos, como no caso
da agricultura, que se utiliza da agua para irrigacao e os insumos agricolas, como o agrotoxico
e como para moradia no caso das grandes aglomeracGes urbanas.

O problema reside no fato de que estas transformacbes, matéria e energia sdo
devolvidas ao meio ambiente em alto estado de entropia, principalmente através do
metabolismo sofrido, produzindo forte impacto na autorregulacéo do sistema, visto que possuli
apenas certa capacidade de renegeragdo da natureza conforme aduzimos anteriormente.*'®

Existem novas ideias da economia ambiental que focalizam o papel da natureza como
fornecedora de matéria-prima ou como receptora de materiais danosos. Dentro dessa relacéo,
encontramos o sentido de meio ambiente. Assim, meio ambiente deixa-Se conceituar como
um espaco onde se encontram apenas 0S recursos naturais, mas inclusive aqueles ja
reproduzidos (transformados) ou degenerados (poluidos), como no caso do meio ambiente
urbano como forma de pesar todo o sistema.*’

O que acontece, segundo 0s economistas ecoldgicos, é que a utilizagcdo de recursos de
acordo com precos de mercado leva a uma irracionalidade como se vive hoje, além ainda da
tendéncia a precificagdo. Atribuir valor entre 0 meio ambiente e o ser humano é impossivel,

ndo se faz possivel trocar bens gratuitos liquidos oriundos da natureza para a forma de custos
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liquidos ou, além disso, ndo se pode fixar um valor para a biodiversidade devido a
importancia da biodiversidade para a estabilidade global. A economia ecoldgica alega que ndo
existem precos ecologicamente corretos, 0 que existe no maximo sdo precos ecologicamente
corrigidos, como no caso da estipulagdo de impostos ecoldgicos sobre a produgdo™®.

E preciso perceber que mesmo fixando preco para os custos ambientais dentro, por
exemplo, da criagdo de um produto, o bem ambiental assim entendido juridicamente néo se
presta a uma precificacdo, e que seu valor para a coletividade ndo necessariamente esta ligado
a ter condicdes de ser levado a um determinado valor financeiro.

Em razdo disso, a protecdo juridica do meio ambiente se consolida formando o
movimento ambiental da conscientizagdo da sociedade de que 0s recursos naturais deveriam
ser protegidos do ambientalismo, através do conjunto de acdes teoricas e praticas tendo por
objetivo evitar a degradacdo ambiental*®.

Um dos marcos nessa protecdo do direito ambiental brasileiro passa evidentemente
pelo artigo 225 da Carta Magna, que assegura o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, introduzindo o
conceito de desenvolvimento sustentavel, determinando ao Poder Publico salvaguardar o meio
ambiente também para as geracgdes futuras.

Também, o artigo 5° em seus incisos XXII e XXIII, da Constituicdo Federal,
conforme ja citamos, garante o direito de propriedade e de que a propriedade atendera a sua
funcdo social, respectivamente, verificando-se que essa fungédo social deve também perceber
gue a natureza em seus diferentes niveis de estagio, seja no meio ambiente urbano ou rural
possui valor para a sociedade. Assim, segundo Anténio Maria Iserhard'?®, a propriedade
individual, instituto fundamental do Direito Civil, tida como um direito de seu titular,
modifica-se para ser concebida como uma propriedade social, em que o sujeito titular passa a
ter o dever de cumprir sua funcédo social perante a sociedade.

Sendo uma propriedade social, deve atingir parametros de utilizacdo racional de seus
recursos e preservar o meio ambiente para as futuras geragcdes. Mas como um Estado
emergente tal qual o Brasil, pode compor a necessidade de obter indices de crescimento

econdmico elevado, melhora no indice de desenvolvimento humano com a utiliza¢do racional
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de recursos naturais, enfrentando necessariamente o embate entre o econdmico, 0 meio
ambiente e o social.

Para Welber Barral*®

, € fundamental a construcdo de um modelo de gestdo integrada
dos recursos naturais, que favoreca a participacdo dos setores responsaveis pela producéo e
circulacdo de bens e servigos, ou seja, capital e trabalho, bem como pela participagdo do
terceiro setor (organizagdes da sociedade civil).

Parece-nos que essa preocupacdo de gestdo integrada esta diretamente ligada a
necessidade de apoio e de realizacbes do poder publico, pois € quem controla e permite as
atividades dentro de cada Municipio.

Segundo Cristiane Derani'?, é no interior do desenvolvimento industrial-tecnolégico
moderno que devem ser encontrados os meios de protecdo e conservacdo dos recursos
naturais. Pensar em protecdo do meio ambiente € uma clara opc¢do pela continuidade desta
sociedade.

A continuidade da sociedade passa pela protecdo do meio ambiente, pois 0 ser humano
tem, dentro das condicbes para sua sobrevivéncia, a necessidade de recursos naturais, tais
como terra, agua e alimentos, o que por si sO obrigaria sua preservacdo, mas evidentemente
que com o desenvolvimento de técnicas modernas poderemos diminuir, evitar ou melhorar as
condigdes do ambiente.

O direito ambiental é em si reformador, modificador, pois atinge toda a organizacédo da
sociedade atual, cuja trajetdria conduziu a ameaca da existéncia humana pela atividade do
préprio homem, o que jamais ocorreu em toda historia da humanidade e que pode se tornar
realidade.'?®

A tarefa do direito no ramo do direito ambiental é fazer com que as normas juridicas
possam orientar as acGes humanas, influenciando seu conteddo, no sentido de um
relacionamento conseqiente com o meio ambiente.***

Os problemas juridico-ambientais comecam a acontecer quando falamos de
crescimento populacional e das cidades quando o planejamento das cidades ndo esta
preparado para receber este aumento. Neste momento surgem necessidades das mais diversas
gue em alguns momentos demoram a serem solucionadas ou mesmo porque o Poder Publico

ja ndo possui condicOes de reverter o processo de crescimento e de ocupacgdo desordenada.

2l MONTIBELLER FILHO, Gilberto apud BARRAL, Welber. Direito ambiental e desenvolvimento.
Floriandpolis: Fundagdo Boiteux, 2006. p. 24.

122 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 55.

123 |bidem, p. 56.

24 Ibidem, p. 62.
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A participacdo da sociedade nos programas decisorios, de planejamento e licenca de
atividades geradoras de grande impacto no ambiente, é um avanco no sentido da
democratizacdo da realizacdo de politicas para a conservacao ambiental — ou realizacdo de
estratégias de sustentabilidade.'*

H& uma dificuldade de acompanhamento das medidas de planejamento, pois a
agressiva competitividade do mercado, através das industrias e grandes empresas, faz com
que suas atividades e realizacbes ocorram muito antes da tomada de medidas pelo poder
publico e parece que o potencial econdmico sempre estd um pouco a frente da Otica da
preservacio do meio ambiente. E nesse momento que as leis, principalmente do trato
urbanistico, tém papel de garantidor dos direitos essenciais & qualidade de vida do cidad&o.

As novas tecnologias, como as de potencial destrutivo existente na tecnologia nuclear,
por exemplo, 0 uso da ciéncia para producdo de armamentos cada vez mais potentes e para
sintetizacGes quimicas extremamente perigosas e 0 avango incauto da engenharia genética s
plenamente conhecido por seus experts, trouxeram uma questdo inusitada a sociedade: sua
capacidade de autodestruicao. *2°

Mas essa capacidade de autodestruicdo ja vem ocorrendo a muitos anos de forma mais
lenta e gradual, como é o caso da poluicdo das terras, das aguas, do ar, do desmatamento, do
desvio de nascentes, da mortandade de animais e que estamos mais “acostumados” a aceitar.

De acordo com Ignacy Sachs®?’

, ha questdo da utilizacdo da Economia que sO visa 0
objetivo do aumento de capital, chega a dizer que a Economia se tornou uma ciéncia sombria
no momento somente da intencdo de lucrar, e aponta que na verdade a ecologia e a economia
devem ser reexamindas como integracdo das duas, e ndo da adocdo de modelos econdémicos
para a ecologia moderna.

A busca por um “caminho do meio” entre os ecologistas extremados, que pregam a
estagnacdo do crescimento e aqueles desenvolvimentistas que acreditam que com a evolucdo
tecnologica se dard o processo de solugdo dos problemas ambientais-econdémicos, foi a
maneira encontrada como forma de ser socialmente aceita e implementada por métodos
favoraveis ao meio ambiente. O ideal desenvolvimento sustentavel, por exemplo, é

incompativel com o jogo sem restrigdes das forcas de mercado, visto que ndo ha como querer

122 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 71.
128 |pidem, p. 163.
2T SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. 3. ed. Rio de Janeiro: Garamond, 2008. p.52.
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privatizar todo o capital da natureza, emitindo titulos como forma de garantia na provavel
tentativa de atribuir valor aos servigos do ecossistema mundial%.

Um exemplo séo os distritos industriais irregulares que se instalam em zonas proximas
a rios e acabam despejando seus dejetos e em consequéncia disso acabam sendo multados.
Ocorre que o valor dessa multa nunca reparara os danos que causaram ao meio ambiente, e
que esses custos sdo inclusive repassados ao consumidor, que acaba pagando pelo produto,
pela multa e sofrendo com a deterioracdo do meio ambiente.

Trata-se aqui da histéria natural juntamente com a historia da humanidade, havendo
efetivamente um compromisso com as geracgOes atuais e com as geragdes futuras, entra em
cena apartir deste momento uma ampla e longa discusséo sobre o futuro da humanidade que o
Poder Constitucional ja determina™?.

Por via de consequéncia, entra nesse debate o cumprimento do que prega a Carta
Constitucional, onde podemos citar o processo de desenvolvimento das cidades, que devera
necessariamente observar a fungdo social a que se destina, como no caso dos imoveis que
fardo parte de suas diretrizes e devam estar de acordo com o que prega. Michele Constantino,
citado por José Afonso da Silva'®®, chega a dizer que ha quem considere bens de interesse
publico as areas compreendidas em planos diretores € em normas urbanisticas municipais
tamanha sua importancia, pelo fato de refletirem aquilo que € necessario ao bem coletivo
consagradamente consignado na normal constitucional.

A mudanca de paradigma de um estado extrativista para um estado de direito
ambiental também se da no processo de modificacdo cultural. De acordo com Habermas®®,
mesmo de modo semelhante, a maioria ndo pode prescrever as minorias a propria forma de
vida cultural, na medida em que se distanciam da cultura de um pais, como uma suposta
cultura de referéncia. E preciso saber equilibrar os diferentes interesses, esse é o caminho para
a sustentabilidade.

Para Juliana de Souza Reis Vieira'®, o que deve haver é uma mudanca da viséo de

instrumentos punitivos, como no caso de assentamentos informais irregulares, para

128 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. 3. ed. Rio de Janeiro: Garamond, 2008. p.
57.

129 |pidem, p. 67.

0 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 81.

131 HABERMAS, Jiirgen. O Futuro da natureza humana. 1. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 5.

132 \VIEIRA, Juliana de Souza Reis. Cidades sustentaveis. In: MOTA, Mauricio (Org.). Fundamentos teéricos do
direito ambiental. Rio de Janeiro: Elservier, 2008. p. 334.



65

instrumentos de incentivo quando forem cabivel, muitos desses incentivos se ddo na ordem
econdmica.

Ainda assim, o atual modelo desenvolvimentista tem forte aparato na gestdo
cultural*®, sendo que continua caminhando na planificacdo ostensivamente empresarial.

Essa cultura de desenvolvimento econdmico de carater eminentemente empresarial
que ainda caracteriza o0 espago urbano, mas que foi uma constante principalmente durante
todo o século XX, tem tracos culturais bastante arraigados na sociedade brasileira, que ndo
percebe 0 meio ambiente como um bem que merece ser preservado e mantido e ndo se
importa em degradar sempre sob a 6tica da necessidade do sustento e por acreditar que o0 meio
ambiente conseguira se regenerar.

Com a adocéo do conceito de desenvolvimento sustentavel, segundo Ignacy Sachs'*,
se acrescenta outra dimensdo, a sustentabilidade ambiental a dimensdo da sustentabilidade
social, determinando necessariamente a mudanca da visdo do economista convencional que
acaba por gerar crescimento com realidade negativa, tanto social como ambiental, levando
como meta essencialmente o lucro.

Assim, Aristoteles ja dizia que “o lucro ¢ dinheiro: e esta €, de todas as aquisi¢des, a
mais contraria & natureza”*®.

Aqui surge um significativo problema, segundo Ademar Ribeiro Romeiro*®: como
fazer com que a economia funcione considerando os limites de preservacdo ecolégica e dos
aspectos socioecondémicos? De que forma podemos buscar equalizar o desenvolvimento
econdmico sustentavel?

E necessario observar que o ser humano necessita essencialmente do meio ambiente,
inclusive como forma de manutencdo da espécie humana com vida na terra. Estabelecer
limites razoaveis através de mecanismos legislativos e fiscais pode ser uma alternativa
adequada, eis que 0s recursos naturais ndo sao inesgotaveis. Assim, Celso Antdnio Pacheco

Fiorillo explica:

13 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Ginico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 38.

13 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento includente, sustentavel, sustentado. Rio de Janeiro: Garamond, 2004. p.15.
1% ARISTOTELES. A Politica. Colecdo grandes obras do pensamento universal. Tradugdo de Nestor Silveira
Chaves. Sdo Paulo: Scala, [1995].

1% ROMEIRO, Ademar Ribeiro. Economia e economia politica da sustentabilidade. In: MAY, Peter H.; Lustosa,
Maria Cecilia; Vinha, Valéria da (Orgs.). Economia do meio ambiente. Teoria e pratica. Rio de Janeiro: Elsevier,
2003. p. 12.
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constata-se que 0s recursos ambientais ndo sdo inesgotaveis, tornando-se
inadmissivel que as atividades econdmicas desenvolvam-se alheias a esse fato.
Busca-se com isso a coexisténcia harmdnica entre economia e meio ambiente.
Permite-se o desenvolvimento, mas de forma sustentavel, planejada, para que os
recursos hoje existentes nao se esgotem ou tornem-se indcuos.

Dessa forma, o principio do desenvolvimento sustentavel tem por conteldo a
manutencdo das bases vitais da producdo e reproducdo do homem e de suas
atividades, garantindo igualmente uma relacdo satisfatoria entre os homens e destes
com o seu ambiente, para que as futuras geragcGes também tenham oportunidade de
desfrutar os mesmos recursos que temos hoje & nossa disposicéo.**’

O administrador publico tem a tarefa, atualmente, de observar em todas as suas a¢es
0 cuidado com o meio ambiente, principalmente nas questdes ligadas ao ambiente econémico,
pois dependemos dos recursos ambientais que sdo necessarios para a manutencdo da vida.

Um dos grandes desafios € a implementacdo de politicas publicas de sustentabilidade
na pratica. Ainda assim, existem formas de incentivar a preservacdo ambiental através de
medidas que por vezes, baseiam-se em restricdes econdmicas, tais como normas de carater
publico e de forca cogente para que sejam necessariamente aplicadas. Para Maria Lustosa,
Eugénio Canepa e Carlos Young™®, ha diversos instrumentos de ordem econdmica que podem
ser utilizados como forma de controle dos recursos naturais, como a permissao de receitas
fiscais e tarifarias, a consideracao de diferentes custos de controle entre os agentes em virtude
da atividade, possibilitar que tecnologias menos intensivas em bens e servicos ambientais
sejam estimuladas pela reducéo fiscal, atuacdo no inicio do processo de uso dos bens e
servigos ambientais que buscam principalmente preservar 0s recursos naturais ou obter o
denominado desenvolvimento sustentavel.

Neste processo o Estado moderno assume um importante papel para a manutencdo dos
recursos naturais, pois tem obrigacdo de se tornar garantidor das necessidades de ordem
social, ocupando efetivamente lugar de destaque na preservacdo/conservacdo do meio
ambiente.

Um exemplo legal verificamos no artigo 41 do Estatuto da Cidade, no inciso V, onde
determina a obrigatoriedade do Plano Diretor para cidades inseridas em area de influéncia de
empreendimentos que causam significativo impacto ambiental de ambito regional ou

nacional. A ordem econdmica esta exposta e entra em conflito com os interesses sociais.

137 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 2. ed. ampl. Sdo Paulo: Saraiva,
2001. p. 29.

138 | USTOSA, Maria Cecilia; CANEPA, Eugenio Miguel; YOUNG, Carlos Eduardo Frickmann. Economia do
meio ambiente. In: MAY, Peter H.; LUSTOSA, Maria Cecilia; VINHA, Valéria da (Orgs.). Economia do meio
ambiente. Teoria e pratica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003. p. 143.
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Assim, segundo José dos Santos Carvalho Filho'*

, tudo deve ser custeado pelos
empreendedores ou responsaveis pela atividade, pois estes serdo 0s necessariamente
beneficiados, tendo por este motivo a tarefa de realizar medidas de compensacdo para 0s
Municipios atingidos.

Cabe ao Estado demonstrar que o particular deve se responsabilizar pelos impactos
que sua atividade econdmica desencadear, seja em um processo efetivamente ligado a
atividade desempenhada, seja ao importar énus ao poder publico para que estabeleca medidas
de fiscalizagdo, sendo que o particular também possui responsabilidades de manutencdo dos
recursos naturais, cabendo ao Estado a manutengédo da ordem social.

Neste sentido Alindo Butzke, Giuliano Ziembowicz e Jackson Roberto Cervit#’:

O Estado, como entidade responsavel pela confeccdo das leis e garantidor da
efetivacdo das mesmas na manutencdo da ordem social, ocupa lugar de destaque na
preservacao/conservacdo do meio ambiente. Além de estabelecer regras dentro do
seu préprio espagco territorial, o Estado, no atual mundo globalizado, possui também
a incumbéncia de zelar por um ambiente equilibrado ecologicamente em nivel
mundial, mediante organizagdes internacionais na sua dimensdo de Estado global,
ou sociedade mundial.

Em regra geral a entidade responsével, tanto Unido, Estados e especialmente neste
caso 0 Municipio, deve zelar pela preservacdo e conservacdo do meio ambiente dentro de seu
espaco territorial e isso acontece por um planejamento adequado, prevendo novas formas de
solugdes para o problema do crescimento desordenado que afeta 0 meio ambiente.

Por vezes, no desvio de sua funcdo, o Plano Diretor é utilizado como legitimador de
politicas publicas de interesses particulares, tais como especulacdo imobiliaria e outros
interesses econdémicos, sem a observancia dos principios do planejamento municipal, o que
acaba por gerar politicas publicas insatisfatdrias e danosas ao meio ambiente.

Segundo José Morato Leite e Patrick de Aradjo Ayla**

, hdo h& como negar que o
Estado de hoje ainda atua de forma conservadora, precaria, insuficiente e predatéria, dando
preferéncia a gestdo econémica e negligenciando o exercicio da responsabilidade da
preservacdo ambiental, mas isso tambem deve refletir uma verdadeira vontade social que

tambem podera mudar o perfil de atitude do Estado.

13 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 290.

140 BUTZKE, Alindo; ZIENBOWICZ, Giuliano; CERVI, Jacson Roberto. O direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Caxias do Sul: Educs, 2006. p. 129.

1 MORATO LEITE, José; AYLA, Patryck de Aradjo. Direito ambiental na socidade de risco. 2. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2004. p. 321.
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Para Cristiane Derani, ndo se trata de uma mudanga engendrada pelo proprio mercado,
mas deve ser promovida através de instrumentos que resguardam uma atitude social do

mercado:

N&do se pode exigir que o mercado tenha uma visdo social, pois a sua visdo é
preponderantemente de vantagem individual propria (lucro). Sem este animo néo ha
mercado. Porém, ndo é a soma das vontades individuais que forma a vontade
coletiv&.z Sa0 necessarios instrumentos que resguardem e promovam uma atitude
social.

O Plano Diretor pode ser um freio e um propulsor de mudanca na atitude social
justamente na medida que pode coibir determinadas atividades ou até mesmo se utilizar de
outros tipos de sanc¢des para preservar o bem juridico meio ambiente.

Segundo Francois Ost**?

, em algumas hipéteses, a reposicao integral e original dos
danos que ocorreram no local poluido revelar-se-ia impossivel ou literalmente de um preco
insustentavel, tamanho o desastre ambiental ocorrido e que o legislador ndo consegue prever,
impondo-se a preservacdo de determinados locais antes mesmo da atividade econdmica ser
desenvolvida, baseado no principio da precaucdo onde o Poder Publico poderia delimitar
areas onde podem ser desenvolvidas determinadas atividades que implicam no desgaste de
recursos ambientais também se torna uma das solucgdes.

Para Eugenio Miguel Canepa'*, existem duas atitudes que deverdo obrigatoriamente
ser tomadas para conservacao dos recursos naturais, que é uma mudanca de longo prazo nos
padrdes de consumo, e a minimizagdo da utilizacdo do meio ambiente como provedor de
insumos e como fossa de residuos.

Conforme ja aduzimos, a questdo cultural tem forte influéncia na problematica
ambiental porque os individuos ndo percebem o meio ambiente como algo estritamente
necessario para vida do ser humano, entendendo que sua agdo seja como utilizador dos
recursos naturais, seja como cidadao que polui o0 meio ambiente ndo afetara sua vida de forma

negativa.

12 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008. p. 44.

%3 OST, Francois. A natureza & margem da lei. A ecologia & prova do direito. Traducdo de Joana Chaves.
Lisboa: Instituto Piaget, 1995. p. 185.

144 CANEPA, Eugenio Miguel. Economia da poluicdo. In: MAY, Peter H.; LUSTOSA, Maria Cecilia; VINHA,
Valéria da. Economia do meio ambiente. Teoria e pratica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003. p. 76.
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Corroborando, Juliana Santillit*

entende que um imdvel que é explorado
economicamente em desacordo com as normas ambientais é passivel de desapropriagdo em
virtude do desrespeito a sua funcdo socioambiental, visto que deve atender a utilizacdo
adequada dos recursos naturais disponiveis em virtude de comando constitucional.

Para se buscar o ideal de sustentabilidade e preservacdo ambiental, as leis devem
refletir a realidade, como aduz Mariana Senna Sant’Anna'*®, cada uma das cidades possui
aspectos especificos que preponderam, sejam aspectos climaticos, geogréaficos, urbanisticos,
ambientais e porque ndo dizer também econdmicos que influenciam nas decisdes. Por tudo
isso 0 plano diretor deve recepcionar regras que organizam a realidade local.

Com a necessidade do aumento da demanda produtiva em funcéo principalmente do
aumento populacional, a tendéncia € uma maior utilizacdo dos recursos naturais. Ocorre,
portanto, uma série de fatores que vao desencadeando um a um, a producdo em larga escala
requer maior utilizagdo de recursos naturais que acaba por diminuir a capacidade de resiléncia
do meio ambiente, diminui com isso a qualidade de vida, o bem-estar social e € preciso
inverter esse processo, adequando as realidades tanto de crescimento populacional, de
crescimento desordenado de ocupacéo e de desenvolvimento econdémico para poder zelar e

preservar 0 meio ambiente.

15 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos. Proteco juridica & diversidade biolégica e cultural.
S&o Paulo: Peirdpolis, 2005. p. 89.
16 SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicio Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos. Direito urbanistico e ambiental. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 152.



3 PLANO DIRETOR E PRESERVACAO AMBIENTAL LOCAL

Preservacdo ambiental e planejamento se ligam na exata medida em que buscam
solucionar angustias da sociedade moderna, resguardando valores de interesse coletivo com
intuito de salvacdo da espéecie humana.

Neste sentido, é obrigacdo do Estado investido de poder a protecdo e preservacdo do
patriménio nomeado na lei, como é o caso do meio ambiente. Assim, o Brasil que é um pais
jovem em termos de utilizacdo de recursos natruais, ja deve pensar na sua histéria e construi-
la de forma a se constituir um legado para futuras geragdes, agregando-se com o passar dos

tempos, novos patrimonios forjados pela nacéo brasileira*’.

3.1 Perspectiva ambiental, social e juridica

Para Eugenio Miguel Canepa'*®, conforme ja aduzimos no capitulo anterior, existem
duas atitudes que deverdo obrigatoriamente ser tomadas para conservacdo dos recursos
naturais, que é uma mudanca de longo prazo nos padrGes de consumo e a minimizacdo da
utilizacdo do meio ambiente como provedor de insumos e como fossa de residuos.

Conter os avancos da destruicdo dos recursos naturais comeca tomar forga
principalmente naquelas pessoas que séo diretamente atingidas e o direito tem papel decisivo
no sentido de frear esses avancos.

Assim, o planejamento local modifica sua relagdo com o ambiente local para zelar por
aquilo que é essencialmente ao ser humano como a &gua, o ar, a terra, para frear e até certo
ponto diminuir o capital industrial produtor de bens supérfluos que agridem o meio ambiente
e que séo voltados para satisfacdo do modo consumista atual, valorizando os aspectos do bem-
estar social e ambiental através de seguranca juridica amparada pelo Plano Diretor.

Na realidade local, o Plano Diretor é instrumento basico de desenvolvimento dos
Municipios e que pode promover a determinacdo dessa atitude social necessaria. Em matéria

ambiental e de planejamento, segundo o exemplar Gestdo Publica Municipal produzido pela

17 PEREIRA, Luis Portella. A funcéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 62.
18 CANEPA, Eugenio Miguel. Economia da Poluicdo. In: MAY, Peter H.; LUSTOSA, Maria Cecilia; VINHA,
Valéria da (Orgs.). Economia do meio ambiente. Teoria e pratica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003. p. 76.
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FAMURS, de autoria de Valtemir Bruno Goldmeier e André Jablonski, um Plano Diretor
deve e pode conter os seguintes, entre outros dados basicos para essa preservacao social:

a) condicionar o processo de desenvolvimento local, através de diretrizes béasicas
para a formulacdo de planos, programas, projetos e obras.

b) Evitar a ocupacdo desordenada do espaco urbano e rural.

c) Apontar critérios para definir areas de destino dos residuos industriais,
hospitalares, toxicos e perigosos.'*®

N&o ha por muitas vezes 0 acompanhamento das necessidades citadas acima através de
um processo de aplicacdo de atividade para solucionar problemas relativos ao lixo, a
ocupacdo desordenada e condicionar o processo de desenvolvimento local. Em alguns
momentos a autoridade municipal sequer sabe de que forma pode agir, pois ndo esta
preparada para encontrar a melhor forma de realizar acGes de cunho ideal e legal.

Para Luis Portela Perreira™, o Plano Diretor traca parametros basicos a serem
seguidos pelos Municipios no cumprimento da obrigacéo constitucional de elaboracdo desse
plano, e dentro de uma perspectiva juridica o Estatuto da Cidade estara automaticamente
vinculado ao que disciplina o Plano Diretor de tal modo que embora o Estatuto da Cidade nao
seja autoaplicavel, podera viger na sua plenitude, a partir da inclusdo no Plano Diretor dos
novos instrumentos que a lei contemplou.

Os Municipios possuem autonomia no desenvolvimento do planejamento municipal,
mas dentro de determinadas premissas impostas pelo Estatuto da Cidade, premissas estas que
tem a ver com garantia da preservacdo ambiental, dos investimentos publicos e das
peculiaridades de cada caso.

Segundo Adir Ubaldo Rech™*, o tracado do perimetro urbano de hoje, deixa fora dos
limites da cidade aqueles que ndo tém recursos para pagar moradia, segundo as normas de
parcelamento e ocupacao do solo, previstas pela lei da cidade e que nunca houve preocupacédo
em definir um projeto de cidade, a curto, médio e longo prazo mais abrangente que viesse
contemplar todos os aspectos do desenvolvimento e indistintamente todas as classes sociais.

Uma alternativa que poderia solucionar a dificuldade da aplicacdo entre o Plano

Diretor e a realidade no mundo dos fatos seria de sua construgdo se dar junto com a

% GOLDMEIER, Valtemir Bruno; JABLONSKI, André. Gestdo publica municipal. Meio ambiente. Porto
Alegre: FAMURS, 2005. p. 44.
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comunidade diretamente afetada, ou seja, o Plano Diretor deve ser criagdo objeto de
elaboracdo democrético, segundo Paulo de Bessa Antunes:

a) promocao de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacéo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade;

b) publicidade quanto aos documentos e informac@es produzidos;

¢) acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

A participacdo dos cidad&os envolvidos no processo de desenvolvimento da cidade é
fundamental, eis que os mesmos verificam as necessidades do local e podem contribuir com
sua organizacdo. Assim, o Plano Diretor valida as condicGes a que as pessoas do local estdo
envolvidas e 0 meio ambiente em que vivem podera ser observado de maneira mais intima
pelos reais beneficiados no planejamento da sua cidade.

Os Planos Diretores modernos que poderdo ser copiados deverdo trazer o
desenvolvimento ambiental como titulo do ordenamento da cidade, sendo que essa cultura de
preservacdo ambiental j& esta com 30% do seu caminho percorrido para 0 Sseu
desenvolvimento, ndo se relacionando ao terrorismo ecologico e extremista ou entdo a
preservacdo inconsequente, mas a um desenvolvimento natural e consistente>*.

Nesta mudanca de paradigma, busca conseguir conciliar desenvolvimento econdmico
e social com equilibrio ambiental e ecoldgico, que sdo as bases do principio do
desenvolvimento sustentavel que acertadamente Nicolao Dino de Castro e Costa Neto nos

explicam:

tal conceito traz em si 0 reconhecimento de que 0s recursos naturais ndo sao
inesgotaveis. Ao mesmo tempo, expressa a compreensdo de que ndo pode haver
desenvolvimento pleno se os caminhos trilhados para sua consecucdo, desprezarem
um sistema de exploracdo racional e equilibrado do meio ambiente. E mais:
desenvolvimento sustentavel implica necessariamente melhoria da qualidade de vida
dos povos que habitam o planeta, impondo-se, nesse sentido, a redugdo das
desigualdades sécio-econdmicas.™

A sociedade moderna parece caminhar neste rumo, dando a perspectiva de que tem a
preocupacdo com as questdes do meio ambiente como uma de suas prioridades, isso podemos
perceber nos ultimos anos com a preocupacao da Constituicdo Federal no trato das questdes

ambientais e do planejamento e mais recentemente com o advento do Estatuto da Cidade que

12 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 314.

153 PEREIRA, Luis Portella. A Funcéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 98.
1% CASTRO, Nicolao Dino de; NETO, Costa. Protecdo juridica do meio ambiente. Florestas. Belo Horizonte:
Del Rey, 2003. p. 59.
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consagra diversos instrumentos de melhoria para a politica urbana e para o proprio meio
ambiente.

Neste contexto, a perspectiva é que o Estatuto da Cidade forneca um instrumental a ser
utilizado em matéria urbanistica, sobretudo em nivel municipal, visando a melhor ordenacéo
do espaco urbano, com a observancia da protecdo ambiental, e a busca de solucdo para
problemas sociais graves, como a moradia, 0 saneamento, por exemplo, em que o0 caos urbano
faz incidir, de modo contundente, sobre as camadas carentes da sociedade*”.

E neste sentido que o projeto de cidade deve caminhar, inclusive, a legislacdo deveria
ao nosso entender determinar a elaboracdo de um projeto desde a colocacdo da primeira casa

no local. Elida Seguin corrobora esse entendimento:

a inexisténcia da obrigatoriedade de Plano Diretor, para Municipios com populagdo
menor, ndo exclui o dever do Poder Publico de fazer cumprir os principios
consagrados pelo ordenamento ou mesmo a possibilidade juridica de serem
elaborados. O plano deve ser instituido por lei municipal, ndo podendo sé-lo por ato
privativo do executivo.'*®

Ha necessidade de se observar os instrumentos juridicos legais para o0 aproveitamento
de forma ordenada do espaco, e isso deve ser politica ndo s6 dos municipios acima de 20
(vinte) mil habitantes. O que deve haver € um compromisso na ordenacdo da ocupacdo
urbana, principalmente com intuito de desenvolvimento coerente, preservador do meio
ambiente e da ordem social. Sem o planejamento inicial normalmente as perspectivas de
preservacdo e respeito ao meio ambiente e de satisfacdo da ordem social como garantidor de
igualdades entre ricos e pobres, no que diz respeito a ocupacdo ordenada, sempre serdo
distorcidas e consagrardo os reais interesses daqueles que estdo no poder e ndo os interesses
da coletividade.

As perspectivas futuras com relacdo a utilizacdo do planejamento urbano para
preservacdo ambiental e a melhoria da qualidade de vida dos cidad&os, apesar da historia ja
referida e do descredito em funcdo de anos de politicas mal sucedidas, é necessaria para

assegurar justica social e a reposicdo dos pressupostos ambientais naturais para o

1% MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes (Coords.). O Estatuto da Cidade e seus
instrumentos urbanisticos. Sdo Paulo: RT, 2002. p. 13.
156 SEGUIN, Elida. Estatuto da Cidade. 2. ed. S&o Paulo: Forense, 2002. p. 53.
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assentamento humano e que ndo hd como vislumbrar um futuro melhor para as cidades
brasileiras sem planejamento™’.

O que pode se fazer é perceber quais os erros que foram cometidos durante anos de
planejamento no Brasil e ajustar o Plano Diretor para que seja parte de um novo modelo
condizente com as expectativas atuais sem repetir evidentemente 0s erros ocorridos no
passado. Dentro dessas perspectivas ja sabemos que juridicamente podemos evitar a falta de
vinculo entre o plano urbano e a gestdo urbana; a falta de previsao, em especial, da orientacdo
e localizacdo dos investimentos; a linguagem especializada que ndo pode ser entendida por
aqueles que estdo executando e implantando o planejamento, as propostas setoriais que
desvinculam o fisico do social, o contetido restrito a diretrizes gerais muito vagas ou normas
de uso e ocupacdo do solo para a cidade formal apenas, superando assim o historico
descasamento entre leis, investimentos e gestao™®.

Na verdade, o Plano Diretor pode e devera ser o instrumento de que se devera valer o
poder publico para satisfazer o direito a cidades sustentaveis, este direito multiplo criado pelo
préprio Estatuto da Cidade, que consiste no direito a terra urbana, a moradia, ao sanemaento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geraces™”.

Todos esses problemas que encontramos em diversos planejamentos municipais pelo
Brasil quando ndo contemplam todos esses direitos, ja nos servem de espelho para evitar a
repeticdo dos mesmos problemas. Vemos que ainda € por intermédio do planejamento que
podemos evitar ou reconstruir as cidades através de uma oOtica local que preserve primeiro 0s
bens essenciais ao ser humano como 0 meio ambiente, observando, além disso, 0s aspectos

social, legal e econdmico da localidade e suas peculiaridades.

3.2 Preservando o meio ambiente através do Plano Diretor

A ocupacdo e o desenvolvimento dos espacos habitaveis, sejam eles no campo ou na

cidade, ndo podem ocorrer de forma meramente acidental, sob as forgas dos interesses

17 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Gnico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2002. p. 178.

%8 bidem, p. 181.

1% CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da Cidade comentado. 1. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
p. 241.
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privados e da coletividade, mas ao contrério, sdo necessarios profundos estudos acerca da
natureza da ocupacdo, sua finalidade, avaliacdo da geografia local, da capacidade de
comportar essa utilizacdo sem danos para 0 meio ambiente, de forma a permitir boas
condicdes de vida para as pessoas, permitindo o desenvolvimento econdmico-social,
harmonizando os interesses particulares e os da coletividade®.

A questdo ambiental nunca foi uma prioridade no processo no desenvolvimento das
cidades brasileiras, principalmente no que toca ao processo de industrializacdo no Brasil.
Assim, desde o estabelecimento de industrias intensivas em emissdes, vindas dos paises
desenvolvidos nos anos 70 para produzir bens intermediarios, aos vazamentos de 6leo do
setor petrolifero ocorridos no ano 2000, sdo vérios os exemplos do descaso com a questdo
ambiental™®".

Neste sentido, a ocupacédo indevida e ndo planejada do solo, ou mal planejada, leva a
deterioracdo das areas urbanas e normalmente se ddo através da ocupacgdo de zonas de risco
ou entdo do excesso de densidade habitacional, esses aglomerados urbanos levam
indubitavelmente a cidade a deterioracdo e para evitarmos estes problemas, devemos ter em
mente a necessidade quase que constante de um bom planejamento urbano®%.

A respeito de uma nova ordem urbanistica, verifica-se que aquele antigo conceito de
propriedade que se traduzia simplesmente no plano horizontal foi substituido por um conceito
muito mais abrangente e humano, que considera a propriedade urbanistica como uma
propriedade cubica, ou seja, 0 proprietario sé pode construir acima e abaixo do solo de acordo
com o Plano Diretor e ndo mais de acordo com sua vontade, e isso faz com que sejam
respeitados determinados direitos que visam a proteger o bem coletivo em detrimento ao bem
individual como é o caso do meio ambiente que sofre as consequéncias diretas do uso
indevido da propriedade’®.

O direito de propriedade comeca a ser de certa forma relativizado, com uma nova otica
voltada para o respeito da coletividade na utilizacdo da propriedade individual. Neste
contexto, o Plano Diretor assume papel de guia no desenvolvimento das cidades, mas também

de balizador das atividades que os particulares podem exercer ou devem deixar de exercer,

10 MUKALI, Toshio. Temas atuais de direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 29.

181 ) USTOSA, Maria Cecilia; CANEPA, Eugenio Miguel; YOUNG, Carlos Eduardo Frickmann. Economia do
meio ambiente. In: MAY, Peter H.; LUSTOSA, Maria Cecilia; VINHA, Valéria da (Orgs.). Economia do meio
ambiente. Teoria e prética. Rio de Janeiro: Elsevier, 2003. p. 149.

162 pEREIRA, Luis Portella. A Funcéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 13.
163 SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
Ambiental. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 417.
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como € o caso do respeito ao meio ambiente, no atendimento dos objetivos fixados no plano
que estiverem dentro da legalidade.

Precisa-se perceber que alguns valores ambientais devem preponderar sobre outros
valores relativamente caros e em raz&o disso havera, em certas circunstancias, a necessidade
de uma ponderacédo de interesses, 0 que néo se trata de uma ponderagéo de ordem puramente
subjetiva ou irracional, mas ha necessidade de observar a ordem juridica que devera ser
respeitada e ndo podera ser transcendida™®*.

Significa dizer que uma vez determinado os bens ambientais a seres respeitados no
planejamento urbano, embora ocorra algum conflito de interesses entre esses bens e o
interesse do particular, dentro dessa ponderacdo, necessariamente devera ser observada a
ordem juridica, em razdo dos valores preservados, ndo podendo ser transgredida sob pena
inclusive de interpelacdo judicial. A questdo dos recursos naturais dentro da cidade deve ser
apreciada de forma integrada, embora a avaliacdo de cada area merega ser considerada dentro
de seus fatores positivos e negativos da gestdo dos recursos naturais no ambiente da
metrépole, pois possuem valores e casos particulares™®®.

Vale destacar também, que o Poder Publico devera respeitar o Estatuto da Cidade, na
formulacdo do Plano Diretor, que ndo podera ser criado pelo livre arbitrio dos seus
responsaveis, mas dentro da legalidade, observando inclusive os valores displinados em lei
como € o caso do cuidado ao meio ambiente, assim quando os instrumentos previstos no
Estatuto forem aplicados com a finalidade de atender essas diretrizes, as delineacdes previstas
em lei devem ser presenca obrigatoria na elaboracdo do Plano Diretor do Municipio, a fim de
que seja garantida a implementacdo dessas politicas, as quais tém como maior objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcées sociais da cidade e da propriedade urbana'®.

Dentro desses aspectos de respeito aos valores ambientais, é preciso perceber que o
meio ambiente ndo se constitui unicamente de um ecossitema e de formas retilineas que
respeitam as linhas territoriais de cada municipio, e isso é fator importantissimo para o
momento da definicdo das politicas municipais e para 0s projetos urbanisticos das cidades.
Em virtude disso, segundo José Afonso da Silva escreve, o planejamento urbanistico local é

insuficiente para solucionar por si s6 a problematica urbana e também ambiental, assim na

%4 MATA, Luiz Roberto da. Direito ambiental das cidades: o estatuto da cidade & luz do direito ambiental. In:
COUTINHO, Ronaldo; ROCCO, Rogério (Orgs.). O Direito ambiental das cidades. Rio de Janeiro: DP&A,
2004. p. 109.

15 CARRERA, Franscisco. Cidade sustentavel: utopia ou realidade? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 76.
%6 SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. S&o Paulo: MP, 2009. p. 385.
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medida em que a idéia do urbanismo se amplia para abranger a sistematizacdo do territorio
municipal, também deve seguir algumas exigéncias de que a dimensdo espacial do plano se
incorpore ao planejamento no nivel nacional, atuando em duas amplas frentes, uma delas
voltada para a rede urbana nacional e assim respeitando também todos os contornos do meio
ambiente e as politicas de ocupacdo territorial nacional e outra voltada para as préprias
cidades como lugares de atividades setoriais e que visam respeitar e valorizar as suas
peculiaridades®’.

Como o Plano Diretor é para ser o projeto de uma cidade, a ele cabe a tarefa de
observar todos os fatores que implicam na composicdo territorial do municipio nas etapas de
sua construcao juridica. Assim, entra 0 meio ambiente dentro do sistema juridico como novo
paradigma nas questfes do desenvolvimento municipal e vem possuindo lugar de destaque
principalmente na legislacdo patria que determina sua observacdo e preservacdo, em virtude
disso, queremos demonstrar as possibilidades da preservacdo do meio ambiente no plano
diretor, se isso ocorre, como ocorre e quais sdo as peculiaridades que giram em torno deste

tema.

3.2.1 Zoneamento ambiental local

De forma geral, segundo Sette®®

, 0 zoneamento pode ser conceituado como um
instrumento de gestdo que dispde o governo, o setor produtivo e a sociedade e tem como fim
especifico delimitar geograficamente areas territoriais com vistas a estabelecer regimes mais
especiais de uso, gozo e fruicdo da propriedade quer seja em uma regido, Estado ou
Municipio.

Ressalte-se que s@o inUmeras as atribuicbes municipais no campo urbanistico e
desdobram-se em dois setores que se distinguem, que é a ordenacdo espacial que se
consubstancia no Plano Diretor e nas normas de uso, parcelamento e ocupacao do solo urbano
e urbanizavel, abrangendo aqui o loteamento, a composicao estética e paisagistica da cidade e,
0 zoneamento como norma legal; e num segundo momento o setor de controle da construgéo

incidindo sobre o tragado urbano, os equipamentos sociais, até a edificacdo particular nos seus

7 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 100.
%8 SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
Ambiental. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 262.
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requisitos estruturais funcionais e estéticos, expressos no codigo de obras e nas normas
complementares®®.

O que pode se perceber é que a preservacdo do meio ambiente podera ser garantida
através do planejamento municipal que detém a atribuicdo de regular o parcelamento e
ocupacdo do solo urbano e seus entornos e que é determinada por lei. Essa preservacéo pode
se dar através de um zoneamento, mais especificamente o zoneamento ambiental que interessa
aos municipes na busca da garantia do ambiente ecologicamente correto para as atuais e
futuras geracdes.

A consagracdo da determinacdo do zoneamento ambiental em lei, sendo importante
sempre destacar, e que foi opcéo do legislador estabelecer, esta registrada como uma de suas
prioridades no Estatuto da Cidade previsto em seu artigo 4°, inciso Ill, alinea ¢, conforme

segue:

Art. 4°, Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

[..]

Il — planejamento municipal, especial:

E)"loneamento ambiental.

O zoneamento urbano em si consiste na reparticdo da cidade e das areas urbanizaveis
segundo a destinacdo de uso e ocupacdo do solo. Nessa destinacdo, embora ndo caiba ao
Municipio o zoneamento rural efetivamente, competem-lhe regular o uso e ocupacao das
areas destinadas a urbanizacéo, ainda que localizadas fora do perimetro urbano, porque estes
nacleos, como os distritos, irdo constituir as novas cidades ou a ampliacdo das cidades ja
existentes, e por tal motivo devem ser ordenados para n&o prejudicar a futura zona urbana*".

Essa talvez uma das maiores dificuldades praticas dos administradores responsaveis
pelo planejamento municipal que constantemente esquece-se de prever que 0 perimetro
urbano vai crescendo aos poucos e que se faz estritamente necessario a previsdo de areas para
a expansdo das cidades de forma a respeitar os limites e 0s recursos naturais que estdo no
entorno das cidades, organizando adequadamente 0 seu crescimento através de acesso ao
saneamento béasico, a moradia e acesso aos servi¢os, que a administragdo municipal tem

obrigacgdo de fornecer aos seus municipes.

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 548.
70 Ihidem, p. 564.
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Neste sentido, a divisdo da cidade em zonas, no caso do zoneamento visa a atribuir a
cada setor um uso especifico que é compativel com sua destinacdo e como algumas cidades
nem sempre nascem planejadas, mas irdo ao longo do tempo se formando, formando seus
bairros que sdo mistos e promiscuos em usos e atividades, o zoneamento superveniente
também pode surgir, repartindo a &area urbana e seus entornos fixando zonas comerciais,
industriais e ambientais entre outras’’.

Para Jose Afonso da Silva, 0 zoneamento nada mais €, em linhas gerais, a reparticdo
do territorio municipal a vista da destinacdo da terra, do uso do solo ou das caracteristicas
arquiteténicas. Dentro da reparticdo do territério municipal dividir-se-a o territério em zona
urbana, que sdo aqueles onde ja se encontra a cidade com toda sua atividade comercial, as
zonas urbanizaveis que aos poucos vao se construindo mas que estdo prontas para serem
urbanizadas, as zonas de expansdo urbana que possuem significativa relevancia pois sdo na
verdade projecGes da forma como o Municipio crescera determinando, se necessario, quais as
areas no entorno do Municipio, via de regra, que futuramente deverdo e poderdo ser
urbanizadas sempre respeitando os limites da natureza e das areas rurais e por fim
efetivamente a zona rural.*"

No que tange ao zoneamento ambiental, estamos falando de preservacdo do meio
ambiente, que no ambito local, ou seja, no Municipio, mais notadamente na area urbana e em
seus arredores, o Poder Publico pode impor, através de lei, a restauracdo de elementos
destruidos, elementos naturais destruidos e determinar a recomposicao de areas escavadas em
atividades extrativas ou construtivas, como ocorre na exploracdo de areia, argila, cascalho, e
na abertura de estradas com cortes e aterros, que tanto desfiguram a paisagem natural como
alteram o relevo do solo, deixando abertas verdadeiras crateras no perimetro urbano e em seus
arredores, com maleficios de toda ordem para a comunidade”,

O zoneamento ambiental, determinado pelo Estatuto da Cidade, confere aos
Municipios a capacidade por intermédio do planejamento municipal de estabelecer normas
que delimitem &reas onde serdo observados objetivos para preservagdo do meio ambiente,
recuperacdo do meio ambiente e cuidado de &reas privilegiadas pelo Poder Publico de acordo
com seu interesse. Esse elemento de recomposigédo de areas de exploracdo como aquelas que

desfiguram a paisagem natural beneficia a comunidade no sentido de que € benéfico para a

"' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2008. p. 565.
172 5| LVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 241.
' MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., p. 589.
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populagédo a restauracdo dos recursos naturais e a0 mesmo tempo evita eventual ocupacéo
desordenada dessas areas.

Segundo José Afonso da Silva, ainda que os Municipios ndo tenham competéncia para
definir o uso do solo para fins agricolas daquelas areas que ndo fazem parte do contexto
urbano, o correto € que cabe as estes orientar a urbanificacdo do seu territdrio, visto que isso
se insere na sua competéncia de declarar que tipo de solo que esté fora do perimetro urbano e
ndo deve urbanizar-se de acordo com a responsabilidade de seu zoneamento urbano, para que
a cidade possa encontrar locais adequados para a sua expansdo, e também de modo diverso,
qual o solo que devera permanecer da forma como estad, com seu uso rural ou especial,
preservando as suas condicdes antigas'’.

Todo esse espaco voltado para o projeto urbano em relacdo a zona rural, nada mais é
do que uma criacdo juridica que divide zona rural de zona urbana, mas que dentro dos
aspectos naturais ndo possuem divisdo. Isso ocorre devido a necessidade de se preservar
determinadas caracteristica pontuais de uma ou de outra zona, mas que estdo envolvidas por
todo 0 meio ambiente que embora uma diversidade de formas se constitua como um todo.

Quando falamos de zoneamento ambiental, mais especificamente do zoneamento
ambiental local, podemos perceber que este abrange uma integracdo sistematica e
interdisciplinar da andlise ambiental interligada ao planejamento do uso do solo, com o
objetivo de definir as prioridades e gestionar 0s recursos ambientais em cada espago do
zoneamento, podendo em virtude de ser uma norma de controle estatal capacidade de ordenar
0 interesse privado e também a evolucdo econbmica com 0s interesses municipais e 0s
direitos ambientais e sociais'’.

Vislumbra-se neste contexto que essa integracdo sistematica do meio ambiente ao
planejamento abrange uma grande diversidade de fatores, tanto geograficos, legais, politicos,
além de outros, dentro de um Municipio, e é por este motivo que seu plano sempre deve ser
confeccionado pelas pessoas que fazem parte do Municipio e que sofrerdo os seus reflexos, e,
além disso, de acordo com as realidades que permeiam o proprio local no intuito de consagrar
a participacdo popular na definicdo e nas alteragdes do projeto de cidade.

Mas porque e para que 0 zoneamento, aqui incluido o zoneamento ambiental,

efetivamente servem?

174 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 241.
1% SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. S&o Paulo: MP, 2009. p. 262.
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Como o zoneamento € um procedimento urbanistico que tem por objetivo regular o
uso da propriedade do solo e de toda sua construgéo, ele atua no interesse do bem-estar da
populacdo, com objetivo de tutelar todos os usos verdadeiramente essenciais do solo para
colocar cada coisa em seu lugar adequado, inclusive atividades incomodas em determinados
lugares, como € o caso de localizagBes de industrias em bairros residenciais, sendo assim ndo
tem objetivo de exclusdo social, mas de inclusdo social, satisfazendo o interesse da
coletividade, legitimado por objetivos publicos, voltados para a realizacdo da qualidade de
vida dos cidadaos'"®.

Por todos esses motivos, zoneamento e Plano Diretor estdo intimamente ligados, onde
0 primeiro disciplina o controle do uso do solo, e o segundo as diretrizes que fundamentam o
projeto de cidade e o crescimento municipal. Neste sentido, o Plano Diretor fixa as linhas
mestras que coordenardo 0s tipos de zoneamento, suas areas e também aquilo que é
importante para a municipalidade, dentro desse contexto 0 zoneamento passa a Ser uma

medida muito Util para alcancar a preservacdo ambiental através do plano diretor.

3.2.2 Entraves, limites e efetividade para o Plano Diretor como forma de preservacéo

ambiental

O plano urbanistico se “aprovado por lei, obriga os municipios e os 6rgdos publicos

federais, estaduais e metropolitanos, assim como aos particulares”177.

Assim, aquelas
atividades que estiverem expressas no Plano Diretor, tais como politicas publicas de
preservacdo ambiental, obrigam tanto os 6rgdos publicos, os Municipios, bem como os
particulares para que cumpram suas regras.

Esta obrigatoriedade de cumprimento do Plano Diretor esta justamente na eficiéncia
pratica do planejamento da cidade, e também nas sanc¢des a que os subordinados podem sofrer
em razdo do descumprimento dessas normas. Esse principio da eficiéncia, segundo Romeu

178

Felipe Bacellar Filho™"", observa o foco em um determinado bem juridico que deve ser

0 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 242.

T MUKAI, Toshio. Temas atuais de direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 36.

178 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo disciplinar. Sao
Paulo: Max Limonad, 1998. p. 23.
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suprido, respeitado ou cumprido, de forma que o sentido e o limite da competéncia sdo
balizados pelo fim consubstanciado pela lei e devem ser respeitados e cumpridos na pratica.

Aparece, segundo Hely Lopes Meirelles, como responsabilidade dentro disso, do
Municipio pela competéncia executiva para a protecdo ambiental, que estd expressa na
Constituicdo da Republica, dentro das matérias de interesse comum de todas as entidades
estatais. Em virtude disso, embora a protecdo ambiental da acdo do Municipio limitar-se
espacialmente ao seu territorio, materialmente estende-se a tudo quanto possa afetar os seus
habitantes e particularmente a populacéo urbana, e essa atuacdo nesse campo deve promover a
protecdo ambiental nos seus trés aspectos fundamentais, que € o controle da poluicdo, a
preservacdo dos recursos naturais e a restauracdo dos elementos destruidos que podem e
devem ser observados dentro das diretrizes do processo de planejamento municipal*’.

Assim, a preservacdo ambiental se torna obrigatoria aos particulares e ao Poder
Publico quando a definimos no Plano Diretor, mas essa preservacdo deve atingir todo o
territdrio municipal para que possa ser efetiva. Dessa forma poderemos evitar o desmatamento
e a ocupacdo desordenada das areas, sendo que o seu limite serd até onde o Plano Diretor €
tracado e também quais sdo as pessoas que estdo envolvidas neste processo, realizando o
estudo tanto das necessidades dos mais abastados como dos mais pobres, da populacao rural e
dos migrantes do local.

Somente dessa forma o Plano Diretor pode ser um instrumento proficuo e efetivo na

180 trata 0 Plano

criacdo de politicas publicas de sustentabilidade. Mariana Senna Sant’Anna
Diretor como um instrumento dentro do processo democratico mais amplo, que possibilite um
aprimoramento da gestéo territorial do municipio e ndo somente uma imposic¢ao legal ou um
modismo.

O meio ambiente, 0s bens e servicos ambientais ndo seriam objeto de tantos
guestionamentos se ndo fosse a realidade e o fato de que os desejos dos seres humanos sdo
muito ilimitados, contrapondo-se ao fato insofisméavel e sabido de que os recursos disponiveis
para a producdo e consumo sdo limitados, em virtude dessa logica a conduta administracéo
deve se portar pois os conhecidos fatores de produgdo em seu sentido amplo como terra,

capital e trabalho, ndo sdo infindaveis como desejariamos™®*.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008. p. 581.

180 SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida. Da Constituicdo Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu; DI SARNO, Daniela Campos. Direito urbanistico e ambiental. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 161.

181 SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. S&o Paulo: MP, 2009. p. 21.
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Sabendo destas condices, é preciso refletir a verdadeira realidade e intengdo daqueles
que participam do processo de construcdo do planejamento municipal e do povo para que o
mesmo se efetive. Esse € talvez também um dos entraves, porque, baseado no processo
cultural que se desenvolveu, inclusive como politica desenvolvimentista, varias das pessoas
envolvidas no processo de construcdo do planejamento municipal ndo percebem a preservagao
ambiental como item primordial no crescimento das cidades, o que pode ocasionar problemas
futuros graves aos cidadaos.

E em funcdo desse paradigma, que um dos grandes desafios é a implementacdo de
politicas publicas de sustentabilidade na préatica. Fato é que existem diversos mecanismos que
0 legislador tem em sua mé&o e que podem ser consagrados no Plano Diretor para alavancar o
desenvolvimento no caminho da sustentabilidade e da preservacao ambiental.

Alguns mecanismos o proprio legislador constitucional e infraconstitucional prevé
como o parcelamento, a edificacdo ou utilizacdo compulséria, o IPTU progressivo no tempo,
a desapropriacdo-sancdo, o usucapido especial de imével urbano, o direito de superficie, o
direito de preempcdo, a outorga onerosa do direito de construir, as operacGes urbanas
consorciadas, a transferéncia do direito de construir, 0 estudo de impacto de vizinhanca e a
concessao de uso especial para fins de moradia.

Uma ferramenta muito eficaz na protecdo ou preservacdo do meio ambiente

encontramos no estudo de Impacto de Vizinhanga. Conforme Paulo de Bessa Antunes:

o EIV, assim como o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA), é um
aperfeicoamento das analises de custo/beneficio de um determinado
empreendimento. De acordo com o determinado no artigo 37, o EIV sera executado
de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos do empreendimento ou
atividade quanto a qualidade de vida da populagdo residente na area e suas
proximidades. 1#2

O Estudo de Impacto de Vizinhanga é um instrumento juridico que pode ser
consagrado no Plano Diretor dos Municipios, com a finalidade de conter a acdo do homem
com intuito da utilizacdo adequada dos recursos naturais com beneficio aos cidadaos, mas
com o menor impacto possivel.

O planejamento em si, se ocupa de diversos detalhes que fazem parte de todo o
sistema de uma cidade e que deve ser mensurado para avaliacdo do adequado povoamento.

Para Macruz, Macruz e Moreira:

182 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 6. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. p. 309.
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para alcancar o intento de modificar a realidade objetivando o bem-estar da
populacdo, é essencial levar em consideracdo as caracteristicas fisicas da area, o
meio ambiente e 0s recursos naturais. Também é imprescindivel mensurar o volume
e a estrutura dos servicos de salde, educacdo, cultura, seguranca, comunicacao,
transporte e lazer existentes e o nivel de variedade de suas atividades econdmicas.
Somente conhecedor dessa realidade o Poder Publico, com a colaboragdo da
sociedade, podera, efetivamente, ordenar a cidade de modo a que ela possa cumprir
com suas fungdes sociais.*®*

Conhecer a realidade local € o primeiro passo, € por isso que entendemos o Plano
Diretor como uma das principais fontes para a modificacdo de uma realidade municipal, pois
é uma lei que atua diretamente na comunidade local e é elaborada pelos cidaddos que dela
fazem parte.

Além disso, perceber que a preservacdo ambiental dentro das suas caracteristicas e
potencialidades é de vital importancia para um planejamento que beneficie o bem estar das
pessoas, faz parte dos deveres do administrador publico, pois a Constituicdo determina a
preservacdo do meio ambiente para as atuais e futuras geragdes. Buscando as peculiaridades
de cada caso e assim, dentro desses parametros de preservacdo ambiental, dirigir-se para uma
préxima etapa que é a de escolha pelos cidaddos daquilo que entendem necessario e Util
dentro das prioridades municipais, entendemos como uma das alternativas para consagrar o
Plano Diretor como forma de preservar o meio ambiente.

O legislador do Estatuto da Cidade tem seus méritos, pois abriu a possibilidade para o
desenvolvimento de uma politica urbana com a aplicacdo de instrumentos de reforma urbana
voltados a promover a inclusdo social e territorial nas cidades brasileiras, considerando os
aspectos urbanos, sociais e politicos de nossas cidades, procurando solucionar os problemas
da ocupacdo urbana desordenada no intuito de garantir bem-estar, qualidade de vida e garantia
de bens que sdo limitados'®*.

A ocupacdo ordenada com a observancia das questdes ambientais traz a lume a
politica do desenvolvimento sustentavel, ou seja, o crescimento municipal juntamente com a
preservacdo ambiental, tendo a consciéncia de que ndo é possivel o mundo parar de produzir,
e que também o meio ambiente deve se adequar a esse modelo.

Pode se perceber que no caso concreto, o Plano Diretor deve estar de acordo com o
Estatuto da Cidade e a Constituicdo Federal, servindo de balizador na conduta do particular e
do administrador publico. No exemplo abaixo, o Plano Diretor ndo foi utilizado como

18 MACRUZ, Jodo Carlos; MACRUZ, José Carlos; MOREIRA, Mariana. O Estatuto da Cidade e seus
instrumentos urbanisticos. Sdo Paulo: LTr., 2002. p. 20.

18 SETTE, Marli T. Deon; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes; PAVANI, Sérgio Augusto Zampol. Direito
ambiental. S&o Paulo: MP, 2009. p. 380.
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ferramenta que limitava o avanco imobiliario, no que tange ao aumento da construcdo, e
mesmo assim em virtude de ndo estar estabelecendo a politica de ordem urbana discriminada
pela Lei n® 10.257/01, foi suspensa a licenca para a construcao de um prédio no Municipio de
Torres, consagrando a funcdo social da propriedade e preservando o meio ambiente, conforme

decisdo do TJ/RS recente:

EMENTA: CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO
CIVIL PUBLICA. DIREITO DE PROPRIEDADE. LIMITACOES
CONSTITUCIONAIS. MEIO AMBIENTE. PROTECAO. COMPREENSAO.
Conflita com as limitages constitucionais ao direito de propriedade (concretizacéo
da funcdo social, preservacdo do meio ambiente, direito & salde e politica de
desenvolvimento urbano) a concessdo de autorizacdo para construcdo de imoveis
sem a adocdo de medidas necessarias a salvaguarda da qualidade ambiental por meio
da limitacdo da altura destas edificagbes. A reiterada expedicdo pelo Municipio de
Torres, no exercicio de sua competéncia administrativa, propria da autonomia
municipal para regular o interesse local em matéria urbanistica, de licencas para
construir edificios residenciais de até 21 andares, forma préatica urbanistica
incorporada a vida da comunidade, que integra a ordem juridica local, cuja forca
obrigatdria assegura, por for¢a do principio da igualdade, direitos subjetivos.
Hipltese em que essa regra consuetudinaria foi quebrada pela Administragéo
Municipal, ao deferir licenca que aumentou em muito o limite anteriormente
admitido. A adogdo de novo patamar, além do limite j& implantado e consolidado,
exige decisdo motivada e precedida de estudo prévio de impacto ambiental ou,
ainda, de alteracdo formal do Plano Diretor. Relatora vencida, no ponto. AGRAVO
PARCIALMENTE PROVIDO, POR MAIORIA.'®

No caso acima, houve justamente a impossibilidade de constru¢cdo de um imovel
acima do limite de andares, mesmo que o Plano Diretor permitia, visto que ndo reservava na
Lei Municipal de Torres a qualidade do meio ambiente, a paisagem e que sua modificacdo so
poderia se dar em virtude de um estudo prévio de impacto de vizinhanca, o que ndo foi
respeitado.

No que tange a limitacdo na construcdo em imoveis, portanto, o Plano Diretor também
pode e deve prever limite dentro de suas peculiaridades em edificacGes para que respeitem a
integridade do meio ambiente. Além disso, que excedido 0 maximo permitido, ou querendo
exceder o maximo permitido de area edificavel do terreno, o proprietaria poderd dar uma
contrapartida prestada pelo beneficiario, como a concessao de outra area para o Poder Publico
ou outro tipo de alternativa.

Adir Ubaldo Rech leciona sobre a outorga onerosa ao direito de construir:

185 R10 GRANDE DO SUL. Agravo de instrumento n® 70026351486, 222 Camara Civel, do Tribunal de Justica
do Estado do Rio Grande do Sul. Relatora: Desembargadora Mara Larsen Chechi, Porto Alegre, 30 abr. 2009.
Disponivel em: <http://wwwl.tjrs.jus.br/site/>. Acesso em: 23 mar. 2010.
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outro dispositivo de controle, que vem facilitar a garantia do direito de moradia, mas
ao mesmo tempo ordenar o crescimento demografico dos espacos urbanos,
induzindo a ocupacdo de determinadas areas e inibindo em outras, assegurando o
crescimento sustentavel das cidades, é o dispositivo previsto na secdo 1X do Estatuto
da Cidade, que trata da outorga onerosa do direito de construir. O disposto no art. 28
do Estatuto da Cidade autoriza que o Plano Diretor fixe areas nas quais o direito de
construir podera ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico
adotado (que é a relacdo entre a area edificavel e o terreno) mediante contrapartida a
ser prestada pelo beneficiario’®

Estes mecanismos citados acima, além de outros que sdo capazes de auxiliar no
desenvolvimento sustentavel do Municipio, podem ser utilizados pelo Poder Pablico para o
desenvolvimento das cidades e sdo as medidas juridicas capazes de solucionar problemas
desde que amparados em normas legais como é o caso do Plano Diretor.

Podemos observar que existem formas de incentivar a preservacdo ambiental através
de politicas publicas. Estas politicas publicas podem ser consagradas no Plano Diretor como
normas de caréater publico e de forca cogente para que sejam necessariamente aplicadas ou
implementadas.

No gue tange aos aspectos fiscais, no ambito de competéncia tributaria municipal, os
Municipios também podem colaborar com o0s objetivos ambientais, tais como o imposto
predial e territorial urbano (IPTU), que conforme o uso do imével pode adequar através de lei
especifica a reducdo progressiva de sua aliquota ou seu aumento progressivo, estabelecendo, a
par disso o Estatuto da Cidade, a progressividade como instrumento de politica urbana
conforme a Lei n° 10.257/01, em seu artigo 7°'¢’.

Verifica-se 0 grande campo de atuacdo que o Plano Diretor pode abarcar, além de
apontar solugdes Uteis aos problemas de ma utilizacdo dos imdveis nas cidades.

O 8§49 do artigo 182, da Constituicdo Federal, trata do IPTU progressivo e sua relagao

com o Plano Diretor:

Art.182.

[

84° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no Plano Diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente de:

| — parcelamento ou edificagdo compulsérios.

Il — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

18 RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 169.

87 MODENA, Cesar Augusto. Protecio ambiental através de incentivos fiscais. In: RECH, Adir Ubaldo,
ALTMANN, Alexandre. Pagamento por servicos ambientais: imperativos juridicos e ecoldgicos para a
preservacao e restauracdo das matas ciliares. Caxias do Sul: Educs, 2009. p. 163.



87

Il — desapropriagcdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacao e os
juros legais.

A lei confere ao Poder Publico Municipal poderes para justamente naquelas areas que
se incluem no Plano Diretor instituir a progressividade do imposto. Por este motivo, a
importancia de um Plano Diretor que possa englobar todo o territério de um Municipio,
promovendo a utilizagdo do solo urbano através de medidas fiscais incentivadoras de
condutas que estimulam o desenvolvimento e sua adequada utilizacéo.

Ocorre que as questdes ambientais principalmente urbanas, no conjunto da literatura
rubricada como de estudos urbanos, deu-se um tratamento superficial ou secundario, onde a
maioria dos trabalhos produzidos fala da chamada urbanizacao de risco, das politicas publicas
de saneamento basico ou enfoca programas especificos e localizados de reciclagem, lixo
s6lido, coleta seletiva e disposicdo de lixo e ndo de uma maneira mais abrangente'®,

Essa maneira abrangente que necessita dentro do aspecto urbano é no trato com todas
as questdes que dizem respeito a preservar a forma natural do meio ambiente, suas nascentes,
0S morros, 0s espacos onde vivem determinadas comunidades, sempre levando em conta a
necessidade de manutencao dos recursos naturais e ndo somente com politicas de bem estar
imediata como é o caso do recolhimento de lixo.

Evidentemente o Estado assume um papel importante no Estado moderno para a
manutencdo dos recursos naturais, pois tem obrigacdo de se tornar garantidor das
necessidades de ordem social, ocupando efetivamente lugar de destaque na
preservacdo/conservacdo do meio ambiente.

Por outro lado, evita-se também anular a discricionariedade da Administracdo Publica
que pode exercer dentro de suas atribui¢des aquilo que lhe é conveniente e oportuno, para que
também ndo se impega que 0s homens publicos apliquem suas ideologias, suas visdes de
conducdo dos negdcios do Estado que tem em sua grande maioria 0 apoio da populagdo no
processo de escolha dos governantes, recebendo dai sua legitimidade e a fonte de sua

autoridade, ja que 0 povo € o soberano em nosso ordenamento juridico, o constituinte fixa

188 COUTINHO, Ronaldo. Direito ambiental das cidades: questdes te6rico-metodolégicas. In: COUTINHO,
Ronaldo; BONIZZATO, Luigi (Orgs.). Direito da cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 56.
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pardmetros minimos dentro dos quais deve ser desenvolvida a politica, respeitando os ideais
politicos™™.

Neste sentido o Plano Diretor embora venha fixar diretrizes que estabelecem os rumos
da cidade através de comando constitucional e também do Estatuto da Cidade, sera criado,
elaborado, implantado, incorporando sem sombra de duvidas os ideais politicos daqueles que
fazem parte do governo que elabora o planejamento municipal, tendo em vista que suas
ideologias ndo podem ser objeto de restricdo no que tange a forma como conduzem 0s rumos
do Municipio.

Assim, o Estatuto da Cidade vem a estabelecer, por forca de mandamento
constitucional, quais sdo as diretrizes e 0s pardmetros que devem ser seguidos pelos
governantes no estabelecimento de medidas e de decisbes relativas a ordenacdo e
desenvolvimento das cidades e do bem-estar de seus habitantes, que sao limites impostos aos
particulares e aos governantes e que evidentemente ndo podem ser ultrapassados sob pena de
incidirem em inconstitucionalidade, ja que estes limites sdo 0s préprios impostos a autonomia
dos Municipios e do Distrito Federal e ndo decorrem diretamente do Estatuto das Cidades,
mas sdo definidos por ordem constitucional que determina que o direito urbanistico seja de
competéncia concorrente entre a Unido, os Estados e os Municipios'®.

O Estatuto da Cidade comecou a estabelecer regras minimas de medidas relativas ao
crescimento e ordenacédo das cidades, o que ndo quer dizer que essas regras estabelecem toda
e qualquer atividade, mas que a Lei n® 10.257/01 determina um minimo necessario que deve
ser cumprido pelo Poder Publico no desenvolvimento dos Municipios para garantir bem-estar
dos municipes.

De acordo com isso, 0 Estatuto outorgou ao Administrador Publico a oportunidade de
consagrar os instrumentos juridicos que leva em sua lei, sempre objetivando estabelecer as
diretrizes das cidades sustentaveis.

O Estatuto da Cidade, também através de outra medida legal que € o direito de
preempc¢édo consagrado no artigo 26 da Lei n°® 10.257/01, por exemplo, pode ser inserido no

Plano Diretor com a ética da preservagdo ambiental, eis que diz que

poderd o poder publico exercer este direito como forma de regularizacdo fundiéaria,
execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social, constitui¢do de
reserva fundiaria, ordenamento e direcionamento da expansdo urbana, implantacao

18 CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da Cidade comentado. 1. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
p. 24.
199 Ihidem, p. 25.
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de equipamento urbanos e comunitarios, criagcdo de espagos publicos de lazer e areas
verdes que ja sdo uma forma de preservagdo do meio ambiente dentro do espago
urbano, além da criacdo de unidades de conservacdo ou protecdo de outras areas de
interesse ambiental que podem ser definidas pelo plano diretor urbano.'*

DecisOes recentes, como a decisdo confirmada a seguir, datada de 24 de margo de
2010, do Tribunal de Justica do Distrito Federal, tém legitimado a preservacdo do meio
ambiente e a manutencdo do seu status quo, garantindo a ordem urbanistica e freando a

ocupacdo desordenada que desrespeita os critérios adotados por lei:

ACAO CIVIL PUBLICA. MINISTERIO PUBLICO DO DISTRITO FEDERAL E
TERRITORIOS. DEFESA DO MEIO AMBIENTE E DA ORDEM
URBANISTICA. PARALISACAO DA IMPLANTACAO DE PROJETO DE
EXPANSAO DO PARANOA. DANOS AMBIENTAIS. ESTUDO DE IMPACTO
AMBIENTAL - EIA. RELATORIO DE IMPACTO AMBIENTAL - REIMA.
SISTEMA DE DISTRIBUICAO DE AGUA PREJUDICADO. PROCEDENCIA
PARA IMPOR OBRIGAGCAO DE NAO-FAZER. RECURSO DE APELAGAO E
REMESSA EX-OFFICIO. AUSENCIA DE OBRIGA(;AO DE PLANO DIRETOR
LOCAL PARA A RA DO PARANOA. CONFORMIDADE DO PROJETO DE
EXPANSAO COM A LEGISLA(;AO. REMESSA OFICIAL E RECURSOS
DESPROVIDOS. Demonstrada pelas provas documentais e periciais a existéncia da
omissdo no cumprimento e observancia das normas legais respeitantes a preservago
do meio ambiente e da ordem urbanistica, bem como o perigo de lesdo aos cofres
pUblicos, impde-se a procedéncia da Agdo Civil Pablica.'®

No caso em comento, 0 Ministério Publico promoveu acédo civil publica em face do
Distrito Federal e da Companhia Imobilidria de Brasilia — TERRACAP, que pretendiam
realizar um Projeto de Expansdo do Paranod. Com a acdo 0S mesmos tiveram que parar as
obras e, conseqlientemente, foram evitados danos irreversiveis ao meio ambiente, eis que com
0 aumento populacional a companhia de saneamento deveria proceder a edificacdo de uma
nova estacao de tratamento do esgoto, que teria de ser lancado no Lago Paranoa ou no rio S&o
Bartolomeu, em ambos os casos produzindo incalculavel prejuizo ao meio ambiente e aos
cofres publicos, uma vez que é publico e notério o fato de que ja haviam sido investidos
milhdes de dodlares norte-americanos na despolui¢do do Lago Paranod, que seria novamente
poluido, o que também desrespeitava o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito
Federal, como zona Urbana de Consolidacdo, visto que naquelas zonas ja haveria

adensamento populacional que deveria ser contido.

11 RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 169.

192 BRASILIA, DF. Apelacdo civel n° 20010110779938. 12 Camara Civel, do Tribunal de Justica do Distrito
Federal. Relator: Desembargador Lécio Resende, Brasilia, DF, 13 abr. 2010. p. 75. Disponivel em:
<http://www.tjdf.jus.br/site/>. Acesso em: 23 mar. 2010.
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Essas &reas devem e podem ser contempladas ndo somente nos locais mais nobres das
cidades, mas no seu entorno inclusive, para que aquelas pessoas mais carentes que néo
possam se deslocar até o centro da cidade, também possam se utilizar de espacos urbanos de
lazer, de areas verdes, além de resguardar determinadas areas para eventual necessidade de
aumentos do ndmero de moradias populares, com saneamento basico, local para postos de
saude e infraestrutura.

Importa saber que jamais poderdo os Municipios e o Distrito Federal permitir acGes ou
mesmo realizar agdes de infraestrutura sem que antes de tudo sejam devidamente avaliados 0s
danos que se poderdo causar a moradia e ao saneamento ambiental e, se assim o fizerem ou
planejarem poderdo os moradores e os diferentes 6rgdos de defesa do meio ambiente impedir
que se constituam as obras de infraestrutura urbana®.

O Estatuto da Cidade determina no artigo 2°, inciso |, a “garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer para as
presentes e futuras geracdes”.

Encontramos aqui a obrigacdo da garantia do saneamento ambiental. A falta desse
saneamento ocorre também naquelas areas onde o Poder Publico ndo consegue respeitar o
meio ambiente realizando obras de infraestrutura que ndo se preocupam com a preservacao
ambiental causando danos aos moradores e ao ecossistema como um todo.

Neste sentido estdo incluidas as areas nos entornos das cidades que estdo muitas vezes
irregulares em funcdo da ocupacdo desordenada e que recebem medidas de infraestrutura
emergenciais, mas que acabam por redundar em prejuizos ambientais graves e que podem ser
desfeitos. Nesta senda, corrobora o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho'** de que
ndo se pode relegar a nivel inferior os distritos ou aglomeracdes que compdem o Municipio
mesmo que distanciados do “centro urbano”, podendo inclusive o Plano Diretor ser dotado de
ilegalidade visto que ndo observaria a determinacdo de abrangéncia de sua area como um
todo, de acordo com o artigo 40, 8§ 2°, do Estatuto da Cidade.

H& ainda um limite importante, na estreita relacdo entre o Estatuto da Cidade e o Plano
Diretor, eis que reflete muitas vezes somente a importancia de projeto para a expansao

urbana, conforme a Lei n® 10.257/01, em seu artigo 40, 8§ 2° e § 3°:

19 CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da Cidade comentado. 1. ed. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
p. 34.

19 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 275.
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Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bésico da
politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

[-]

§ 2° O Plano Diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo;

§ 3° A lei que instituir o plano diretor deverd ser revista, pelo menos, a cada 10 (dez)
anos.

Ao mesmo tempo em que restou caracterizado para o legislador importantes objetivos,
no sentido do desenvolvimento do Plano Diretor, determinando inclusive que o Plano Diretor
deve englobar todo o Municipio, determinou que o0 mesmo fosse voltado essencialmente para
politicas urbanas e de expansdo urbana, esqueceu-se por via de consequéncia do
desenvolvimento e da expansdo rural e dagqueles que ndo possuem condicdes de residir na area
urbana. Portanto, caracteriza-se por uma visdo reducionista em dois momentos, um no aspecto
de crescimento da cidade, pois prevé um Plano Diretor essencialmente urbano e em um
segundo momento, contraditério, visto que prevé apenas o desenvolvimento urbano, mas deve
englobar o Municipio como um todo.

Em vista disso, alguns autores se preocupam com a implementacdo de politicas de
desenvolvimento rural no Plano Diretor, sendo que ndo hd como se desvincular desta
necessidade. José Afonso da Silva'®® aduz que o Plano Diretor “contera, enfim, normas e
diretrizes sobre: o sistema viario do Municipio (da zona urbana, urbanizavel e de expansdo
urbana e da zona rural)”, acabando necessariamente por abarcar a zona rural em funcdo de
que esta ndo se desvincula da propriedade urbana.

Além disso, Pedro Escribano Collado citado por José Afonso da Silva®, lembra que o
destino do solo urbano na verdade é um conjunto de categoria que adquire utilidade legal,
pois a sua utilidade natural é exclusivamente agricola, o que refor¢a o vinculo entre o urbano
e o rural.

Neste sentido, José dos Santos Carvalho Filho®’

alega que embora se trate de politica
urbana, o desenvolvimento urbano deve buscar a relagdo entre a zona urbana e a zona rural
visto que h4 uma notoria interacdo entre os dois setores.

Somente um processo de construcdo coerente voltado para prevaléncia de politicas de
sustentabilidade em que estejam engajados o Poder Publico, observando o urbano e o rural
com instrumentos como o Plano Diretor podem comecar a modificar o atual processo de

degradacdo do meio ambiente.

1% SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 141.
196 H
Ibidem, p. 82.
7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 29-30.
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O Plano Diretor “¢ o proprio projeto de cidade”, conforme ja aduzimos, e, segundo
Adir Ubaldo Rech'®, que se trata de uma lei municipal que determina a forma como se daréa o
processo de construcdo, desenvolvimento, evolucdo e preservacdo da cidade, por tal motivo
precisa de antemao prever algumas possibilidades que podem desencadear no futuro.

O Plano Diretor deve ser uno e Unico, embora sucessivamente adaptado as novas
exigéncias da comunidade e do progresso local, num processo perene de planejamento que
realize sua adequacdo as necessidades da populacdo, dentro das modernas técnicas de
administracdo e dos recursos de cada Prefeitura, portanto sera sempre dindmico e evolutivo,
fixando objetivos na orientacdo do desenvolvimento do Municipio, estabelecendo suas
prioridades nas realizacbes do governo local, conduzindo e ordenando o crescimento da
cidade, disciplinando e controlando as atividades urbanas em beneficio do bem-estar social*®.

Evidentemente que dentro deste processo de construcdo de uma cidade existem fatores
que apontam para a sustentabilidade e a preservacdo ambiental das cidades, e outros fatores
gue andam no sentido contrario.

O principal desafio das cidades brasileiras parece ser o de construir a capacidade
publica de agir no mercado imobiliario da cidade no sentido de gerar uma oferta de lotes
regulares a precos acessiveis a populacdo de baixa renda, regularizando os locais
desenvolvidos desordenadamente, onde a formulagéo, o aperfeicoamento e a disseminacao de
politicas alternativas e novos instrumentos podem fazer frente ao impasse vivido no Brasil*®.

Ao Plano Diretor entdo cabe a tarefa de observar todos os fatores que implicam na
composicao territorial do Municipio nas etapas de sua construcao juridica. Muitos dos limites
para 0 desenvolvimento sustentavel de um Municipio ocorrem porque o Plano Diretor ndo
reflete a sua realidade, e por vezes é mera cdpia do Plano Diretor de outro Municipio.

Para Erminia Maricato®**

,um dos entraves a que passa um Plano Diretor, é que fazem
com que o plano urbanistico ndo tenha efetividade com a falta de vinculo entre o plano urbano
e a gestdo urbana, a falta de previsdo, em especial, da orientagdo e localizagdo dos
investimentos, o descasamento entre leis, investimentos e gestao.

Necessariamente influencia significativamente no processo de construgdo das cidades

a forma como se desenvolve a proposta da lei que regula seu crescimento. A gestdo nédo

1% RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 171.

199 PEREIRA, Luis Portella. A funcéo social da propriedade urbana. 1. ed. Porto Alegre: Sintese, 2003. p. 194.
20 FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania (Orgs.). Direito & moradia e seguranca da posse no Estatuto da
Cidade: diretrizes, instrumentos e processo de gestdo. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 286.

21 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Gnico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 181.
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conhece o plano urbanistico de sua prépria cidade, ou dificilmente sabe como agir para que 0s
objetivos consagrados no plano possam ser concebidos na prética.

Para José Afonso da Silva?®, a principal virtude do Plano Diretor estd na sua
exequibilidade, pois um plano que ndo seja exequivel € pior que a falta do plano, porque gera
custos sem resultados.

Sendo um plano exequivel, adequado com a realidade podera de fato conduzir as
politicas pUblicas municipais. Toshio Mukai®®®, ao falar dos efeitos do plano urbanistico, diz
que se “aprovado por lei, obriga os municipios € os 6rgaos publicos federais, estaduais e
metropolitanos, assim como aos particulares”, podendo vincular todas as atividades essenciais
voltadas para politicas publicas como preservacdo ambiental no Plano Diretor, obrigando que
as mesmas devam ser cumpridas, se trata de uma acdo que permite uma certa garantia na
destinacdo dos recursos a que o plano diretor estara vinculado.

Ainda mais que, segundo Toshio Mukai®®, “podem ser nulos os atos municipais que
contrariem as normas e diretrizes dos planos urbanisticos”. E neste sentido aqui podemos ver
a aplicacdo imediata do principio da legalidade que determina a nulidade dos atos ilegais
praticados pelos Municipios naquilo que contrariarem os dispositivos constantes no Plano
Diretor.

Sem sombra de davidas, a preocupacdo da preservacdo ambiental se constitui de
matéria de preocupacdo para a ordem urbanistica e deve necessariamente ser embutida no
processo de planejamento. A preservacdo ambiental calcada no Estatuto da Cidade evidenciou
a preocupacdo do legislador em observar o meio ambiente no momento do planejamento
municipal e no crescimento das cidades. O Plano Diretor como ferramenta ndo s6 pode como
deve garantir o cuidado com o meio ambiente através de sua politica urbana em diversos
momentos, como através de diretrizes gerais, segundo artigo 2° do Estatuto da Cidade, que se
refere ao saneamento ambiental, conforme inciso I; na determinacgdo de evitar e corrigir as
distorgdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente, de acordo
com inciso IV; no controle do uso do solo de forma a evitar a poluicdo e degradacéo
ambiental, segundo alinea g, do inciso VI; na expansdo urbana compativel com limites da
sustentabilidade ambiental, do inciso VIII; na obrigacdo de audiéncia do Poder Publico
municipal e da populacédo interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos que

poderdo ter potencialmente impactos negativos sobre 0 meio ambiente; entre outras questdes

202 S LVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 148.
2% MUKAI, Toshio. Temas atuais de direito urbanistico e ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 36.
24 |bidem, p. 37.
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que também envolvem o meio ambiente e a preservacdo dos recursos naturais que estdo ou
ndo intimamente ligadas e que vinculam o planejamento municipal e o administrador publico
a respeitar suas determinacdes.

Assim, meio ambiente e Plano Diretor tem uma intima relacdo, que se vé reforcada
pela obrigatoriedade que o Estatuto faz na fixacdo de diversos elementos garantidores dos
mais diversos aspectos que o meio ambiente possui nos reflexos que a ocupacdo urbana gera
ao ambiente natural. Essa postura serve de controle para as atividades humanas que nao
respeitam ou venham a respeitar dentro do crescimento municipal, veja que o Poder Publico
tem papel crucial, pois esta por tras de toda a construcdo do Plano Diretor e tem dentro de
suas atribuicfes primordiais, observar as garantias que a Constituicdo Federal e o Estatuto da
Cidade determina quanto a preservacdo do meio ambiente.

Quando o Plano Diretor é definido, suas imposicGes sdo de observancia obrigatoria
ndo s6 pelo Municipio e pelos particulares, como também pelos 6rgdos estaduais e federais
que realizem obras ou servicos na area planificada pela municipalidade, pois esta tem
competéncia constitucional para o plano, ha que ser respeitada pelas demais entidades estatais
e seus desmembramentos na Administragdo indireta e nas paraestatais®®.

Esta é uma garantia que possui 0 Poder Publico municipal e os cidaddos do Municipio
de que serdo respeitadas as vontades elegidas pelos municipes no momento da construcdo do
Plano Diretor, sem que haja intervencdo ou modificacdo das diretrizes através de interesses
politicos estaduais ou federais, ou seja, a Constituicdo Federal reserva o direito ao Municipio
de elaborar seu Plano Diretor, evidentemente dentro do processo do Estado Democrético de
Direito, preservando e garantindo certa autonomia as decisfes tomadas pela municipalidade
no que tange ao planejamento.

2% tem razéo ao dizer de que toda

Neste ponto que ja citamos, Hely Lopes Meirelles
cidade devia ser planejada para uma adequada ocupacdo, tanto a cidade nova para sua
formacéo, a cidade que ja esta implantada para sua expansdo, bem como a cidade velha para
sua renovacdo. Assim, mas ndo somente no perimetro urbano, mas também as areas de
expansdo urbana e seus arredores que evidentemente muitas vezes fazem parte do dominio
rural que ndo deixa de ser uma extensdo da natureza e do meio ambiente e que por uma ficgdo

juridica se divide em area urbana e rural e arredores, evitando assim que a cidade ndo venha a

25 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 553.
20 |hidem, p. 549.
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ser prejudicada justamente no desenvolvimento e na sua funcionalidade pelos futuros ndcleos
urbanos que tendem a se formar em sua periferia.

O cuidado preventivo de areas verdes necessarias para a garantia do bem-estar e da
qualidade de vida dos cidaddos fazem parte deste processo de melhoramento da ocupacgéo
urbana, visto que além de colaborar como o bem-estar de todo o planeta, colabora para os
grandes aglomerados urbanos que tem em seus efeitos o crescimento populacional e o
aumento das cidades, o desmatamento e a degradacdo dos recursos naturais e o Plano Diretor
pode e deve prever a garantia da manutencdo do meio ambiente com reserva de determinadas
areas dentro das cidades.

Mas ndo basta um bom Plano Diretor apenas, a constru¢do da nova matriz urbanistica,

segundo Erminia Maricato®®’

, passa pela eliminacdo da distancia entre planejamento urbano e
gestdo, que tem a ver com uma nova abordagem holistica, que ndo esgota 0s espacos dos
planos locais ou das decisOes participativas descentralizadas, mas o que importa acima de
tudo é que ndo se pode ignorar a necessidade de desconstrucao das representacfes dominantes
sobre a cidade e nem a necessidade de constru¢do de uma nova simbologia engajada a uma
praxis democratica.

A participacdo de cidad&os de todas as camadas sociais no processo de elaboracdo do
planejamento municipal é uma alternativa para eliminar a distancia entre o planejamento
urbano e gestdo no modo como os administradores publicos enxergam o desenvolvimento das
cidades e como os cidaddos enxergam essa politica, diminuindo, assim, as representacdes
dominantes e construindo um plano imbuido de decisGes participativas mais condizentes com
a realidade.

De acordo com a vigente ordem constitucional, inovou-se ao permitir, portanto, essa
participacdo direta da populacdo no governo da coisa publica, mitigando a democracia
representativa que até entdo era a opcgdo de todas as nossas constituicdes republicanas,
acolhendo as diversas criticas que se faziam em todo o mundo quanto as falhas existentes na
determinacdo da vontade popular tdo-somente pela representacdo, em especial em sistemas
que adotavam, como o nosso, o sistema presidencialista de governo®.

Durante boa parte do século XX, o planejamento no Brasil se viu decidido por pessoas

que ndo participavam da realidade do local onde o plano seria implantado, o que aconteceu foi

27 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Gnico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petrépolis: Vozes, 2002. p. 38.

2% CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da cidade comentado. 1. ed. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
p. 40.
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um planejamento diferente da realidade existente e isso gerou prejuizos tanto sociais como
ambientais. O meio ambiente sofre as consequéncias diretas de um planejamento inadequado,
visto que cada lugar possui suas peculiaridades quando nos referimos a preservacdo ambiental
e isso deve ser levado em conta na hora do planejamento. Nada mais justo que consagrar
prioridades através da participacdo dos cidaddos que fazem parte da comunidade, pois séo
eles que melhor conhecem a realidade local.

Na hora de elaborar o plano de governo do Municipio e todos os demais planos que
Ihe trardo os meios para a definicdo destes objetivos do tracado é que o Governo Municipal
devera verificar quais sdo as diretrizes, quais as regras e quais 0s objetivos tracados pelo
plano diretor (que via de regra, terd duragcdo de dez anos e, portanto, estara em pleno vigor
guando da mudanca de governo municipal), que nada mais € que 0 que se procura atingir em
termos de desenvolvimento e expansao urbana, o que se devera fazer para satisfazer o direito
a cidades sustentéaveis de que é titular cada municipe®®.

Conforme ja citamos, no direito a cidade sustentavel esta incluso moradia, terra
urbana, infra-estrutura urbana, transporte, entre outros, e principalmente de saneamento
ambiental como o cuidado com a agua, prevendo um adequado tratamento de esgoto que esta
também ligado diretamente a ocupacgdo urbana ordenada de responsabilidade municipal e isso
se faz com a construcdo adequada dos imdveis, da gestdo do municipio por intermédio de
fiscalizagdo e também do planejamento que venha prever novas possibilidades de moradia em
diferentes locais.

O Plano Diretor ndo pode ser uma mera ferramenta de ocupacdo ordenada em termos
de espaco fisico. Sua desenvoltura deve contemplar todos os outros aspectos que resultam da
presenca do homem nesse espaco, como forma de respeitar, criar e modificar o proprio espago
fisico, com vistas as necessidades, a dignidade e a convivéncia humana assegurando um
ampla gama de direitos dos cidadados®'°.

O planejamento por si s6 ndo ira realizar nenhum tipo de atividade ou modificara
alguma coisa na pratica, 0 que é preciso € um real engajamento, além de um bom
planejamento municipal amparado nas peculiaridades do local, dos administradores publicos
que fazem parte da administracdo onde o novo Plano Diretor serd desenvolvido, realizando as
etapas necessarias para a sua implantacdo. Por isso € tdo ou mais importante a gestdo

municipal do que o proprio Plano Diretor em si atraves de um processo democratico, porque

209 cARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da cidade comentado. 1. ed. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
D. 246.
9 RECH, Adir Ubaldo. A excluso social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 178.
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deve ser fruto do interesse de todos e ndo apenas da minoria dominante da localidade, pois
caso contrario poderd legitimar ainda mais as desigualdades, e o reflexo normalmente acaba
gerando prejuizos principalmente ao meio ambiente que sofre as consequéncias da ocupacgéo
desordenada.

O Plano Diretor através de uma competéncia decorrente de lei que atribui
responsabilidade aos municipios por sua criacdo é o verdadeiro projeto de cidade na ansia da
adequada ocupacdo urbana, podendo se constituir paradigma renovador na formulacdo do
novo modelo de cidade sustentavel que requer o Estado Moderno.

Para Caramuru, os objetivos de uma cidade sustentavel, nas suas multiplas facetas, as
metas referentes a ordenacdo da cidade, a sua organizacdao, a forma como deverdo ser
desenvolvidas as atividades econémicas e como devera se desenvolver e se expandir a area
urbana deverdo constar no Plano Diretor, que é na verdade um dos elementos de que se deve
compor o processo de planejamento permanente do governo municipal®*.

Isso acontece porque o Plano Diretor é a lei que efetivamente determina as diretrizes
da construcéo ou renovacao da cidade no século XXI e porque o ser humano se deu conta de
que é preciso mudar. E preciso mudar porque embora os anseios humanos sejam ilimitados,
comegamos perceber que 0s recursos naturais ndo sdo inesgotaveis e que o planeta Terra
possui 0s seus limites. Diante disso, ha necessidade de mudanca de postura e da busca de
novas formas de crescimento urbano e de preservagdo dos recursos naturais, € nos parece que

dentro deste contexto o Plano Diretor tem uma acdo verdadeiramente legitima.

21 CARAMURU, Franscisco Afonso. Estatuto da cidade comentado. 1. ed. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.
D. 246.



CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do presente estudo procurou-se evidenciar alguns detalhes que fizeram parte
de todo o processo de planejamento das cidades brasileiras, apartir da adogdo de projetos
urbanisticos, bem como os aspectos que influenciaram esse movimento, além das questdes
legais que giram em torno do Plano Diretor.

A0 nosso ver, a utilidade do instrumento Plano Diretor para o Direito Ambiental como
forma de remodelacdo dos processos de formagéo da cidade em convivéncia e harmonia com
0 meio ambiente e o desenvolvimento das cidades j& vem sendo implantada, tanto que
decises judiciais conforme aduzimos estdo por amparar muitas das irregularidades que eram
cometidas no descumprimento do projeto urbanistico, sejam elas previstas no proprio Plano
Diretor ou através de acdes judiciais que obrigam aos Municipios respeitarem ao que
disciplina a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade sobre a Gtica ambientalista, mesmo
que o Plano Diretor seja omisso nesse sentido.

O Plano Diretor serve como forma de preservacdo ambiental na exata medida que a
Constituicdo Federal e o préprio Estatuto da Cidade conferem poderes para a manutencéo e
preservacdo do meio ambiente. No justo controle do Plano Diretor estd o Poder Judiciério que
pode coibir eventuais ilegalidades dentro daquilo que diz respeito as normas constitucionais e
infraconstitucionais.

Além disso, existem diversos mecanismos de incentivos a preservacdo ambiental que
abordamos que podem ser consagrados na lei do planejamento municipal, tais como 0s
incentivos fiscais, o IPTU progressivo, o0 estudo do impacto de vizinhanga, entre outros, que
deverdo ser seguidos e que merecerao respeito.

Procurou-se também, embasar a preocupacao de outros autores com o tema em debate,
principalmente a influéncia do poder econémico sobre as decisdes e quais séo os desafios para
que o Plano Diretor possa se tornar uma ferramenta de preservacdo e de prevencdo se
utilizado adequadamente pelo Estado e a sociedade, eis que é iminentemente necessario
preservar 0 que ainda resta.

Existem entraves, limites, mas também existem possibilidades para o Plano Diretor
como forma de preservacdo ambiental, justificando um novo paradigma no cenario brasileiro
que é o da efetiva preocupagdo com o meio ambiente justamente através de uma lei que
confere possibilidades as pessoas diretamente atingidas, visto que o Plano Diretor é objeto de

construcdo dos interesses dos cidadaos da localidade.
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Frise-se bem que no inicio do processo de planejamento no Brasil sequer era levado
em conta a preservacdo ambiental e 0 que podemos constatar atualmente, embora seja
necessario muito esforco para melhorar o atual estagio de caos que se encontram as cidades,
que o meio ambiente vem sendo fonte de preocupacdo por parte dos cidaddos que se
envolvem no processo de construgdo de um plano diretor de algumas cidades, de fiscalizagdo
pelos 6rgdos como o Ministério Publico e de controle de determinadas ilegalidades através do
Poder Judiciario, fato que ndo acontecia, conforme ja aduzimos, a pouco tempo atrés.

Ha responsabilidade dos administradores locais no que tange a obrigatoriedade do
cumprimento dos preceitos previstos no Estatudo da Cidade e na Constituicdo Federal e na
criagdo do Plano Diretor, eis que a omisséo dos administradores em adotar o Plano Diretor
Municipal, quer em ndo observar dispositivos legais previstos no Estatuto da Cidade ou no
préprio plano, importa em descumprimento de norma legal obrigatoria e que pode
consequentemente tornar-se acdo de improbidade administrativa, 0 que vem acontecendo em
alguns Municipios™2.

Constatou-se que o Plano Diretor pode servir como instrumento de preservacao
ambiental, consagrando dentro do projeto de cidade espacos para areas verdes, respeito na
construcdo e no aumento das vias publicas sempre observando as peculiaridades da natureza,
as aguas, os morros, podendo prever inclusive incentivo para estimular a ocupacdo de
determinadas areas de acordo com o interesse publico.

Percebemos ainda que o Plano Diretor deve ser cumprido sempre, respeitando a
Constituicdo e o Estatuto da Cidade que determinam regras prévias para alguns temas,
principalmente no que trata das questdes ambientais. Algumas decisdes comprovam que 0
Plano Diretor quando ndo € observado pelos administradores publicos ou quando ndo atende
as prerrogativas da Carta Magna e da Lei n° 10.257/01 pode ser objeto inclusive de acéo civil
publica para garantir o seu cumprimento ou ainda responsabilizar-se seus administradores por
improbidade administrativa.

O processo historico de ocupacédo das cidades no Brasil através de seus planejamentos
ao longo nos anos legitimou muitas vezes uma classe dominante que se reservou o direito de

habitar nas areas mais nobres, deixando aos pobres as areas no entorno das cidades o que

212 RECH, Adir Ubaldo. A excluséo social e o caos nas cidades. Caxias do Sul: Educs, 2007. p. 231.
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gerou Vérias catéstrofes como a da cidade de Cubatio™

, ho Estado de S&o Paulo, conforme
retratamos.

O que importa asseverar € que com o advento da Constituicdo Federal em 1988 e mais
recentemente com o advento do Estatuto da Cidade, no ano de 2001, o trato com o
planejamento municipal e as questdes do meio ambiente vem se modificando, consagrando
instrumentos juridicos que beneficiam os mais pobres e também determinando a preservagdo

do meio ambiente essencial para a vida das atuais e das futuras geracoes.

213 COUTINHO, Ronaldo. Direito ambiental das cidades: questfes te6rico-metodolégicas. In: COUTINHO,
Ronaldo; BONIZZATO, Luigi. Direito da cidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 43.
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