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RESUMO

O presente estudo aprecia o risco urbano ambiental a partir da observancia do seu
contexto histérico e tedrico, bem como da evolugdo legislativa e principiolégica da
tematica. Utiliza-se como marco tedrico a Teoria da Sociedade de Risco, conectando
a situacédo emergente da sociedade contemporanea a opg¢éo pelo modo de produgéo
capitalista. Apdés a analise do Estatuto da Cidade (lei n° 10.257/01), que institui
normas gerais sobre Direito Urbanistico, destaca-se o plano diretor — seu principal
instrumento — para examina-lo a luz do Direito Ambiental. Para tanto, necessario se
faz necessaria a sua conceituacéo e analise de seus principais elementos. Por fim,
busca-se demonstrar a influéncia direta das politicas urbanas no desenvolvimento

sustentavel das cidades.

Palavras-chave: Sociedade de Risco; Meio Ambiente Urbano; Planejamento

Urbano-Ambiental; Plano Diretor; Desenvolvimento Sustentavel.
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INTRODUCAO

Os direitos relativos ao meio ambiente estdo em destaque, mostrando-se
mais nitidos e presentes no ordenamento patrio atual. Nao obstante, somente a par-
tir da década de 80 passaram a ser enfatizados na legislagdo brasileira, principal-
mente apds a promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988, que consagra o Direito
Ambiental (art. 225). Passa a ser de responsabilidade do Poder Publico e da coletivi-
dade a defesa do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, no sentido

de preserva-lo para as presentes e futuras geracgdes.

Da Revolugéao Industrial restou na quebra de um paradigma, quando os riscos
deixaram de ser previsiveis e controlaveis para atingirem niveis de total abstracéo e
insubordinagdo ao poder humano, alcangando proporcdes catastréficas. Este é o
conceito da atualmente difundida Teoria da Sociedade de Risco, prevendo uma mu-

danca de mentalidade diante das questdes ambientais.

Apesar dos esforgcos internacionais, cada vez mais se tornam nitidas a
escassez e a ma utilizagcado dos recursos naturais. Por isso a importancia do fomento
de métodos de gestdo que restaurem, potencializem o uso e/ou preservem o0s
recursos ainda disponiveis. Entretanto, a realidade atual leva a flexibilizacdo na
aplicagéo das normas ambientais, acabando por ferir o bem juridico tutelado. Ainda,

a legislacdo ambiental carece de instrumentos que garantam a sua efetividade.

Atualmente, a legislacdo ambiental brasileira € considerada avancada e
amadurecida, nivelada as nag¢des mais desenvolvidas. Todavia, por vezes se
apresenta de forma “esquartejada”, ndo havendo conexao entre os ambitos federal,

estadual e municipal.

Especial atengdo merecem as politicas urbanas de protecdo ao meio
ambiente, ja que mais da metade da populagdo mundial é urbana, e no Brasil este
nuamero ultrapassa o percentual de 80%. Os aglomerados urbanos, na maioria das
vezes, nascem das necessidades humanas. O desenvolvimento desordenado e
descomedido tem reflexo imediato, possivelmente contornavel a curto prazo, mas os

danos as geragdes futuras podem se apresentar imprevisiveis e irreversiveis.

As cidades passaram a ser vistas como o l6cus do desenvolvimento na légica

capitalista. Neste sentido, naturalmente se tornaram o centro dos problemas globais.



Hodiernamente, indispensavel se faz “pensar globalmente, agir localmente”, e, no
que se refere ao atual papel do Estado, foge-se do poder centralizado e aproxima-se

a gestédo a autonomia local.

Neste sentido, considerando-se a cidade como bem juridico ambiental, o
Plano Diretor torna-se ferramenta de grande valia ao Direito Ambiental. O que se
discutira no presente trabalho é a potencialidade deste instrumento como método de
gestdo ambiental, atuando no diagnostico e prevengdo de riscos tipicamente
urbanos e na preservagédo do interesse local, avaliando vulnerabilidade de cada

microssistema.

O presente trabalho tem como objetivo demonstrar a aplicabilidade do Plano
Diretor, instrumento tipico do Direito Urbanistico, na gestdo do risco ambiental no

perimetro urbano.

Desta forma, no primeiro capitulo serdo tratados os aspectos historicos e
tedricos pertinentes a problematica urbana e sua conexao com o risco ecoldgico, a
fim de situar o leitor na tematica proposta. Sendo assim, neste capitulo far-se-a: o
resgate do processo histérico de formacgéo dos aglomerados urbanos, mostrando a
influéncia do modo de producéo capitalista na potencializagéo dos riscos ambientais;
o exame do risco urbano sob a ética da Teoria da Sociedade de Risco, de Ulrich
Beck; o elenco dos principios constitucionais aplicaveis ao planejamento urbano-
ambiental; o arrolamento das politicas urbanas de gestdo ambiental estabelecidas
pelo Estatuto das Cidades (Lei n® 10257/01).

O capitulo segundo visa a analise técnica da ferramenta do plano diretor,
através de sua conceituagao e o levantamento de seu conteudo minimo, prazos para
feitura e revisbes, processo legislativo e hipdteses de obrigatoriedade. Destina-se
um item ao aprofundamento do conceito de funcéo social da propriedade urbana, a

qual Ihe é atribuida a definicdo pela Constituicado Federal.

Por fim, pretende-se trazer ao debate no capitulo terceiro a possibilidade de
utilizagdo do Plano Diretor como ferramenta de gestdao ambiental e prevengéo de
riscos, bem como o conceito de sustentabilidade e sua aplicacdo as cidades,

ponderando-se o desenvolvimento econdmico e a preservagao ambiental.



A fim de se responder a questdo proposta, se o Plano Diretor pode ser
apresentado como ferramenta de prevencao e gestdo de riscos urbano-ambientais,

utilizar-se-a o método dedutivo como metodologia, através da revisao bibliografica.



CAP. 1 - ASPECTOS HISTORICOS E TEORICOS CONEXOS AO
PLANEJAMENTO URBANO

1.1 MARCOS HISTORICOS: O SURGIMENTO DOS AGLOMERADOS URBANOS E
A CONSOLIDACAO DAS CIDADES

Para a boa compreensao da tematica sugerida, se faz indispensavel a leitura
histérica, mesmo que sucinta, do surgimento e desenvolvimento das cidades.
Somente mediante a consciéncia histérica é que se entendera os problemas atuais e
emergentes, em especial a exclusdo social, o crescimento desordenado e a

degradacédo ambiental.

A predisposicédo para a vida social é, para o ser humano, assim como para
outros animais, de certa forma natural. Os protétipos de aglomeragéo permanente
mais remotos foram as pequenas aldeias, cujo fim era propiciar maior protecéo e

possibilidades de combinagdes genéticas.

A preocupacdo com os mortos, por sua vez, € manifestacdo tipica dos
aglomerados humanos. Cemitérios e santuarios sdo demonstragbes de que, apesar
de as aldeias ndo serem exatamente residéncias fixas, eram locais onde

periodicamente as pessoas voltavam.

Com a domesticagéo dos animais e o surgimento de técnicas de agricultura e
de conservagao de alimentos, diminui-se consideravelmente a necessidade de
praticas nbmades, além de aumentar o tempo ocioso, acarretando numa explosao
sexual e acréscimo populacional significativo. Cabe salientar que, nas comunidades
primitivas, ndo existia propriedade no sentido civilizado da palavra. As pessoas é
que pertenciam a terra, e dividiam entre si seus produtos, seja na fartura ou na

pendria.’

O aumento populacional em si ndo seria o bastante para transformar uma
aldeia em cidade. Houve a necessidade de ampliagdo dos objetivos, ndo se

limitando a mera sobrevivéncia. A partir de entdo houve a mobilizagdo do potencial

' MUMFORD, Lewis. A cidade na historia: suas origens, transformagcdes e perspectivas. Sao Paulo: Martins
Fontes, 2004. p. 123.



humano, cada qual se dedicando a sua especialidade. Na definicdo de Mumford fica

clara a proximidade dos conceitos atuais de cidade:

Quando aconteceu tudo isso, a arcaica cultura de aldeia cedeu lugar
a “civilizacdo” urbana, essa peculiar combinacdo de criatividade e
controle (...). Em verdade, a partir de suas origens, a cidade pode ser
descrita como uma estrutura especialmente equipada para
armazenar e transmitir os bens da civilizacdo e suficientemente
condensada para admitir a quantidade maxima de facilidades num
minimo espaco, mas também capaz de um alargamento estrutural
que lhe permite encontrar um lugar que sirva de abrigo as
necessidades mutaveis e as formas mais complexas de uma
sociedade crescente e de sua heranga social acumulada.?

Ao mesmo tempo que a cidade representava comodidade e seguranca, as
estruturas de poder que se formavam trouxeram o controle e a agressividade,
disseminando o medo e estimulando a guerra. Outra espécie de divisao surge: entre
ricos e pobres, com a instituicdo da propriedade. De acordo com Mumford, “coube a
civilizagdo criar penurias artificiais, que mantivessem o trabalhador acorrentado a
sua tarefa, para que os excedentes pudessem garantir a fartura do homem rico”.® A

principal penuria artificial estabelecida foi a criagao da propriedade privada.

O marco histoérico do surgimento das cidades remonta ao ano 5000 a.C., nas
planicies aluviais do Oriente proximo, entre os rios Tigre e Eufrates, regido intitulada
de Mesopotamia. Os produtores de alimentos foram obrigados a destinar o
excedente de sua producgéo para a sustento dos especialistas: artesédos, guerreiros,

sacerdotes.*

Nas cidades de planicie, incluindo-se o Egito, percebe-se um vinculo intimo
com o rio, bem como a associagao dos deuses aos fendbmenos naturais (cidades
politico-religiosas). Principalmente no Egito, a fragmentacao social e o poder central

se enfatizaram.

Mas somente na Grécia antiga que as cidades adquiriram maior

representatividade para a evolugdo da historia ocidental. A emergéncia da polis

2 MUMFORD, Lewis. A cidade na historia: suas origens, transformagdes e perspectivas. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. pp. 38-39.

3 Ibidem, p. 123.

4 ROCHA, Julio Cesar de Si. Fun¢io Ambiental da Cidade: Direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 1999. p. 3.



grega, tendo como principal representante a cidade de Atenas, significou um
afastamento promissor em relagdo ao modelo original de cidade desenvolvido na

Mesopotamia e no Egito.

Os atenienses se libertaram das pretensdes de monarcas divinizados, do
militarismo e da religido. Derrubaram as duras divisbes de castas e ocupagéo.
Desenvolveram habitos democraticos com participacao plena dos cidadaos através
do dialogo, que tinham consciéncia politica. Criaram um legado cultural inestimavel,
fomentando teatro, poesia, escultura, pintura e esportes, assim como também
representaram um colossal passo no que se refere a logica, matematica e filosofia.®
N&o representou a perfeicao utdpica, mas foi um grande avango para a nogéo de

civilidade.

Atenas e as demais pélis gregas foram s6 algumas das cidades dominadas
pelo Império Romano, que se estendeu da Europa ao norte da Africa e a Asia
Menor, submetendo-as a sua cultura e tributagdo. A cidade de Roma foi o centro de
um império multirracial, militarista e escravista. Sua estrutura de poder propagou
discriminagéo e violéncia. Seu supercrescimento estava fadado ao insucesso, ja que
resultou numa falta de razdo em si mesma, perdendo o controle dos fatores
econdmicos € humanos essenciais a sua existéncia. Roma passou a ser para 0s
outros um exemplo ameacador de repressdo e expansdo descontrolada, e ndo um

modelo desejavel de cooperacgéo civica disciplinada.®

Com a queda do Império Romano, as cidades perderam sua vitalidade.
Terror, invasdes e violéncia fizeram com que a populagdo das cidades procurasse
apenas a sobrevivéncia e subsisténcia, voltando a se fechar entre muros. O

feudalismo se consolidou.

Somente no século X, quando se caracterizou um excedente consideravel de
produtos rurais e de populacdo que o comércio voltou a se desenvolver, trazendo os
mercadores de volta as cidades. O padrdao das cidades medievais fugia da
normalidade, pois se constituiam por varias pequenas cidades distantes cercadas

por aldeias.

> MUMFORD, Lewis. A cidade na historia: suas origens, transformagdes e perspectivas. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. pp. 140-141.

¢ Ibidem, p. 263.



A partir de entdo, com o fomento do comércio internacional e a protecdo da
Igreja, as cidades enriqueceram em bens, populacao e cultura. O maior exemplo de
urbanismo medieval é Veneza, visto que a cidade possuia um sistema de

zoneamento funcional, voltado ao escoamento de seus produtos.

A ordem medieval comegou a se desfazer no século XVII, com a separacao
da religido, do comércio e da politica. As cidades deixaram de ser livres e ganharam
cunho politico, consolidando o poder em um centro, sob olhar do rei. Ao mesmo

tempo, a Europa se preocupava com as novas cidades do “Novo Mundo”.

A transigdo de uma economia de mercadorias para uma economia monetaria
foi inevitavel, e o sistema capitalista se estabeleceu. No século XIX, o industrialismo
em larga escala e o consideravel salto tecnologico resultou na chamada revolucao

industrial, estimulando a expansao urbana.

O reflexo nas cidades foi imediato, como inchagco da periferia, rios
transformados em grandes esgotos, edificios histdricos postos a baixo em prol do
fluxo do transito. Salienta Boratti que o fomento industrial fez com que o capital se
concentrasse nas cidades, possibilitando a diversificacao de conhecimento, técnicas,
objetos, produtos, pessoas, atividades, riquezas, etc. Paradoxalmente, foi motivo
gerador de fragmentacdo, o que se materializou com a formacgédo das periferias,
suburbios e residéncias secundarias. A cidade entra na estrutura capitalista, como

se mercadoria fosse, passivel de apropriacéo privada.’

Apesar disto, a cidade continuou a atrair os moradores do campo, sob falsas

promessas de riqueza a curto prazo. Traduz Mumford:

Em sua énfase na especulagcdo, ndo na seguranga, nas inovagdes
lucrativas antes que nas tradigbes conservadoras do valor e na
continuidade, o capitalismo tendeu a desmantelar toda a estrutura da
vida urbana e a coloca-la numa nova base impessoal: o dinheiro e o
lucro (...). Até o século XIX, tinha havido certo equilibrio de atividades
dentro da cidade (...). Mas a tendéncia a concentragdo nas atividades
econdmicas e a considerar como desperdicio de tempo o esforgo
gasto noutras funcgdes, vinha crescendo continuamente desde o
século XVI. Se o capitalismo tendia a expandir os dominios do
mercado e transformar cada parte da cidade numa comodidade
negociavel, a mudanca dos trabalhos manuais urbanos organizados

" BORATTI, Larissa Verri. Aspectos Teérico-Juridicos do Risco Ambiental no Espa¢o Urbano. Dissertagio
submetida a Universidade Federal de Santa Catarina para a obteng@o do grau de Mestre em Direito. Orientador:
Prof. Dr. José Rubens Morato Leite. Florianépolis, 2008. p. 24.



para a producao fabril em larga escala transformou as cidades
industriais em sombrias colméias, a fumegar ativamente, a bater,
guinchar, a expelir rolos de fumo de doze a quatorze horas do dia,
algumas vezes durante as vinte e quatro horas. A rotina escrava das
minas, cujo trabalho constituia um castigo intencional para os
criminosos, tornou-se o ambiente normal do novo trabalhador
industrial.®

Boratti levanta influéncias caracteristicas do capitalismo no espacgo urbano,
processo embasado em: (a) circulagdo e acumulagdo do capital; (b) apropriagéo
privada do solo; (c) fragmentacdo do espago, submetido a légica mercadologica e
especulativa; (d) relagbes de classe, com conflitos de interesse e desigualdade
social; (e) controle da forca de trabalho; (f) dirigismo estatal na ordenacdo do uso e

ocupacéo do solo.?

No Brasil, a realidade das cidades se construiu em torno dos ciclos
econdmicos. Os primeiros rascunhos de urbanidade foram resultados das politicas
de povoamento da colbnia, através de atos de iniciativa oficial. No Império, o
povoamento e urbanizagéo do interior brasileiro também se deram forcadamente, ja
que os aglomerados urbanos surgiam espontaneamente somente no litoral, gracas a
economia prevalecente a época, voltada ao comércio exterior. A excegcao foram os

nucleos mineradores do centro brasileiro.™

A dificuldade de concentragdo urbana sofrida pelo Brasil nos primeiros
periodos pds-descoberta se justifica pela imensa extensao territorial, bem como pela
politica adotada de distribuicdo de terras por sesmarias, cuja grande extensao

inevitavelmente afastava seus moradores."

Nos dois ultimos séculos a problematica urbana exageradamente cresceu em
complexidade e propor¢ao. O meio urbano se multiplicou e dominou o cenario global
atual, crescendo nos sentidos horizontal e vertical, e a figura da megal6polis tornou-
se banal. Silva lembra que a cidade vem sofrendo profunda transformacao

qualitativa, ndo sendo mera versdo amplificada da versdo tradicional. Representa

¥ MUMFORD, Lewis. A cidade na historia: suas origens, transformagdes e perspectivas. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2004. pp. 451-483.

9 BORATTI, Larissa Verri. Aspectos Teodrico-Juridicos do Risco Ambiental no Espaco Urbano. Dissertagio
submetida a Universidade Federal de Santa Catarina para a obtencdo do grau de Mestre em Direito. Orientador:
Prof. Dr. José Rubens Morato Leite. Floriandpolis, 2008. p. 26.

' SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sfo Paulo: Malheiros, 1995. pp. 17-18.
" Ibidem, p. 17-18.



nova forma de assentamento humano, com problemas juridico-urbanisticos

especificos.'

Nao ha problemas pontuais a serem superados pelo gestor publico e
sociedade; as questbes urbanas sempre envolvem uma teia de relagbes a serem
analisadas em conjunto. Surgem as perguntas: ha limites para o crescimento? Até

que ponto este modelo se sustentara?

1.2 A TEORIA DA SOCIEDADE DE RISCO APLICADA AO CENARIO URBANO E A
INFLUENCIA DA ORDEM CAPITALISTA NA DEGRADAGCAO AMBIENTAL

Hodiernamente, presencia-se uma nova ordem social, tendo a crise ecologica

com cerne, intitulada por Ulrich Beck de “Sociedade de Risco™.

Para a compreensdo da teoria de Beck, apesar do autor ndo fazer essa
distincao didatica, importante diferenciar o risco do mero perigo. Os perigos - ou
ameacgas — sao inerentes a histéria da humanidade desde seu principio: sao
fendmenos externos, acontecimentos naturais, independentes da vontade humana
(relacionados, na pré-modernidade, as divindades). Os riscos, por sua vez, sao
provenientes das op¢cdes humanas, pressupostamente racionais, escolhas estas de
conseqUéncias incalculaveis no tempo e espago. Associa-se ao processo
civilizacional, a inovagao tecnolédgica e ao desenvolvimento econdmico gerados pela

industrializagdo.™

Desta feita, além de lidar com as surpresas do destino, o risco surge como
outra variavel assumida pelo homem mediante seus supostos processos decisoérios

racionais. Explana Viegas:

A sociedade de risco, definida em termos de desequilibrios
ecologicos, atua em meio a uma realidade de incertezas (Morin,
2004:86), em que cada decisdo é também uma aposta. Tal

12 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 18.

¥ BECH, Ulrich. La sociedad del riesgo: hacia una nueva modernidad. Tradugdio de Jorge Navarro, Daniel
Jiménez, Maria Rosa Borras. Barcelona: Paidods, 1998.

'* LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo. Direito Ambiental na Sociedade de Risco. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2004. pp. 12-14.



sociedade aposta e investe no risco e na incerteza, desafiando as
consequéncias ambientais e humanas de seus empreendimentos e
negando a possibilidade de ocorrer o imprevisto, o inconcebivel, o
incalculavel. Tudo nos termos de um modelo de exploracéo
econdmica irresponsavel que maneja e viabiliza uma crise ambiental
em nivel global.”™

A Teoria da Sociedade de Risco tem como marco historico a Revolugéo
Industrial e o advento da Modernidade, quando a natureza passa a ser vista como
um bem passivel de apropriacdo e como recurso, no sentido econémico da palavra.
Lembra Coutinho, porém, que somente nas trés ultimas décadas do século XX & que
a crise ambiental passou a ser debatida com a seriedade que lhe compete. Antes
disso, a questao foi acobertada pelo siléncio histérico, ja que somente o proletariado

era vitima direta da degradagdo ambiental.'®

A transgresséo dos limites ambientais sédo frutos de uma sequéncia de erros
historicos, cujo acumulo acarretou no cenario atual. Entretanto, os estudiosos da
causa apontam o modo de producdo capitalista como o principal responsavel de

desequilibrio ambiental nos centros urbanos.

A dindmica institucional da economia capitalista fez com que o industrialismo
desconsiderasse as fronteiras ecoldgicas, potencializando os problemas ambientais
antigos e criando novos. Essa propenséo transgressora do capitalismo, aliada aos
elementos tipicos do espago urbano (como alta densidade populacional e
escassez/vulnerabilidade dos ecossistemas naturais) restou numa combinagao

potencialmente intoleravel e auto-destrutiva."

Num primeiro momento da modernidade, chamado por Beck de modernizagéo
da tradigéo, os riscos foram aceitos como inevitaveis ao bom fomento econdémico,
sendo assumidos pelas instituicdes. Assim sendo, ndo se ignorava 0s riscos, e
medidas de seguranca foram adotadas. Todavia, a tratamento a eles dispensado

tomou como base a racionalidade cientifica habitual, cartesiana, utilizando-se uma

'S VIEGAS, Thais Emilia de Sousa. A Biotecnologia e a perplexidade do Direito: Uma perspectiva a partir do
risco. In: Aspectos destacados da Lei de Biosseguranca na Sociedade de Risco. LEITE, José Rubens Morato
(org.). Florianopolis, Conceito, 2007. p. 179.

'® COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Direito Ambiental das Cidades: Questdes Teoérico-Metodoldgicas. In:
COUTINHO, Ronaldo (org.). Direito Ambiental das Cidades. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 4 ¢
ss.

7 GOLDBLATT, David. Teoria Social e Ambiente, Lisboa: Piaget, 1996. p. 111.



metodologia de controle embasada na previsibilidade, no célculo e na

probabilidade.®

A metodologia, porém, se mostrou falha e incompativel com a situagéo ora

enfrentada. Nas palavras de Boratti:

com a intensificagdo do processo de industrializagdo, aceleragdo do
avango técnico-cientifico e a dinamizagdo do desenvolvimento
econdmico, surgem dilemas relacionados a origem, alcance, previsdo
e distribuicdo dos riscos. As ameacas decorrentes das acgbes e
decisdes assumem, entdo, outras naturezas, escapando ao controle
das instituicbes: incalculabilidade, imprevisibilidade, incontrolabilida-
de, imperceptibilidade e, até mesmo, dimensao catastrofica, podendo
conduzir a sociedade a auto-destrui¢do.™

Os riscos modernos imputaram a falibilidade dos métodos tradicionais de
controle e seguranca, demonstrando a fragilidade das tentativas de percepcao,
analise e administracdo dos mesmos. Em decorréncia desta limitagdo, a sociedade
industrial se obrigou a um processo de auto-reflexdo sobre suas proprias premissas,

correspondendo a modernidade reflexiva de Beck.?

Resta configurada a sociedade de risco, cercada pela incerteza e
imprevisibilidade dos riscos produzidos sistematicamente pela interferéncia humana
nos seus processos decisoérios. A sociedade industrial ndo consegue mais dar
respostas protetivas e imediatas as questdes sociais, econbmicas, politicas e
individuais.?'

Boratti, ao analisar a obra de Ulrich Beck, lista as conseqUéncias dos riscos a
que a sociedade passou a se submeter: a) Danos geralmente irreversiveis, muita
vezes atingindo dimensdes catastréficas; b) Inexisténcia de fronteiras espaciais,
acarretando em situacdes de nivel global; c) Rompimento das barreiras sociais, na
medida em que ndo ha discriminacdo de destinatarios quanto a renda, grau de

educacéo, profissao, habitos alimentares e condigbes de moradia; d) Extenséo das

'8 BORATTI, Larissa Verri. Aspectos Teorico-Juridicos do Risco Ambiental no Espa¢o Urbano. Dissertagdo
submetida a Universidade Federal de Santa Catarina para a obtengdo do grau de Mestre em Direito. Orientador:
Prof. Dr. José Rubens Morato Leite. Floriandpolis, 2008. pp. 42-43.

" Ibidem, p. 43.
» Ibidem, p. 44.

2 BECK. Ulrich. A reinvencdo da politica: rumo a uma teoria da modernizacio reflexiva. In: BECK, Ulrich;
GUIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizag¢io reflexiva. Politica, tradiciio e estética na ordem social
moderna. Trad. Magda Lopes. 1. reimp. Sdo Paulo: UNESP, 1997. p. 15.



consequUéncias as futuras geracdes (ilimitacao temporal); e) Submissao a percepgao

cientifica, deslocando as decisées do dmbito exclusivamente politico ou judicial.?

ApOs a analise da teoria da sociedade de risco e entendimento dos aspectos
tedricos e historicos que levaram a eminente crise ecoldgica, resta claro que o ato
de planejar a cidade contemporéanea deva sofrer adaptacbes a nova realidade.
Planos padronizados e mecanicistas nédo serdo suficientes nem eficientes a

problematica urbano-ambiental.

1.3 BASE PRINCIPIOLOGICA PARA ANALISE E COMPREENSAO DO ESPACO
URBANO

Segundo Bonavides, os principios, uma vez constitucionalizados, se fazem
chave de todo um sistema normativo. Sdo normas providas de um alto grau de
generalidade e indeterminacgéo, sujeitas a interpretacado para aplicagdo aos casos
concretos, de carater programatico e hierarquicamente superiores as demais normas

do ordenamento juridico.?

Passa-se para a analise pontual dos principios da gestdo urbana,
provenientes tanto do Direito Urbanistico, como do Direito Ambiental e de outros
ramos conexos. Deixa-se clara, desde ja, a falta de pretensédo do presente trabalho
de esgotamento da tematica. A analise se darad de forma sucinta, tratando dos
principais principios, de forma suficiente para melhor entendimento das decisdes
que permeiam o planejamento das cidades e fundamentam as argumentacdes por

ora apresentadas.

2 BORATTI, Larissa Verri. Aspectos Teérico-Juridicos do Risco Ambiental no Espaco Urbano. Dissertacio
submetida a Universidade Federal de Santa Catarina para a obtencdo do grau de Mestre em Direito. Orientador:
Prof. Dr. José Rubens Morato Leite. Floriandpolis, 2008. p. 45 e ss.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 24. ed. atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p.
255 e ss.



Prevencao/Precaugao:

A gestao do risco na sociedade contemporanea pressupde a assimilagao dos
principios da Prevencgao e da Precaucéo, tipicos do Direito Ambiental. O mapeamen-
to e identificacdo dos riscos ndo sao suficientes para motivar a tomada de decisdes
de carater inibitério/cautelar. Desta feita, se faz essencial a compreenséo de tais
principios, a fim de justificar as atitudes limitadoras da administragao publica quanto

aos interesses particulares.

Embora nos melhores dicionarios da lingua portuguesa as palavras prevenir e
precaver sejam sindénimas, no Direito Ambiental representam situacbes distintas,

convergindo apenas no sentido da preservagao.

O Principio da Prevengéo pressupde perigo concreto, embasado em informa-
¢Oes cientificas certas e precisas sobre o grau de sua periculosidade. Sendo assim,
nao se discute se atividade representa perigo ao bem-estar local e/ou global. Isto é

fato ja consolidado na comunidade cientifica e reconhecido pela propria sociedade.?

Quanto ao aspecto temporal, o risco é tido como atual e imediato. Dada a imi-
néncia do dano, o conteudo preventivo do Principio da Prevencdo & considerado
menor do que no Principio da Precaug¢ao. Sendo a origem conhecida e o perigo cer-
to, a interferéncia estatal na iniciativa privada é plenamente justificavel a fim de se

evitar a concre¢ao do dano.

Todavia, ndo ha congruéncia entre a objetividade do Principio da Prevengao e
a complexidade tipica da sociedade de risco. Para adequar as necessidades do
novo cenario, construiu-se no Direito Ambiental o conceito da precaucao, adaptan-

do-se o principio da prevencgéao as situag¢des de incerteza.

O Principio da Precaucdo atua com a nogédo de perigo abstrato (ou risco),
quando as informac¢des levantadas n&o séo suficientes para a quantificagédo dos da-
nos e a amplitude e efeitos, ndo permitindo um juizo razoavel de certeza. Apesar da
fragilidade das conclusdes obtidas e da duvida cientifica, os provaveis efeitos da ati-
vidade sao potencialmente perigosos. Ou seja: ha uma verossimil convic¢ao de noci-

vidade. No caso da precauc¢ao, a concretude temporal do dano resta incerta, poden-

2 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patrick de Aratjo. Direito Ambiental na Sociedade de Risco. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 62 ¢ ss.



do ultrapassar as fronteiras geracionais e acarretar em situa¢des de irreversibilida-

de 25

Na pratica, ap6s a identificacéo da atividade potencialmente perigosa e confi-
gurada a relagdo de causalidade com os possiveis riscos, num juizo de mera veros-
similhanga, esta autorizado o administrador publico a atuar de forma cautelar. N&o
obstante, o Principio da Precaugédo ndo é absoluto, ficando facultada ao particular
prejudicado a inversédo do 6nus da prova, a fim de se evitar a discricionariedade ilimi-

tada do administrador.

Eqiiidade intergeracional:

Mais do que um principio norteador da hermenéutica das normas, o direito
das futuras geracdes representa um dos fins maiores do Direito Ambiental. Alias, a
protecdo do meio ambiente pressupde a continuidade de sua diversidade e grande-
za. A CF/88% incluiu as futuras geragées como dignas da protecéo constitucional,
seguindo as convergéncias das orientagdes internacionais em favor dos direitos hu-

manos.

O principio da equidade intergeracional constitui uma ramificagédo do principio
da solidariedade, projetado ao futuro. A solidariedade, segundo Duguit, advém da

tendéncia natural do ser humano da vida em sociedade, conforme explicita:

0 ser humano nasce integrando uma coletividade; vive sempre em
sociedade e assim considerando s6 pode viver em sociedade (...) 0
fundamento do direito deve basear-se, sem duvida, (...) no individuo
comprometido com os vinculos da solidariedade social. Nao é
razoavel afirmar que os homens nascem livres e iguais em direitos,
mas sim que nascem participes de uma coletividade e sujeitos,
assim, a todas as obrigacdes que subentendem a manutencéo e
desenvolvimento da vida coletiva.?’

» LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patrick de Aratjo. Direito Ambiental na Sociedade de Risco. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 65 e ss.

6 CF/88, artigo 225, caput.
2 DUGUIT, Pierre M. N. Léon. Fundamentos do Direito. Sdo Paulo: icone, 1996, p. 15 e ss.



Nao deve ser interpretado de forma exagerada, ja que as restricdes estabele-
cidas as geracdes presentes devem ser proporcionais e razoaveis, visando evitar
abusos individualistas. Nao quer dizer que a sociedade atual deva abrir m&o do
bem-estar presente em prol das geragbes futuras. A atuagdo deve primar pelo ndo
esgotamento dos recursos, pela criacdo de substitutivos e de processos de explora-
cdo mais eficientes. Conforme explanado por Leite e Ayala, “o Principio da conser-
vacédo de opcgbes requer que seja mantido o balanceamento sobre a diversidade da

base de recursos”.?®

Percebe-se a intima relacdo com os principios da prevencéo e precaugao,
que atua justamente objetivando a preservacédo dos direitos das futuras geracoes.
Atitudes preventivas sdo essenciais quando o risco € iminente ou é elevado o grau
de abstragdo dos possiveis danos. Ainda, caso tais principios n&o sejam aplicados,
havera uma imensa dificuldade das gerac¢des futuras em identificar os agentes pro-
motores e estabelecer o nexo causal, acabando por recair na irresponsabilidade do

dano.

Func¢éao Social da Propriedade:

O conceito tradicional do direito a propriedade pressupde usar, gozar e dispor
do bem de forma plena, exclusiva, absoluta, perpétua e ilimitada. A feicdo marcada-
mente individualista do direito de propriedade tornou-se incongruente com a nogao
moderna do Estado Democratico de Direito. Neste sentido, os atributos tipicos da

propriedade privada vém sofrendo consideraveis restricdes pela legislacdo recente.?

Dentre as formas de intervencao na propriedade privada, destaca-se o princi-
pio da fungao social da propriedade, previsto na Constituicdo Federal de 1988 como

direito fundamental (artigo 5°, XXIII) e restricdo a ordem econdémica (artigo 170, IlI).

Como espécies do género fungado social da propriedade, a Magna Carta da
tratamento diferenciado a propriedade urbana e rural. Conforme o artigo 186, a pro-

priedade rural cumpre a sua funcéo social quando atende simultaneamente os se-

2 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patrick de Aratjo. Direito Ambiental na Sociedade de Risco. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 99.

¥ GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro — Direito das Coisas. v. 5. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. pp. 221-222.



guintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada
dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente; Il - observancia
das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploragéo que favorega

o0 bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.

Quanto a propriedade urbana, a Constituicdo nao fixou critérios assim como o
fez quanto a propriedade rural. Os requisitos para seu cumprimento foram delegadas
a legislacao municipal dos planos diretores (artigo 182, §2°), respeitadas as peculia-

ridades locais.*®

No Caodigo Civil de 2002, a fungéo social da propriedade aparece como exce-
¢éo aos direitos do proprietario listados no caput do artigo 1228, de forma a deixar

clara a prevaléncia dos direitos coletivos/difusos, a saber:

Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da
coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha.

§ 10 O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com
as suas finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a
flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o
patrimdnio histérico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e
das aguas.

(...)

§ 30 O proprietario pode ser privado da coisa, nos casos de
desapropriagdo, por necessidade ou utilidade publica ou interesse
social, bem como no de requisicdo, em caso de perigo publico
iminente.

Segundo Rocha®!, a funcado social da propriedade ndo desnatura o direito de
propriedade, mas qualifica-o. Gongalves afirma se tratar de uma evolucéo, “podendo
ser percebida pelo surgimento de normas de direito publico numa seara que até
pouco tempo era exclusiva do direito privado”.** Neste norte, Silva cita a licdo de

Spantigati:

3 Vide item 2.2, que trata especificamente da Fun¢io Social da Propriedade Urbana.

3 ROCHA, Julio Cesar de S4. Fun¢io Ambiental da Cidade: Direito ao meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 1999. p. 30.

32 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro — Direito das Coisas. v. 5. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 3.



Constitui um equilibrio entre o interesse privado e o interesse publico
que orienta a utilizacdo do bem e predetermina seus usos, de sorte
que se pode obter, nos modos de vida e nas condi¢des de moradia
dos individuos, um desenvolvimento pleno da personalidade. Nesta
construgao esta claro que o interesse do individuo fica subordinado
ao interesse coletivo por uma boa urbanizagdo, e que a estrutura
interna do direito de propriedade é um aspecto instrumental no
respeitante ao complexo sistema da disciplina urbanistica.®

Sendo assim, o principio da func&o social da propriedade vem legitimar a in-
tervencao do Estado no dominio privado. A propriedade particular perde seu carater
imaculado, podendo ser objeto de desapropriagcdo ou de outras medidas coercitivas

em prol do bem comum.

Funcgébes Sociais da Cidade:

Este principio € expressamente previsto no caput do artigo 182 da CF/88, que
trata das politicas publicas urbanas. Significa o pleno fomento do direito a cidade,
compreendido originalmente como condi¢gbes dignas de habitagdo, trabalho, lazer e

circulagao.

Hoje, porém, o seu conceito evoluiu e ampliou sua abrangéncia, abarcando
conceitos mais amplos como a busca do bem-estar e da sadia qualidade de vida, di-
reitos estes devidos pela cidade aos seus moradores. Incorpora, desta forma, a afir-
macéo de todos os direitos que sofrem interferéncia no meio urbano, sejam eles fun-

damentais ou néo.

Dentre as fungbes sociais da cidade esta a sua fungdo ambiental, ante a sua
inevitavel relacdo com a qualidade de vida da populagado. Tietzmann e Silva traduz

acertadamente:

A fungcdo social da cidade sera determinada pelo exercicio das
funcdes e dindmicas urbanas, ou seja, a cidade ndo sera mais vista
como o local onde se vive, mas de modo mais integrado entre as
fungbes que ela exerce e suas dinamicas — econdmica, social,
cultural. Alem disso, sua inter-relagdo com o meio natural, que
compreende o meio natural que a contorna, ou com outras cidades,
nao deve ser tampouco negligenciado. Essa funcao social & formada
pela relacdo da cidade com o cidaddo, a quem deve satisfazer em

¥ SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 68.



relacdo as suas expectativas, as suas necessidades, ligadas ao
desenvolvimento urbano.*

A busca do cumprimento de sua fung¢ao social, mesmo sendo uma construgéo
juridica ficticia e longe de sua concretude total, constitui o caminho para o desenvo-

Ivimento sustentavel da cidade, a ser tratado no terceiro capitulo.

1.4 A EVOLUCAO LEGISLATIVA BRASILEIRA E AS DIRETRIZES DA LEI N°
10.257/01 — ESTATUTO DA CIDADE

A Constituicdo Federal brasileira, promulgada em 1988, traz um capitulo
destinado as Politicas Urbanas, pela primeira vez na histéria constitucional deste
pais, estipulando em seu artigo 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 fungdes sociais da cidade e

garantir o bem-estar de seus habitantes”.

Este capitulo esta inserido na CF em seu Titulo VIl — Da Ordem Econdmica e
Financeira. A escolha do legislador em aloca-lo neste titulo explica-se por ser a
politica urbana elemento da politica nacional de desenvolvimento em geral. Trata-se
de uma das formas de intervengédo do Estado na economia, de modo a minimizar o

impacto da opc¢éo constitucional pela ordem capitalista®.

No sentido estabelecido pelo supracitado artigo, bem como o disposto no
artigo 21, XX*, que trata das competéncias da Unido, coube a legislacdo ordinaria
federal a definigdo das normas gerais, a fim de se regulamentar o desenvolvimento
urbano e disponibilizar aos administradores publicos ferramentas de gestdo. Antes
mesmo da CF/88, varios anteprojetos e projetos de lei visando estabelecer normas

de politica urbana entraram em pauta, dada a importancia da tematica.

3 SILVA, José Antdnio Tietzmann. As perspectivas das cidades sustentdveis: entre a teoria e a pratica. In:
BENJAMIN, AntonioHeman V. (coord.). Revista de Direito Ambiental. v. 43. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, jul-set/2006. p. 136.

3 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2006. pp. 816
€ ss.

3% CF/88, art. 21, XX: Compete a Unido: instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
saneamento bdsico e transportes urbanos.



Essencialmente compilando as propostas anteriores, o Projeto de Lei n°
5.788/90, do Senador Pompeu de Souza®, foi alvo de debates acalorados e de
pressdo de varios setores da sociedade com interesses antagbnicos (e, claro,
debate este fomentado pela imprensa nacional), sofrendo diversas emendas,

substitutivos e vetos presidenciais.

Apds onze longos anos de processo legislativo, em outubro de 2001 foi
promulgada a lei n° 10.257, intitulada de “Estatuto da Cidade”, representando o
marco histérico no processo brasileiro de reforma urbana e de inversdo de
paradigmas, dada a caréncia no direito patrio de legislacdo para regulacédo da

ocupacao urbana.

Cabe deixar claro que o Estatuto da Cidade nao se limitou a estabelecer e
regulamentar os instrumentos de gestdo urbana. Tem a fungcao de norma geral e, ao
disciplinar o capitulo da CF/88, instituiu a base principiolégica para a devida
hermenéutica das questdes juridicas relacionadas ao processo de uso, ocupagao e
parcelamento do solo urbano, sendo o grande marco do Direito Urbanistico
brasileiro®. Representou, desta forma, o inicio do arduo processo de mudanca

paradigmatica, do individual ao coletivo, conforme ressalta Fernandes:

se Direito Urbanistico e gestdo urbana ndo podem mais ser
pensados separadamente, é preciso “arrancar’ o tratamento juridico
do direito de propriedade imobiliaria do ambito individualista do
Direito Civil para coloca-lo no &mbito social do Direito Urbanistico, de
tal forma que o direito coletivo ao planejamento das cidades, criado
pela Constituicdo Federal de 1988, seja materializado. Da mesma
forma, é preciso “arrancar” o tratamento juridico da gestdo urbana do
ambito restritivo do Direito Administrativo para coloca-lo no ambito
mais dindmico do Direito Urbanistico, de tal forma que o direito
coletivo a gestdo participativa das cidades, também criado pela
Constituicdo Federal de 1988, seja efetivado®.

37 Senador pelo Distrito Federal, entre os anos de 1987 e 1991. Formado em Sociologia e Psicologia. Renomado
Jornalista ¢ Escritor. Faleceu em 1991, logo apos a propositura do projeto de lei que veio a se concretizar no
Estatuto da Cidade.

¥ FERNANDES, Edésio. Do Codigo Civil de 1916 ao Estatuto da Cidade: Algumas notas sobre a trajetoria do
Direito Urbanistico no Brasil. In: MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade Comentado. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002. p. 33.

3 FERNANDES, Edésio. Do Cddigo Civil de 1916 ao Estatuto da Cidade: Algumas notas sobre a trajetéria do
Direito Urbanistico no Brasil. In: MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade Comentado. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002. p. 34.



A complexidade da problematica urbana despende uma analise
interdisciplinar da matéria, conciliando-se interesses individuais, econdmicos, sociais
e ambientais*®®. Harmonizar tais interesses, por demais antagoénicos, é a dificil tarefa

do Direito Urbanistico.

Segundo Silva, Direito Urbanistico € ramo do direito publico que tem por
objetivo expor, interpretar e sistematizar as normas e principios disciplinadores dos
espacos habitaveis, de modo a organizar e propiciar melhores condi¢gbes de vida na
comunidade*'. Trata-se de funcdo publica, traduzindo fungdo como o poder que se
deve exercer ndo por interesse proprio, mas de outrem. No caso da fungao publica,

o Estado atua em prol da coletividade e ndo em causa propria®.

Por sua vez, o Direito Ambiental se traduz na ciéncia que busca adequar o
comportamento humano e seus meios de produgdo ao meio ambiente que o
permeia, de forma sustentavel e equilibrada, a fim de se garantir a sadia qualidade

de vida das presentes e futuras geracgdes.

Vislumbra-se uma relacao intrinseca entre Direito Urbano e Ambiental, ja que
a cidade é um dos objetos deste e o objeto daquele. Observa-se um ponto de
intersecgdo entre as matérias**. O Direito Urbanistico tem como preocupacgéo
primeira a ordenag¢ao do espaco urbano; mas para isto deve respeitar sua fungéo
social e objetivar o bem maior da coletividade (busca do bem-estar geral). O Direito
Ambiental, por sua vez, hodiernamente visa ao equilibrio ambiental, primando pela
coexisténcia do desenvolvimento e da qualidade de vida. Suas bases

principiolégicas sdo homonimas ou complementares, conforme frisa Boratti:

Mas, sobretudo, torna-se objeto de analise por refletir muitas das
concepgbes aqui tratadas no que diz com a finalidade de
harmonizagdo dos preceitos constitucionais relativos a protegdo do
equilibrio ecolégico, promocédo da sadia qualidade de vida, direitos
fundamentais intergeracionais, dignidade humana e direito a cidades

4 Lei n® 10.257/01, art. 1°, paragrafo tnico: Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranga ¢ do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

' SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 42.

42 SANT’ANNA, Mariana Senna. Planejamento urbano e qualidade de vida — Da Constitui¢io Federal ao plano
diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu (Coord.). Direito Urbanistico e Ambiental. Belo Horizonte: Férum,
2007. p. 146.

4 Ambos sio ramos do Direito Publico. H4 debates doutrindrios sobre a autonomia das duas matérias. Todavia, a
autonomia do Direito Ambiental estd melhor consolidada.



sustentaveis. Ou seja, a necessaria harmonizacao entre legislagcéo
urbanistica e ambiental. E isto a partir, principalmente, da atuacéo do
ente municipal por meio da implementacéo de instrumental técnico e
juridico voltado ao reconhecimento das especificidades de cada
realidade local como base do processo de planejamento e gestao*.

Cabe salientar o ténue balanceamento das disciplinas: o espectro ambiental
nao pode engessar a gestdo urbana; as politicas urbanas ndo podem se abster da

analise ambiental.

Resta agora justificar o tratamento juridico ambiental dispensado as cidades.
Marques lembra que, de acordo com o artigo 225 da Constituicdo Federal®, sdo
requisitos do bem juridico ambiental: a) a caracterizagdo como bem de uso comum
do povo; b) a necessidade de ser essencial a sadia qualidade de vida das presentes
e futuras geracgoes, trazendo beneficios ao homem quanto ao seu bem-estar, saude

e segurancga“.

A cidade traduz-se como ecossistema artificial complexo, mas incompleto,
pois depende da atuacdo externa para obtencdo de elementos basicos a
sobrevivéncia (agua, alimentos, energia, etc), assim como dos recursos naturais.
Dado o movimento migratorio do campo para os grandes centros, institui-se como o
habitat do homem moderno, unidade foco dos esforgcos governamentais para o

alcance de um mundo mais apropriado®’.

Neste norte, ndo restam duvidas quanto ao enquadramento da cidade como
elemento do meio ambiente, sendo merecedora da tutela juridico-ambiental, sendo
também dever do Poder Publico a instituicdo de agcbdes no sentido de defender e

preservar as cidades para usufruto das presentes e futuras geracgdes.

Em suas diretrizes gerais, como anteriormente salientado, o Estatuto da

Cidade estabelece nortes a Administragdo Publica Municipal para todos os seus

4 BORATTI, Larissa Verri. Aspectos Teérico-Juridicos do Risco Ambiental no Espaco Urbano. Dissertacio
submetida a Universidade Federal de Santa Catarina para a obten¢do do grau de Mestre em Direito. Orientador:
Prof. Dr. José Rubens Morato Leite. Floriandpolis, 2008. p. 205.

45 CF/88, art. 225, caput: Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, 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 geracdes.

* MARQUES, José Roberto. Meio Ambiente Urbano. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2005. p. 97.

“ ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Trabalho Preparatério da Conferéncia Habitat II. Turquia,
1996.



atos, nao se limitando ao arrolamento de instrumentos de atuacéo. Ratifica-se a
condicao coletiva dos direitos urbanos, visando o bem-estar geral da populacéo, em
detrimento de certos direitos individuais. No processo de estruturacéo das cidades,
o Estatuto foca no ordenamento do crescimento urbano, buscando a
sustentabilidade de suas medidas, de forma a assegurar a verdadeira qualidade de

vida.

Apesar de que a cidade se apresenta fragmentada em seus diferentes
aspectos, sendo que alguns setores se mostram mais fortes/representativos, o
referido diploma busca o tratamento igualitario de seus componentes, de modo a

garantir o bem-estar geral da populacéo.

O cerne de suas normas gerais e diretrizes, sem subestimar as demais
determinacdes, consiste na aplicagdo do principio da fung¢éo social da propriedade,

em cumprimento a determinag&o constitucional.

Apds fixar a logica norteadora em seus primeiros artigos, no artigo 4° do
diploma em estudo sao listados os principais instrumentos de politica urbana, em
todos os niveis da Federacdo. Compete a Unido o fomento de planos de
desenvolvimento a nivel nacional, regional e interestadual (inciso I). Por sua vez, aos
Estados cabe o planejamento das regides metropolitanas, aglomerados urbanos e

microrregides (inciso Il).

A competéncia para legislar sobre temas urbanisticos € concorrente entre
Unido, Estados e Municipios (art. 24, |, CF). Competéncia concorrente, apesar de
objetivar o aumento da atuagcéo do poder estatal a tematica, acaba por, de fato,
diminuir a responsabilidade dos entes e a protecdo almejada. O que era para ser

responsabilidade de todos, acaba sendo responsabilidade de ninguém.

Esta questado foi superada pela propria Constituicdo e principalmente com o
advento do Estatuto da Cidade. Nao obstante a importancia das agbes nacionais e
estaduais, o Poder Publico Municipal figura como principal ator das politicas
urbanas. Isto porque cabe aos Municipios a salvaguarda do interesse local,
conforme frisa o artigo 30 da Magna Carta (reparticdo das competéncias entre os
entes federativos). De acordo com Rocha, interpretando a definicdo de Roque

Antonio Carraza:



interesses locais sdo aqueles que o préprio Municipio, por meio de
lei, vier a entender de seu peculiar interesse (...). Dai a Constituigéo
Federal ter usado férmula abrangente, a indicar a ambitude da
autonomia municipal: assuntos de interesse local. De acordo com
esta sintese feliz, cada Municipio é livre para organizar-se,
consultando seus interesses particulares, observadas, apenas, as
restricbes que objetivam manter de pé os marcos que separam as
competéncias das pessoas politicas.*®

Assumindo o formato federalista, a CF/88 aumentou o prestigio das
autonomias locais, tomando como base o Principio da Subsidiariedade, quando o

Municipio prefere ao Estado, e este a Unido. Barros acertadamente conceitua:

O valor subsidiariedade recusa a idéia de monopdlio e prestigia a de
participacdo, porquanto pressupde harmonia, equilibrio entre o
central e o periférico. (...) Sob sua disciplina, os homens ou uma
comunidade menor podem fazer, por si proprios, aquelas condutas
que ndo devem ser assumidas por uma sociedade mais elevada e
politicamente melhor organizada, motivo pelo qual sustenta-se que a
difusdo do principio esta vinculada a ordenacgéo e funcao reciproca
que os grupos realizam entre si com a comunidade politica que os
compreende®.

Tal opgao justifica-se, obviamente, pela proximidade da administracéo
municipal a populacdo diretamente interessada, devendo receber e processar as

reivindicagdes, transformando-as em agdes.

Lista o referido artigo (inciso Ill), entre as principais ag¢des urbanisticas
municipais (nas vertentes econdmica, social e ambiental): a) o estabelecimento de
plano diretor; b) a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo; c) o
zoneamento ambiental; d) o plano plurianual; e) as diretrizes orcamentéarias e
orcamento anual; f) a gestdo orgamentaria participativa; g) os planos, programas e

projetos setoriais; h) os planos de desenvolvimento econémico e social.

Ainda, elenca outros instrumentos que facilitam na intervencdo publica no

fomento urbano: institutos tributarios e financeiros, como os incentivos fiscais (inciso

* ROCHA, Julio Cesar de Sa. Fun¢ido Ambiental da Cidade. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 1999. p. 27.

# BARROS, Julia Prestes Chuffi. O principio da subsidiariedade e o Estado. Jus Navigandi, Teresina, ano 11, n.
1277, 30 dez. 2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=9347>. Acesso em: 16 set.
2009.



IV); institutos juridicos e politicos, como o usucapido e o plebiscito (inciso V); o

estudo prévio de impacto ambiental (inciso VI) e de vizinhanga® (inciso VII).

Justifica-se a escolha do Plano Diretor como objeto de apreciagcdo do
presente trabalho, entre tantas outras interessantes op¢des, dada a importancia
ressaltada pela Constituicido Federal, estima esta refletida no Estatuto da Cidade®'.
Consiste, sem duvida, no instrumento norteador da atuagdo municipal no processo
de regulamentagdo da ocupagdo urbana. Passa-se, no proximo capitulo, para a

analise mais aprofundada deste instituto.

% Sobre EIV, Boratti faz uma analise deste instituto no mesmo norte do presente trabalho em: BORATTI,
Larissa Verri. Aspectos Teodrico-Juridicos do Risco Ambiental no Espaco Urbano. Dissertacdo submetida a
Universidade Federal de Santa Catarina para a obten¢do do grau de Mestre em Direito. Orientador: Prof. Dr. José
Rubens Morato Leite. Floriandpolis, 2008. p. 212 e ss.

! O Estatuto é norma geral e suas diretrizes devem ser observadas no processo de elaboragio e aplicagdo da lei
que instituir o plano diretor.



CAP. 2 — O PLANO DIRETOR COMO PRINCIPAL INSTRUMENTO DA POLITICA
PUBLICA URBANA E SUA APLICAGAO NA GESTAO AMBIENTAL

2.1 CONCEITUACAO

Para a melhor compreensao da tematica sugerida, cabe ao pesquisador a
delimitacdo do objeto de estudo e sua definigdo conforme o foco selecionado. Por
ser uma ferramenta interessante a diferentes areas do conhecimento e profissionais,
como arquitetos urbanistas, corretores e juristas, e, ainda, por ser anterior a
Constituicdo de 1988 e ao Estatuto da Cidade, o Plano Diretor € objeto das mais

diversas conceituagdes.

Outro fator que dificulta o consenso quanto a melhor definicdo, diante da
imprecisao da lei geral, é o fato de que cada municipio adapta seus planos diretores
a conveniéncia de sua regiao, conforme lhes é facultado. Na definicdo do processo
de ocupacgédo urbana, ha pontos em comum entre os planos diretores dos municipios

brasileiros, mas permitem-se adaptagdes no que lhes for peculiar.

Em um primeiro momento, trabalhando especificamente com as palavras,

Silva da significado isoladamente a palavra “plano”, para em seguida definir “diretor”:

E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o prazo
em que estes devem ser alcangados (ainda que, sendo plano geral,
nao precise fixar prazo, no que tange as diretrizes basicas), as
atividades a serem executadas e quem deve executa-las. E diretor,
porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano do Municipio.

A principio parece uma definicdo por demais simpléria. Todavia, € a base
para o bom entendimento das demais significagdes. Neste sentido, o plano diretor
resume-se no conjunto de providéncias a serem tomadas antecipadamente, com
sujeitos e lugar de atuacdo determinados, a fim de se atingir certo rumo, certa

direcdo, a curto, médio e/ou longo prazo.

A Associagao Brasileira de Normas Técnicas — ABNT, em 1991, dedicou uma

norma com recomendacdes técnicas ao plano diretor. A NB 1350 conceitua o plano

2 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 134.



diretor como “Instrumento basico de um processo de planejamento municipal para a
implantagdo da politica de desenvolvimento urbano, norteando a acdo dos agentes

publicos e privados”.*

Por sua vez, a definigdo retirada da legislagédo brasileira € vaga por demais,
nao sendo submetida a limites bem precisos. A Constituicdo Federal de 1988
atribuiu ao plano diretor, conforme redacdo do artigo 182, a missao de ser o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expans&o urbana, devendo
zelar pelo cumprimento da fungdo social da propriedade, sem nada mais

acrescentar, deixando isto para a legislagao ordinaria.

O Estatuto da Cidade, como norma geral, também nao traz em seu texto uma
definicdo precisa. Contudo, através de um esforco hermenéutico, retira-se do texto
normativo a seguinte conceituacéo de plano diretor: trata-se de lei municipal, matriz
norteadora do processo de planejamento do municipio, estabelecendo diretrizes
quanto ao gerenciamento territorial, vinculando o Poder Publico na fixagéo das leis
orcamentarias (plano plurianual, diretrizes orcamentarias e orcamento anual) e os

demais instrumentos de ordenacg&o do solo.

Villaga mescla as definicées e chega a seguinte demarcacao:

Seria um plano que, a partir de um diagnéstico cientifico da realidade
fisica, social, econdmica, politica e administrativa da cidade, do
municipio e de sua regido, apresentaria um conjunto de propostas
para o futuro desenvolvimento socioecondmico e futura organizacao
espacial dos usos do solo urbano, das redes de infra-estrutura e de
elementos fundamentais da estrutura urbana, para a cidade e para o
municipio, propostas estas definidas para curto, médio e longo
prazos, e aprovadas por lei municipal.>

Como bem lembrado por Boratti, na oportunidade em que foi debatedora no
Painel sobre Cidades, do IV Simpdsio Dano Ambiental na Sociedade de Risco®, o

plano diretor €& parte integrante do processo decisério do municipio,

3 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. NB 1350 - Normas para elaboracdo de plano
diretor. Rio de Janeiro, 1991.

* VILLACA, Flavio. Dilemas do Plano Diretor. /n: CEPAM. O municipio no século XXI: cendrios e
perspectivas. Sao Paulo: Fundagdo Prefeito Faria Lima, 1999. pp. 237-247.

> BORATTI, Larissa Verri. Plano Diretor e Protegdio Ambiental. In: Painel Cidades Sustentaveis: Gestdo do
Risco Urbano-Ambiental. IV Simpo6sio Dano Ambiental na Sociedade de Risco. Florianopolis: GPDA,
17/06/2009.



delineando/limitando o crescimento urbano ao longo do tempo. Através desta lei,
apontam-se as prioridades que garantam a cidade “ideal” e justa, em conformidade

com o interesse local.

Com a clareza que lhe é peculiar, Meirelles assim define:

O plano diretor ou plano de desenvolvimento integrado, como
modernamente se diz, € o complexo de normas legais e diretrizes
técnicas para desenvolvimento global e constante do Municipio, sob
0s aspectos fisico, social, econdmico e administrativo, desejado pela
comunidade local. Deve ser a expressdao das aspiragbes dos
municipes quanto ao progresso do territério municipal no seu
conjunto cidade/campo. E o instrumento técnico-legal definidor dos
objetivos de cada Municipalidade, e por isso mesmo com supremacia
sobre os outros, para orientar toda a atividade da Administragdo e
dos administrados nas realizagcdes publicas e particulares que
interessem ou afetem a coletividade.®

Em suma, o plano diretor representa a principal lei de competéncia municipal,
fixando limites a propriedade privada, em prol da supremacia do interesse publico e
coletivo, através da definicdo da funcéo social da propriedade. Estabelece diretrizes
de crescimento urbano, de modo a garantir a sustentabilidade da cidade em seus

recursos, para as presentes e futuras geragoes.

2.2 FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

Como no item anterior foi demonstrado, o conceito de plano diretor esta
atrelado ao cumprimento, por parte da propriedade, de sua fungdo social. Neste
interim, para melhor compreensao do instrumento de gestdo espacial urbana, deve-
se aprofundar o conhecimento sobre o principio constitucional da fun¢c&o social da

propriedade®’.

O principio da funcdo social da propriedade se divide quanto ao objeto:

propriedade movel ou imoével, propriedade rural ou urbana. Sera feita a analise

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. pp. 550-551.

7O Principio da Fung¢do Social da Propriedade ja foi abordado no primeiro capitulo do presente trabalho,
voltado aos aspectos historicos e conceituais. Neste item sera analisado sob dtica mais pratica, inserido no Plano
Diretor.



somente em relagdo a propriedade imdvel urbana, interessante ao presente

trabalho. Sobre o assunto, transcorre Silva:

E em relacdo & propriedade urbana que a fungdo social, como
preceito juridico-constitucional plenamente eficaz, tem seu alcance
mais intenso de atingir o regime de atribuicdo do direito e o regime
de seu exercicio. Pelo primeiro cumpre um objetivo de legitimagao,
enquanto determina uma causa justificadora da qualidade de
proprietario. Pelo segundo realiza um objetivo de harmonizacdo dos
interesses sociais e dos privativos de seu titular, através da
ordenac3o do contetido do direito.*®

Diz o Estatuto da Cidade:

Art. 39: A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo 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 econdmicas, respeitadas
as diretrizes previstas no art. 2o desta Lei.

Conforme salienta Saule Junior®®, o artigo 2°, inciso VI, das diretrizes gerais

do Estatuto da Cidade fixa os parametros do cumprimento da fungédo social.

Completa-se a analise do autor de forma paralela com o artigo 39 do referido

diploma legal, acima citado:

Quanto a qualidade de vida, visa evitar: o parcelamento do solo, a
edificagcdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagéo a infra-
estrutura urbana; a instalagcdo de empreendimentos ou atividades que
possam funcionar como pélos geradores de trafego, sem a previsao de
infra-estrutura correspondente; a deterioracao das areas urbanizadas;

a poluigao e degradagédo ambiental.

Quanto a justica social, visa evitar: a utilizagdo inadequada dos imoveis
urbanos; a retencéo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua

subutilizacao ou nao utilizacao;

8 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 68.

% SAULE JUNIOR, Nelson. Do plano diretor. In: MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade
Comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002. pp. 259-260



e Quanto ao desenvolvimento das atividades econbémicas, visa evitar: a

proximidade de imdveis com usos incompativeis ou inconvenientes.

E incumbéncia do Poder Publico Municipal a delimitagdo dos direitos dos
proprietarios de iméveis, por meio de seus planos diretores. Desta forma, cada
municipio tem autonomia para caracterizar de sua forma os critérios de cumprimento
da funcédo social da propriedade, de acordo com as necessidades urbanisticas que

Ihe sé&o peculiares.

Escreve Bonizzato que: “Por assim dizer, aqui se considera que o plano
diretor adquire o status de norma administrativa capaz de limitar o exercicio do
direito de propriedade em favor de um adequado desenvolvimento da cidade. Vale
dizer: em favor do interesse de toda uma coletividade”.®® Configura-se no alicerce
para o estabelecimento das politicas publicas urbanas, a fim de se assegurar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, conforme artigo 182, caput,

da Magna Carta, para o bem maior da sociedade presente e geragdes futuras.

2.3 CONTEUDO

O plano diretor consagra-se como o instrumento primeiro da politica de
desenvolvimento e expansao urbanos, conforme explicitado no artigo 40 do Estatuto
da Cidade e artigo 182, §1° da Constituicdo Federal.

A legislagdo urbanistica nao estabelece limitacdo de conteudo ao plano
diretor. O Brasil € um pais de dimensdes continentais, de suntuosa diversidade
cultural, social e econdmica. Incabivel um plano padrao as distantes realidades. As
especificidades podem e devem ser consideradas, respeitados porte, caracteristicas,

historico e regiao que se insere.

A melhor técnica, todavia, sugere o cuidado do legislador, no sentido de
prezar pela viabilidade das acgdes. Incumbe ao plano o estabelecimento das
estratégias gerais, cabendo as especificidades as normas executivas. Neste sentido,

discorre Camara:

% BONIZZATO, Luigi. Propriedade Urbana Privada e Direitos Sociais. Curitiba: Juria, 2007. p. 80.



Como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana, o plano diretor pode fixar as linhas mestras sobre todo e
qualquer assunto de interesse municipal em matéria de urbanismo.
Nesta atribuicdo estdo inseridos o poder e o dever de esbocar a
estratégia de utilizacdo dos varios e importantes instrumentos da
politica urbana postos a disposicédo do Municipio (art. 4° do EdC).
Portanto, respeitado o limite inerente a qualquer planejamento —
segundo o qual, sob pena de perder a esséncia propria da
planificagcdo, o plano n&do pode prever detalhes e especificidades
préprios de normas de implementagdo e execucdo - € possivel
afirmar que nao existe matéria pertinente ao planejamento urbano
que tenha sido excluida do ambito de abrangéncia do plano diretor.®’

O artigo 42 do Estatuto institui o conteudo minimo a ser legislado,

fundamental a qualquer municipio, estabelecendo como obrigatério:

e a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoérios, considerando a
existéncia de infra-estrutura e de demanda para utilizagdo do solo

urbano nédo edificado, subutilizado ou ndo utilizado;

o disposi¢cdes sobre direito de preempcado, de outorga onerosa sobre o
direito de construir, de alteragcdo do uso do solo, de aplicacdo de

operagdes consorciadas e de transferéncia do direito de transferir;

e ainstituicdo de sistemas de acompanhamento e controle.

Levando em consideracao todas as disposi¢bes do Estatuto, bem como as
Resolugbes do Conselho Nacional das Cidades e orientagbes do Movimento
Nacional da Reforma Urbana, a cartilha® disponibilizada aos vereadores pelo
Ministério das Cidades dispde, de forma didatica, o que deve estar contido no plano

diretor. Passa-se a analise dos pontos essenciais levantados na cartilha.

O comego do plano deve trazer o elenco dos principios norteadores da
administracdo local, devendo conter a definicdo de principios gerais que sirvam
como guia no processo decisorio de gestdo da cidade, reconhecendo os direitos da

populacdo, como a moradia digna e ao meio ambiente equilibrado.

6 CAMARA. Jacintho Arruda. Plano Diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu (org.). Estatuto da Cidade:
Comentirios a Lei Federal 10.257/2001. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 331.

62 Cartilha dos Vereadores sobre Plano Diretor, elaborada pelo Ministério das Cidades. Disponivel em:
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Devem estar instituidos os temas prioritarios e objetivos estratégicos ao longo
do tempo. Trata-se de uma projecao futura da cidade, definindo-se qual cidade se
quer, levando em consideracdo os diversos aspectos. As prioridades e metas
orientaréo a elaboragéo das normas orgamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes

orcamentarias e lei orcamentaria anual).

Ainda, é necessario garantir a auto-aplicabilidade, ndo dependendo de outras
normas para transformar o plano em agbes, bem como os instrumentos urbanisticos

devem ser regulamentados de forma coerente aos objetivos tragados.

N&o se pode olvidar da definicdo das condigbes de cumprimento do principio
constitucional da Fungéo Social da Propriedade, em prol da coletividade, a fim de se

justificar as medidas invasivas ao direito individual.

Como exemplo, se trazz a) Combate a especulagdo imobiliaria:
estabelecimento de critérios para indicar imoveis subutilizados, n&o edificados e nao
utilizados, principalmente aqueles inseridos em areas providas de infra-estrutura
publica; b) Estimulos para ocupag¢do de areas bem localizadas: delimitacdo destas
areas a fim de se potencializar a infra-estrutura disponivel; c)Estruturagéo territorial:
divisdo do municipio em macrozonas, com caracteristicas de urbanizagao
semelhantes e com papel especifico no futuro da cidade. Exemplos: areas de
adensamento, de preservacao ambiental, de expansao urbana, de urbanizacéo, de
reestruturacdo, de contencao; d) Parcelamento do solo: regulamentacéo da criagéo
de loteamentos, conjuntos habitacionais e condominios, principais responsaveis da
expansao urbana; e) Espagos para moradia digna: priorizagdo de locais com infra-
estrutura adequada e préximo aos polos de emprego, evitando-se a segregacao das
periferias e a proliferagdo de bairros dormitérios. Definicdo das Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS); f) Regularizagdo de assentamentos clandestinos: garantia
de moradia digna e acesso aos servigcos publicos essenciais, a partir da
regularizagcado urbanistica e fundiaria, e urbanizagdo das areas tornadas regulares.
Caso haja necessidade de remocéo da populacdo, deve ser assegurada habitagao

nas proximidades.

Mesmo se tratando de um instrumento urbanistico, o plano diretor devera
englobar o territério do Municipio como um todo. Neste sentido, indispensavel se faz

o planejamento territorial da zona rural, assim como a limitagdo da expansdo



urbana, com a fixacdo do perimetro urbano e restricdo do crescimento horizontal,
ponderando-se a infra-estrutura publica, o meio ambiente e tempo de deslocamento

das zonas periféricas.

As Areas publicas devem ser delimitadas e definida a sua destinagao,
reservando-as para a implantagdo de equipamentos publicos, como escolas e

hospitais.

O Desenvolvimento econémico deve ser assegurado com estimulos publicos
a economia, desde que respeitados o potencial e as caracteristicas peculiares do

municipio e o critério da sustentabilidade.

Quanto ao transporte e mobilidade urbana, sendo o sistema viario elemento
de organizagao do territorio, o plano deve primar pelo encurtamento das distancias
entre casa e trabalho, facilitando a mobilidade urbana. O transporte coletivo deve ser

priorizado e estimulado, a fim de se diminuir o fluxo de veiculos particulares.

Deve restar assegurada a protecdo das partes sensiveis da cidade, como as
comunidades tradicionais e areas historicas, visando a preservacao da historia e da
identidade cultural e étnica, e as areas ambientalmente frageis e de interesse
paisagistico e ecoldgico, com a demarcacao das areas de protegdo com restricdes a
ocupacao (seja para amparar o meio ambiente, seja pelos riscos de desastres como

inundacao e deslizamentos) e a criacdo de um sistema de areas verdes.

Outro critério fundamental é a previsdao de um sistema de gestdo
democratica, com a criagdo do Conselho Municipal, que exercera o papel de
acompanhar e fiscalizar a implementacado do plano diretor e do Fundo Municipal,
para financiar as ag¢des definidas no plano. Ainda, devem estar previstos meios
periodicos de participagdo popular, como audiéncias publicas, consultas,

conferéncias, referendos e plebiscitos;

Por fim, deve constar o prazo de vigéncia e de revisdo, sendo que a vigéncia
deve ser condizente com os objetivos tragcados e a revisado ndo pode ultrapassar dez

anos, conforme estabelecido no Estatuto da Cidade.

Respeitada a exigéncia minima legal, cada municipio tem autonomia para
incluir temas urbanisticos que entender convenientes, desde que ndo se fuja do

aspecto de gestéo territorial. Ou mesmo, pode dar maior ou menor importancia a



cada item do conteudo obrigatério, de acordo com a conveniéncia e contexto local e

temporal.

2.4 ELABORACAO E PROCESSO LEGISLATIVO

E iniciativa do Poder Executivo Municipal a elaboragéo do projeto de plano
diretor. Trata-se de concepgao técnica multidisciplinar, realizada por profissionais
pertencentes ao quadro da Administracdo Municipal ou, na inexisténcia de pessoas

adequadas, contratados especialmente para assessorar este fim.

O processo de elaboracao deve seguir os ditames da Lei Organica do
municipio. Deve abranger as seguintes etapas, segundo Silva®: a) Estudos

preliminares; b) Diagnéstico; c) Plano de Diretrizes; d) Instrumentalizagéo.

Estudos preliminares: faz-se a avaliacdo sumaria dos problemas do
municipio, fixando-se as caracteristicas e o nivel de profundidade dos estudos

subsequentes, de acordo com a politica de planejamento municipal.

Diagnéstico: aprofundam-se os problemas levantados na etapa anterior,
identificando-se as necessidades e prioridades a serem atendidas, através das mais
diversas metodologias de pesquisa (desenvolvimento histérico, mapeamento
cadastral, quantificagéo universal, leitura direta, etc). Além da analise retrospectiva,
elementar a feitura da analise projetiva, especificando as possiveis solugbes e sua

viabilidade.

Plano de diretrizes: estabelece as orientacdes para a solugdo dos problemas

identificados, determinando metas e meios para atingi-las.

Instrumentalizag&o do plano: elaboracéo de instrumentos de atuacgéo, a curto,
médio e longo prazo. Trata-se do plano propriamente dito, compreendendo
relatorios, mapas, quadros e propostas de transformacao. Deve prever os recursos

técnicos, humanos e financeiros (vinculara as leis orcamentarias).

O projeto do executivo deve ser submetido a Camara de Vereadores, dada a
exigéncia de aprovacgao por lei municipal. O processo legislativo € o estabelecido na

Lei Organica do municipio, que determinara o quorum necessario para aprovagao.

8 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 127 ¢ ss.



Interessante ressaltar a importancia maior desta lei, sendo cabivel a exigéncia de
quorum qualificado, garantindo maior seguranca e perenidade a legislagao,
conforme ressaltado por Meirelles®. Por esta razdo, é facultado a prépria Camara

estabelecer em seu regimento procedimento especial.

Cabe salientar que, conforme §4° do artigo 40 do diploma estatutario, deve
ser assegurada a participacdo popular em todas as etapas do desenvolvimento do
plano diretor, tanto na fase conduzida pelo executivo quanto pelo legislativo. A forma
de participagao sera através da promog¢éo de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacéo e de associagdes representativas dos varios segmentos
da comunidade, sendo assegurada a publicidade de todos os documentos e
informagbdes produzidas. Apesar de ser requisito para a validacdo de todo o
processo, ha de se convir da dificuldade em se trabalhar com os diversos interesses
validos. Neste momento deve ser demonstrada a habilidade do administrador

publico na efetivacao da gestao participativa.

A participacéo popular € garantida através do cumprimento dos seguintes
requisitos: prazos estabelecidos suficientes para mobilizagdo da populagéo;
metodologia participativa, permitindo o manifesto de todos; facilidade de acesso aos
locais das atividades; horario adequado (de preferéncia a noite ou nos finais de
semana); diversidade do publico participante, contendo representantes dos diversos
setores sociais e regides; participagdo ativa dos participantes do nucleo gestor,
escolhidos democraticamente; numero suficiente de reunides e audiéncias publicas;
capacitacao dos atores; ampla divulgacado do cronograma, locais e da proposta em

si, bem como de seus resultados®.

ApOs a analise da casa legislativa, o projeto de lei pode ser aprovado, com ou
sem emendas, ou rejeitado. Sendo aprovado pelo Poder Legislativo, retorna ao

Poder Executivo, para sancao do Prefeito e sua publicagéo.

Por fim, aprovada a nova lei municipal, deve ser criado o Conselho Municipal
do Plano Diretor, com atribuicbes dentro do Regimento Interno. Todo o material
produzido ao longo do processo deve ser enviado ao Ministério da Cidade, que faz o

controle do cumprimento dos requisitos legais.

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 552.
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2.5 OBRIGATORIEDADE

Nem todos os municipios brasileiros estdo obrigados a legislar sobre o plano

diretor. Este cuidado do legislador se justifica, de acordo com Francisco:

Efetivamente, ciente e preocupado em atender a multiplicidade de
realidades existente neste pais continental, o legislador do Estatuto
se preocupou em nao criar uma obrigatoriedade geral, porquanto ha
muitos Municipios, com populacdo diminuta, cuja economia esta
baseada em atividades rurais, em que, efetivamente, dispensavel é a
implementacdo de uma politica urbana com o requinte e a
sofisticagdo constantes do Estatuto, realidade que, ainda que
existente e deve ser levada em conta numa norma geral federal,
como € o Estatuto, € cada vez mais rara e marginal, mormente
depois da edi¢cdo de normas que dificultaram a criagdo de municipios
no pais®.

Indubitavel que a politica ditada pelo Estatuto da Cidade se destina as
“cidades urbanas”, e ndo as “cidades rurais”®’. Enquadram-se como rurais as
cidades com baixa densidade demografica, tendo sua economia voltada
basicamente para a agricultura, e, neste sentido, ndo sofrendo de problemas
tipicamente urbanos. A cidade, propriamente dita, reflete em uma gama de
problemas dos mais diversos aspectos, como sociais, econdmicos e ambientais, em
regra geral inter-relacionados, necessitando de instrumentos de gestdo em

conformidade com a sua complexidade.

O artigo 41 do Estatuto arrola as hipoteses quando o plano diretor é
obrigatério. Passa-se para a analise de mais aprofundada de cada uma destas

hipéteses, justificando-se o critério do legislador.

A primeira obrigatoriedade (inciso |) se da para as cidades com mais de vinte
mil habitantes. Este critério é dado como obrigatorio pela propria Constituigcao
Federal, em seu artigo 182, §1°. Segundo dados da ultima Pesquisa de Informacgbes
Basicas Municipais®, realizada em 2008 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica — IBGE, cerca de 71% dos 5.564 municipios brasileiros ndo atingiram

% FRANCISCO, Caramuru Afonso. Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p.
251.

7 Ibidem, p. 252.

& INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Informacdes estatisticas.
Disponivel em: www.ibge.gov.br. Acesso em: 11/10/2009.



populacao superior a vinte mil habitantes. Nao obstante, a faixa dos municipios com
populacao entre vinte e cinquienta mil habitantes é a que mais tem crescido nos

ultimos levantamentos do IBGE.

Cabe frisar que os dados do IBGE sao fonte oficial para a aplicagdo e
exigéncia das normas que dependem de informagbes estatisticas. O prdéximo
levantamento censitario, realizado a cada década, se dara em 2010. Isto acarretara,
possivelmente, no aumento do numero de municipios enquadrados no parametro de

obrigatoriedade do plano diretor.

O critério populacional foi o unico abragado pelo texto constitucional de 1988.
Os demais, a seguir explanados, que abrangem parametros quanto a localizagéo e o
interesse publico, sdo novidades trazidas com o advento do Estatuto da Cidade em
2001°°,

A segunda exigéncia (inciso Il), ainda que o municipio tenha menos de vinte
mil habitantes, é para integrantes de regides metropolitanas e aglomeragbes
urbanas. No titulo destinado a organizacédo politico-administrativa, a Constituicdo

brasileira institui que:

Art. 25, §3°% Os Estados poderdo, mediante lei complementar,
instituir  regibes  metropolitanas, aglomeragcbes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagéo, o planejamento e a execucéo
de fungdes publicas de interesse comum.

Define-se como regido metropolitana o conjunto de municipios com zona
urbana continua, sendo visivel que um destes municipios é o pélo da regido.
Geralmente ha o fomento exacerbado de uma cidade, atingindo de modo reflexo as
cidades vizinhas. Também € uma continua zona urbana figura da aglomeracao
urbana, mas nao ha municipio pélo. Neste caso, de regra houve o crescimento
independente de cidades proximas, a ponto de se fundirem em uma unica extensao

urbana.

Trata-se da conurbacao, fenbmeno contemporaneo cada vez mais corriqueiro.

Apesar da manutencdo da autonomia politico-administrativa, os limites entre as

% SANTOS, Mauricio Barbosa dos. Estatuto das Cidades — uma arma contra os inimigos. 2. ed. Leme: J. H.
Mizuno, 2004. p. 169.



cidades se confundem e ha a unificagdo das malhas urbanas. De acordo com
Grau”®, algumas regides territoriais sofrem de intensa urbanizacdo, atingindo
consideravel densidade demografica. Assim sendo, o desenvolvimento da regido
acarreta em uma estrutura comum definida pelo proprio movimento socioecondémico,
gerando necessidades especificas que somente podem ser satisfatoriamente
atendidas através de funcgdes governamentais coordenadas, integrando-se suas

infra-estruturas e politicas urbanas.

Percebe-se que o legislador deixou de incluir as cidades pertencentes as
microrregides entre as obrigatoriedades do plano diretor. Justificavel esta opcéo, ja
que néo ha continuidade urbana entre as cidades pertencentes as microrregides,
tratando-se apenas de areas geograficas continuas com objetivos administrativos

comuns, mas realidades urbanas distintas e descontinuas.

Também é obrigatorio para areas de especial interesse turistico (inciso 1V). A

Lei Federal n°® 6.513/77 dispde sobre a criagdo destas areas, definindo-as no artigo
3°:

Art. 3% Areas Especiais de Interesse Turistico sdo trechos continuos

do territério nacional, inclusive suas aguas territoriais, a serem

preservados e valorizados no sentido cultural e natural, e destinados
a realizacdo de planos e projetos de desenvolvimento turistico.

Fica estabelecido que as areas especiais de interesse turistico nascem por
decreto do Poder Executivo Federal, mediante proposta do Conselho Nacional do
Turismo — CNTur”', visando, entre outros objetivos, ser pardmetro para o

estabelecimento de normas de uso e ocupacao do solo.

Saule Junior’® considera que s6 ha obrigatoriedade se a cidade turistica se
enquadrar simultaneamente no critério populacional ou pertencer a regiao
metropolitana ou aglomerado urbano. Entende-se, entretanto, que a observacéao do

autor foi equivocada. Em nenhum momento o legislador estabeleceu esta condigéo,

GRAU, Eros Roberto. Direito Urbano. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1983. p. 10.

7' Orgdo vinculado ao Ministério do Turismo. Trata-se de um 6rgdo colegiado com a atribui¢io de assessorar o
ministro de Estado do Turismo na formulacdo ¢ a aplicagdo da Politica Nacional de Turismo e dos planos,
programas, projetos e atividades derivados. Esse Conselho é formado por representantes do governo federal e
dos diversos segmentos do turismo, atualmente possuindo 67 conselheiros de institui¢des e entidades do setor.
Informagdes disponiveis em http://www.turismo.gov.br/turismo/conselhos/conselho_nacional. Acesso em:
22/10/09.

7 SAULE JUNIOR, Nelson. Do plano diretor. In: MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade
Comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002. p. 276.




bem como expressamente arrolou as cidades turisticas entre as obrigatoriedades do

artigo 41. Assim entende Francisco, indo além:

ja a legislacéo a respeito da politica nacional do turismo exigia que
os Municipios que fossem declarados areas de especial interesse
turistico tivessem um plano de desenvolvimento urbano, exigéncia
que, naturalmente, era “letra morta” na medida em que nao havia
uma obrigatoriedade efetiva para que o planejamento municipal se
realizasse, o que se altera, sobremaneira, diante da entrada em vigor
do Estatuto da Cidade, motivo pelo qual se entende que, doravante,
ante o estatuido pelo art. 41 da lei, devam os Municipios, que sejam
areas de especial interesse turistico, cumprir ndo so6 este dispositivo
do Estatuto como também a proépria Lei n. 6.513/1977, sob as penas
da Lei”.

Justifica-se a adocao deste critério pelas peculiaridades que cercam as
cidades turisticas. E dever do gestor publico, nos termos do artigo 1° da Lei n°
6.513/77, proteger os bens de valor histérico, artistico, arqueolégico ou pré-histérico;
as reservas e estacbes ecologicas; as areas destinadas a protecdo dos recursos
naturais renovaveis; as manifestagcdes culturais ou etnolégicas e os locais onde
ocorram; as paisagens notaveis; as localidades e os acidentes naturais adequados
ao repouso e a pratica de atividades recreativas, desportivas ou de lazer; as fontes
hidrominerais aproveitaveis; as localidades que apresentem condigdes climaticas
especiais; e outros locais que venham a ser definidos por lei. Em se tratando de
direito a propriedade, o plano diretor sera o balizador para a protegao do patriménio

turistico.

Ademais, devido a sazonalidade da exploracgéao turistica, corriqueiramente as
cidades sdo expostas a situagbes extremas, em razdo do aumento populacional
repentino, para o qual ndo ha infra-estrutura satisfatéria. Prejudica-se varios pontos
essenciais a sadia qualidade de vida, como saneamento basico, distribuicdo de agua

e energia elétrica e mobilidade urbana.

Outro fator importante envolve a grande especulagéo imobiliaria nas cidades
com potencial turistico. O imével que sofre retengcéo especulativa ndo movimenta a
economia local, e, ocioso, tampouco cumpre a sua fungédo social. Aléem disso,

conforme ressaltado pelo Arquiteto Renato Saboya:

? FRANCISCO, Caramuru Afonso. Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p.
254.



a pratica da especulacao imobiliaria é extremamente prejudicial para
as cidades. Por causa dela, os tecidos urbanos tendem a ficar
excessivamente rarefeitos em alguns locais e densificados em
outros, gerando custos financeiros e sociais. A infra-estrutura, por
exemplo, € sobrecarregada em algumas areas e subutilizada em
outras, tornando-se, em ambos os casos, mais cara em relagcao ao
numero de pessoas atendidas. A especulacdo gera maiores
distdncias a serem percorridas, subutilizacdo da infra-estrutura e
aumento artificial do preco da terra™.

Neste interim, contatando-se o prejuizo trazido pela especulagcdo imobiliaria,
os instrumentos regulamentados pelo plano diretor assumem essencial importancia,

a fim de assegurar o cumprimento da fungéo social da sociedade.

O plano diretor também € exigido para cidades inseridas na area de influéncia
de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional (inciso V). A lei ndo deixa claro como se configura esta
hipétese, mas se entende que s&o os casos quando ha exigéncia de Estudo de
Impacto Ambiental e de Vizinhanga, desde que ultrapasse os limites do municipio,

tomando proporgdes regionais ou até mesmo nacionais.

Novamente Saule Junior’® entende que ndo ha obrigatoriedade a néo ser que
0 municipio esteja enquadrado em umas das hip6teses dos incisos | e Il, afirmando
que o empreendimento ou atividade deve se adaptar ao plano diretor preexistente, e
nao acarretar na feitura do plano. Da mesma forma, trata-se de uma interpretacéo
equivocada. Ha duas situagdes possiveis: ou a cidade ja possuia plano diretor e
houve a necessidade de ser adaptado; ou a cidade n&o possuia plano diretor, mas
passou a se enquadrar nesta obrigatoriedade. Em ambos os casos, dada a brusca
alteracdo da realidade local, justifica-se a feitura do plano diretor ou revisdo do
preexistente. Nao se trata, todavia, de abrandar a lei em prol dos empreendedores.
Trata-se da adaptacdo a nova realidade, desde que justificavel a alteracao,
instituindo-se medidas protetivas de modo a minimizar o impacto s6cio-ambiental, e

até mesmo estrutural. E, do mesmo modo, esclarece Francisco:

™ SABOYA, Renato. O que é especulacdo imobilidria. Disponivel em: http://www.urbanidades.arq.br. Acesso
em: 23/10/2009.

” SAULE JUNIOR, Nelson. Do plano diretor. In: MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade
Comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002. pp. 276-277.




Esta medida é de grande importancia e uma das mais promissoras
do Estatuto da Cidade, porquanto, num gesto inovador e consciente,
esta-se impondo o planejamento urbano formal e sob controle da
populagdo sempre que um fator de significativo impacto vier a
influenciar o Municipio, ou seja, adota-se uma postura prospectiva,
impde-se a formulagdo de uma politica urbana preventiva e que
tenha como objetivo minorar os efeitos negativos e otimizar os
beneficios que a brutal modificagdo de realidade trara para o
Municipio.™

A construcdo de barragens hidrelétricas € o exemplo classico para esta
situacdo. Nao s&o raros os casos em que o municipio € totalmente assolado, sendo
necessario o deslocamento de seus moradores e de toda a sua infra-estrutura. O
plano diretor sera o guia para a reconstrugdo da cidade e a minimizagdo dos
impactos econémicos, sociais e ambientais. Entende-se, também, que mesmo obras
estatais geram esta obrigatoriedade, como o caso da transposicdo do Rio Sao

Francisco no nordeste brasileiro.

Interessante a ressalva do §1° do artigo 41: para os casos enquadrados no
inciso V, os recursos técnicos e financeiros para a elaboragdo do plano diretor
estarao inseridos entre as medidas de compensacéo adotadas. Trata-se, por 6bvio,
do reflexo indireto do principio ambiental do poluidor-pagador, como salientado por
Toba’. O agente causador deve arcar com os gastos do processo de degradacao
que desencadeou, cobrindo as despesas com a feitura do plano diretor, ja que este
6nus ao municipio (obrigatoriedade) se deu em virtude tdo somente de

empreendimento ou atividade do particular.

Para os municipios que ndao se enquadram em nenhuma destas hipdteses, a
feitura do plano diretor torna-se facultativa. Nao obstante, conforme estabelece a
CF/88, artigo 182, §4°:

Art. 182, §4°: 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 nao edificado, subutilizado
ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificagdo compulsérios;

" FRANCISCO, Caramuru Afonso. Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. pp.
254-255.

7 TOBA, Marcos Mauricio. Do Plano Diretor. /In: MEDAUAR, Odete (org.). Estatuto da Cidade —
Comentarios. 2.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 252.



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

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

Desta forma, é interessante ao municipio ter um plano diretor, a fim de se
poder valer dos instrumentos listados no artigo supracitado que estdo condicionados
a regularizacéo por parte do plano (inciso lll), caso sejam necessarios para melhor

gestao municipal.

2.6 PRAZOS PARA ELABORAGAO E REVISOES

O Estatuto da Cidade, que entrou em vigor em outubro de 2001, determinou o
prazo de cinco anos apOs sua vigéncia para que as cidades, enquadradas na

obrigatoriedade dos incisos | e Il do artigo 41, elaborassem seus planos diretores.

Para as demais obrigatoriedades previstas no artigo 41, ndo houve prazo
legal. Evidente que, na hipétese do inciso lll, a feitura do plano se da a qualquer
tempo, a critério do administrador publico. No entanto, em relagdo aos incisos VI e

V, o legislador foi omisso quanto ao prazo para regularizagao.

Por esta razdo que alguns autores’ entendem nZo haver obrigatoriedade
para os casos de areas sob influéncia de empreendimentos/atividades com
significativo impacto ambiental ou areas de especial interesse turistico. Entende-se,
porém, ante a omisséo legislativa, que o prazo para elaboragao fica a critério do

decreto que instituir tais areas.

Outrossim, também foi omisso o legislador quanto aos casos de prévia
existéncia do plano diretor, mas em desconformidade com as novas diretrizes
constitucionais e estatutarias. Para esta situagao, aplicou-se extensivamente o prazo
de cinco anos, para que os municipios efetuassem a revisdo e adaptagdo a nova

realidade normativa.

™ Como Saule Janior (explanado no item anterior).



Informagdes de Junho de 2006 do Ministério das Cidades™ levantaram que
1683 municipios brasileiros se enquadravam na obrigatoriedade da elaboragédo do
plano diretor, tendo até outubro de 2006 para adequacédo as exigéncias
estabelecidas pelo Estatuto da Cidade, sob pena do prefeito incorrer em
improbidade administrativa. Entretanto, do universo de 1683 municipios, apenas
14,32% haviam concluido seus planos (nota-se: quatro meses antes do vencimento
do prazo legal), 73,92% estavam em elaboragéo, e 11,76% dos municipios nao

tinham sequer projeto.

Em 2007, em uma pesquisa considerada fragil (ja que os dados partiram dos
préprios municipios), da amostra de 1365 municipios, levando em consideragao
somente o critério populacional (acima de vinte mil habitantes), apenas 37,88%

estavam com seus planos diretores regularizados.

PD até . s .
Faixa Popula- | 10/10/96 | PD/Revisio | P 2/Revisdo | PD/Revisdo |\ .ot ¢, | sem infor- | Fotal de muni-
- " em aprova- | em desenvo- = cipios pesqui-
cional sem revi- | aprovados = Ivi zendo PD macgao d
sio cao vimento sados

Até 20mil 3 [16%]| 45 [241% | 35 | 18,7% | 73 |39,0% | 24 | 12,8% 7 3,7% 187 | 12,0%
20.001 a 50mil 5 [0,6% | 331 [ 37,6% [ 175 | 19,.9% | 247 | 28,0% | 52 | 5,9% 71 8,1% 881 | 56,8%
50.001 a 100mil 5 [1,8%] 111 [ 40,4% | 69 |251% | 61 |222% | 11 | 4,0% 18 | 6,5% 275 | 17,7%
100.001 a 500mil | 5 |12,8% | 68 | 378% | 56 |31,1% | 38 [21,1% [ 2 1,1% 11 6,1% 180 | 11,6%
Mais de 500mil 0 [00%]| 7 [241% | 11 |379% | 8 |276%| O 0,0% 8 10,3% 29 1,9%
Total Brasil 18 | 1,2% | 562 | 36,2% | 346 | 22,3% | 427 | 27,5% | 89 | 5,7% | 110 | 7,1% | 1552 | 100%

Tabela - Situagédo dos Planos Diretores Participativos — 2007

Na teoria, apds o encerramento do processo e a sanc¢ao da lei, todo material
produzido a nivel municipal deve ser encaminhado ao aludido Ministério. Isto
garante uma boa base de dados, suficiente para propiciar um levantamento
consistente. Entretanto, no site do Ministério das Cidades ndo ha dados oficiais

atuais, impossibilitando a leitura da presente situagdo do cenario brasileiro.

A falta de informacgéo enseja a conclusédo do fraco (ou até ausente) controle
das obrigatoriedades por parte da entidade governamental responsavel a nivel
federal. Enfraquece o objetivo constitucional do fomento das politicas urbanas,

deixando em descrédito a efetividade da norma.

" Informagdes disponiveis no site www.cidades.gov.br. Acesso em 22/10/09.




Quanto as revisdes, o aludido Estatuto determina que os planos diretores
devem ser revistos a cada década, no minimo, conforme preceitua o artigo 40, §3°.
As revisdes novamente devem ser aprovadas por lei municipal, como se nova lei
fosse, bem como devem ser assegurados a participagdo popular e os demais

requisitos validadores do processo.

E evidente que a necessidade de revisdo explica-se por ndo se tratar de plano
etéreo. As cidades sao dinamicas e seus aspectos econdmico-sociais estdo em
constante movimento. Neste momento, o grande desafio € manter a coeréncia e
sistematicidade do plano®. Ou seja: as emendas devem atualizar o plano quanto a
melhor técnica e alteragdes na leitura da cidade, sem esquarteja-lo de forma a

perder o sentido. Assim discorre Meirelles:

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 a adequagéao
as necessidades da populagdo, dentro das modernidades técnicas
de administracdo e dos recursos de cada Prefeitura.®'

Apds a analise metodologica do plano diretor e esclarecida sua funcao
perante as politicas publicas, passa-se ao aspecto ambiental de sua aplicacéo, em

prol do desenvolvimento sustentavel das cidades.

%0 CAMARA. Jacintho Arruda. Plano Diretor. In: DALLARI, Adilson Abreu (org.). Estatuto da Cidade:
Comentarios a Lei Federal 10.257/2001. 2.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 333.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 550.



CAP. 3 - O CONTEUDO AMBIENTAL DO PLANO DIRETOR E SUA INFLUENCIA
NO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DAS CIDADES

3.1 CONTEUDO AMBIENTAL DO PLANO DIRETOR

Assim como as politicas urbanas, pela primeira vez o meio ambiente obteve
capitulo proprio no texto constitucional. Consagra o artigo 225 da CF/88, inserido no

titulo que trata da ordem social:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, 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 geragoes.

Nao ha duvidas que a cidade é um bem ambiental tutelado, ja que, de acordo
com Marques, restam caracterizados dois requisitos presentes no artigo supracitado:
o bem de uso comum do povo e a necessidade de ser essencial a sadia qualidade
de vida. A nog¢ao contemporanea de meio ambiente se estende ao meio urbano, ndo
se limitando ao aspecto natural (ar, agua, solo, fauna e flora). O referido autor define

cidade como:

um ecossistema, efetivamente, mas ndo natural. Nele sobressai-se
o homem, pois por ele construido para suprir suas necessidades. E
a formacéo resultante das relagdes (atividades) entre aglomeracao
de seres humanos (comportamento cultural) e constru¢des (formas
de ocupagédo do espago e sistemas de produgao). (...) As cidades
nao podem ser analisadas separadamente, como se fossem um
aspecto independente do meio ambiente. Ao contrario, dependem
dos demais aspectos e com eles se entrelagam harmoniosamente.®

Hodiernamente, ndo basta ao plano diretor estabelecer formas de
gerenciamento territorial. Reconhece-se a impossibilidade de se dissociar os
interesses publicos de natureza urbanistica daqueles relacionados a manutencéo do

meio ambiente ecologicamente equilibrado®.

8 MARQUES, José Roberto. Meio Ambiente Urbano. Sio Paulo: Forense Universitaria, 2005. pp. 94-95.

¥ MOREIRA, Danielle de Andrade. O conteudo ambiental dos planos diretores e o Cddigo Florestal. In:
LECEY, Eladio (coord.). Revista de Direito Ambiental. Ano XIII. n° 49. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, jan-
mar/2008. p. 74.



A natureza transversal da questao urbana é tratada por Torres:

Nao obstante a auséncia de tratamento imediato na protecdo do
meio ambiente, a Lei traz diretrizes e instrumentos, cuja aplicacao
reflete diretamente na tutela ecolégica, de tal sorte que os proprios
aplicadores do Direito Ambiental admitem a preocupacao do Estatuto
da Cidade com esta disciplina juridica, mesmo que de forma
insatisfatéria e assistematica (...). A real interface da Lei n® 10.257/01
na seara ambiental se da através do planejamento e controle do uso
e ocupacédo do solo urbano (...). Ou seja: ndo obstante o olhar
principal nos problemas urbanos, implicitamente as exigéncias
ambientais presentes na Constituicdo Federal e na Politica Nacional
do Meio Ambiente.®

Conveniente lembrar que o capitulo constitucional destinado as politicas
urbanas encontra-se inserido no Titulo que trata da ordem econémica, enquanto o
capitulo reservado ao meio ambiente esta presente no titulo da ordem social. Em
oportunidade anterior, no Anteriormente ja se buscou tratar a submissdo da ordem
econdmica e das politicas urbanas a ordem social e o direito ao meio ambiente

equilibrado..®

Milaré com destreza afirma que as politicas econémicas perante o aspecto
social assumem certo carater instrumental, de meio, uma vez que nao constituem
fim em si mesmo, embora indispensaveis a consecugcdo do bem-estar da
coletividade e a sustentabilidade do desenvolvimento nacional.®® As politicas
urbanas representam a ponte entre o fomento econémico e bem-estar social, sendo
que a intervencéo do Estado na propriedade tenta amenizar a livre iniciativa tipica do
capitalismo. Alias, entre os principios constitucionais da ordem econémica esta a

defesa do meio ambiente.

Apesar do plano diretor ndo se tratar de legislacédo ambiental, acrescenta-se o
gerenciamento ambiental ao planejamento urbano, pois ndo se pode escapar do
tratamento holistico e dindmico necessario. Inclusive alguns municipios intitulam

seus planos como “plano diretor de desenvolvimento urbano-ambiental”’. Neste

8 TORRES, Marcos Abreu. Estatuto da Cidade: Sua interface no Meio Ambiente. In: MUKALI, Toshio (coord.).
Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico. Ano II. n° 8. Porto Alegre: Magister, out-nov/2006. pp.
95-96.

% Vide p. 16.

¢ MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A gestdo ambiental em foco. 5. ed. Ref., Atual. E ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007. pp. 524-525.



mesmo sentido, Silveira e Souza salientam que, apesar do plano diretor tenha como
preocupagdo maior a questdo fundiaria, ndo se pode olvidar das diretrizes
ambientais. Caso contrario, resolve-se os problemas fundiarios a curto prazo, mas

se transfere a divida ambiental para um futuro indeterminado®’.

z

E da proépria natureza sistémica do Direito Ambiental sua inter-relacdo com
outras matérias. Sua forma de concrecdo geralmente se da de modo reflexo,
inserido nas legislacbes conexas. Seus principios acabam por balizar a

hermenéutica das demais areas de estudo, entre elas o urbanismo.®

O principal ponto de interseccdo entre a tematica urbana e ambiental se
resume na busca pela sadia qualidade de vida. Di Sarno discorre sobre a qualidade

de vida:

Saudavel é aquilo que possui saude. Saude € (...), segundo a
Organizacao Mundial de Saude, o estado de completo bem estar
fisico, mental, social do ser, resultando de adequadas condi¢cbes de
alimentacdo, habitacdo, saneamento, educacdo, renda, meio
ambiente, trabalho, transporte, emprego, lazer, liberdade, acesso e
posse da terra e acesso a servigos de saude. Destes 13 itens, pelo
menos seis sao relacionados com a politica urbana, donde se deduz
que, para que haja uma oferta de sadia qualidade de vida para a
populagédo, sera necessaria a estruturacdo e realizacdo de uma
politica urbana condizente a estes valores.®

O conceito de sadia qualidade de vida, portanto, esta intimamente vinculado
tanto com as politicas urbanas quanto com o equilibrio ambiental, razdo pela qual o
Estatuto da Cidade nao olvidou da protegdo ao meio ambiente. Em suas diretrizes
gerais, por diversas vezes a tematica ambiental é salientada, de acordo com os

grifos nossos:

8 SILVEIRA, Clery J. SOUZA, Paula B. Exigéncias para uma gestio urbano-ambiental sustentivel. In:
COUTINHO, Ronaldo. Direito da Cidade: Novas concepc¢des sobre as relacdes juridicas no espaco social
urbano. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 165.

% Na Lei de Crimes Ambientais (lei n° 9605/98), por exemplo, fica clara a relagdo entre as matérias, ao serem
arrolados, dentre os crimes ambientais, os crimes contra o ordenamento urbano, como a construgdo em solo nio
edificavel.

% DI SARNO, Daniela Campos Liborio. Direito urbanistico moderno: meio ambiente e qualidade de vida.
Tese submetida a Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo para a obtenc¢do do grau de Doutor em Direito
do Estado. Orientador: Prof. Dr. Adilson Abreu Dallari. Sdo Paulo, 2002. pp. 136-137.



Art. 12 (...)

Paragrafo unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada
Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse
social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do
equilibrio ambiental.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e
ao lazer, para as presentes e futuras geragées®’;

(...)

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo
espacial da populacao e das atividades econémicas do Municipio e
do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente;

(-..)

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:
f) a deterioracao das areas urbanizadas;

g) a poluicao® e a degradagio ambiental;

(...)

VIII — adogéo de padrdes de produgéo e consumo de bens e servigos
e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia;

(...)

XIl — protegdo, preservacao e recuperagdao do meio ambiente
natural e construido, do patrimdénio cultural, historico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico;

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagao
interessada nos processos de implantacdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da
populagao;

XIV - regularizagao fundiaria e urbanizagéo de areas ocupadas por
populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo e edificagéo,

% Trata-se do principio da equidade geracional, previsto no caput do artigo 225 da Constitui¢io Federal e
explanado no item 1.3 do presente trabalho. Vide p. 14.

! Interpreta-se o conceito de polugdo de forma ampla, como modalidade de degradacdo ambiental. Marques cita
as seguintes espécies de poluigdo: do solo, da agua, do ar, sonora e visual, cada qual com sua forma peculiar de
combate. In: MARQUES, José Roberto. Meio Ambiente Urbano. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005.
p. 117 ess.



consideradas a situacido socioecondmica da populagcdo e as normas
ambientais;

Também prevé entre seus principais instrumentos o estudo prévio de impacto
ambiental, a criagéo de unidades de conservagao e o zoneamento ambiental, tipicos

do Direito Ambiental.%

Especificamente no Capitulo do Estatuto que trata da regularizagcdo do plano
diretor, ndo ha referéncia direta ao conteido ambiental. Ndo se fez necessario, visto
que o plano diretor esta vinculado a respeitar as diretrizes gerais estabelecidas, cujo

teor ambiental é representativo, conforme levantado anteriormente.

Nao é pretensao deste trabalho analisar a aplicabilidade dos instrumentos
urbanisticos em espécie na gestdo ambiental. Mas cada um deles, mesmo que
indiretamente, podem ser utilizados em prol da causa. O zoneamento ambiental (art.
4° 11, alinea “c”, do Estatuto da Cidade), como exemplo, permite que a utilizagdo do
solo proporcione melhor qualidade de vida a populagdo, ao compatibilizar as areas
de producéo e de habitagéo. E exemplo claro da tentativa do legislador que conciliar
a qualidade ambiental ao desenvolvimento econémico, sem prejuizo as partes ou

reduzindo o risco de leséo.

Deve se aproveitar também o ensejo deixado pelo legislador, ao nao fixar
limites rigidos de conteudo ao plano diretor, inserindo-se o que for pertinente ao
municipio no que diz respeito as questdes ambientais especificas a sua realidade

urbana.

Deve restar clara, no plano diretor, sua fungdo ambiental. Como instrumento
de ordenacao territorial a fim de se garantir a sadia qualidade de vida da populagéo,
ndo ha possibilidade de se desvencilhar da protecdo ao meio ecoldgico. Na definicdo
de Marques, o plano tem a finalidade de adequar a ocupacgao urbana a conservagao

do meio.%

Cabe frisar que o Direito Ambiental deve ser interpretado no seu sentido

amplo, néo se prendendo a questbes essencialmente ecologicas. Conforme Prestes,

%2 SALAZAR JR. Jodo Roberto. O Direito Urbanistico e a tutela do meio ambiente urbano. In: DALLARI,
Adilson Abreu (Coord.). Direito Urbanistico e Ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 175.

 MARQUES, José Roberto. Meio Ambiente Urbano. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005. p. 192.



citando Derani, as normas ambientais sdo voltadas a uma relagdo social e ndo a

uma “assisténcia a natureza”.

Continua a autora afirmando que, para o equilibrio ambiental nas cidades,
necessita-se a aplicagdo do conceito contemporaneo de meio ambiente ao processo
de planejamento, inserindo a presenca do homem e todos os aspectos do espacgo
construido. Para gestdo dos impactos ambientais nas cidades, € imprescindivel
considerar o processo de urbanificagéo, os servigcos postos a disposi¢do do mercado
consumidor, as necessidades vitais da vida em sociedade (saude, educagéo,
emprego, lazer, cultura, habitacdo, seguranca etc.), a relagdo com os
empreendimentos e a infra-estrutura urbana, a repercussao social e o impacto

econdmico destes.*

Trata-se da busca pela cidade sustentavel, finalidade maior do planejamento
urbano, aliando-se os conceitos até entdo apresentados relativos ao Direito Urbano

e ao Direito Ambiental.

3.2 SUSTENTABILIDADE: UMA QUESTAO DE PLANEJAMENTO

Primeiramente, faz-se necessario clarear o significado de sustentabilidade
proposto no presente estudo. Conforme bem salientado por Torres, em se tratando
da tematica urbana, a expressao mais apropriada a ser utilizada € “desenvolvimento

sustentavel das cidades”, e ndo “cidades sustentaveis”.

O termo cidade sustentavel induz a um paradoxo, levando a equivoca
conclusdo de auto-suficiéncia. Como se sabe, o conceito de total autonomia é
incompativel com a realidade das cidades, inevitavelmente dependentes do entorno

para suprir suas necessidades vitais, como alimentos, agua e energia.*

Também né&o é feliz a utilizagdo da expresséo “ecodesenvolvimento” como
sindnimo, pois, dependendo da colocacdo e da forma que for interpretada, pode

levar a falsa conclusdo de que o desenvolvimento sustentavel se limita ao convivio

% PRESTES, Vanésca Buzelato. Municipios e meio ambiente: a necessidade de uma gestdo urbano-ambiental.
In: PRESTES, Vanésca Buzelato (Coord.). Temas de Direito Urbano-Ambiental. Belo Horizonte: Férum,
2006. p. 19 e ss.

% TORRES, Marcos Abreu. Estatuto da Cidade: Sua interface no Meio Ambiente. In: MUKAI, Toshio (coord.).
Revista Magister de Direito Ambiental e Urbanistico. Ano II. n° 8. Porto Alegre: Magister, out-nov/2006. p.
97.



equilibrado com o meio ambiente natural, ndo se abrangendo os aspectos sociais,

culturais e econémicos.

Nao obstante a melhor técnica redacional repudie o termo cidade sustentavel,
utilizar-se-a como sindbnimo de desenvolvimento urbano sustentavel, em razdo da

habitual aplicagédo na literatura nacional e estrangeira.

A sustentabilidade representa um conceito relativamente novo, que so6 veio a
se tornar habitual quando a sociedade em geral se conscientizou da gravidade da
problematica urbana, quando a cidade se voltou contra seus habitantes. A cidade
ganhou status de objeto do Direito, passivel de protegdo em suas minimas

peculiaridades.

Nas ultimas décadas se presenciou o esforco internacional®® no sentido de
rever o rumo da ocupagao urbana. Dentre as principais mudancgas, reconheceu-se o
desenvolvimento sustentavel como principio internacional. Nos textos internacionais
atuais, o adjetivo “sustentavel” habitualmente segue o termo “desenvolvimento”. Na
atualidade, ndo ha de se falar em desenvolvimento que ndo se dé da forma

sustentavel.

Até entédo, o planejamento urbano era aplicado sob a légica da expanséo
ilimitada, crendo no poder da tecnologia e dos investimentos em suprir as
necessidades e arcar com os riscos. Na década de 70, acreditava-se que a gestao
realizada pelos Estados Nacionais fortes e centralizadores bastaria para vencer a

problematica urbana.

Na segunda Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento — Cupula da Terra, ECO-92 ou RIO-92 — na cidade brasileira do
Rio de Janeiro, este posicionamento foi pactuado entre os Estados signatarios
através dos textos produzidos — a Declara¢do do Rio e a Agenda 21. Milaré inclusive
afirma ser a Agenda 21 a cartilha basica do desenvolvimento sustentavel®, a nivel

global, nacional e local.

% Como exemplos temos a ECO/92, os Foruns Internacionais Urbanos e as Conferéncias das Nagdes Unidas
sobre Assentamentos Humanos - Habitat I (Vancouver/1976), Habitat I (Istambul/1996) e Istambul+5 (Nova
lorque/2001).

” MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A gestdo ambiental em foco. 5. ed. Ref., Atual. E ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007. p. 90.



Mais especificamente na tematica urbanistica, o marco e o destaque se da a
Segunda Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Assentamentos Humanos -
HABITAT Il, realizada em Istambul/Turquia no més de junho de 1996, reunindo

pessoas de todo o globo em prol da causa urbana®.

Indiscutivel que a sustentabilidade do planeta, proposta na Agenda 21,
necessariamente passa pela sustentabilidade das cidades. A Conferéncia Habitat Il,
enfatizando as recomendagbes da Agenda 21, ao consolidar a sustentabilidade
como baliza do fomento urbano, estabeleceu parametros de efetividade nas suas

diretrizes.

O principal deles foi a mudangca quanto aos legitimados as tomadas de
decisbes. O Estado, ora centralizador, assumiu um novo papel através das
autonomias municipais, assim como a participagcdo popular ficou definida como
quesito validador do planejamento urbano, de forma a aproximar a populagdo dos
processos decisorios que irdo interferir diretamente no seu dia-a-dia. Enfatizou-se o
poder local, compreendido pelo poder publico municipal e a comunidade

interessada.

A Declaragdo de Istambul sobre Assentamentos Humanos, documento
politico da Habitat Il, lista as atitudes que devem ser adotadas pelos paises para a
melhora da qualidade de vida na ambiéncia urbana. Nota-se que o planejamento

adequado e a preservagao ambiental encontram-se entre os quesitos arrolados:

tratar de maneira ampla os padrbes insustentaveis de producgéo e
consumo, particularmente nos paises industrializados; as mudancas
demogréficas insustentaveis, incluida a estrutura e distribuicdo da
populagéo, considerando como prioridade a tendéncia de excessiva
concentragdo demogréfica; a falta de moradia; o aumento da
pobreza; o desemprego; a exclusao social; a instabilidade da familia;
a insuficiéncia de recursos; a falta de infra-estrutura e servigos
basicos; a auséncia de um planejamento adequado; o aumento da
inseguranga e da violéncia; a degradacéao do meio ambiente e o
aumento da vulnerabilidade face aos desastres.®

% Atingiu-se o patamar de dezesseis mil pessoas credenciadas na Conferéncia. Uma das peculiaridades foi a
participag@o nao s6 dos governos centrais, mas também de representantes estaduais e das autonomias locais.
Autoridades académicas, técnicos e entidades civis organizadas também tiveram seu espago.

* ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracgio de Istambul sobre Assentamentos Humanos da
Conferéncia Habitat I1. Turquia, 1996. p. 5.



Neste interim, a Declarag&o vinculou o desenvolvimento sustentavel a busca
de ambientes seguros, saudaveis, habitaveis, equitativos e produtivos, primando

pela eficiéncia da produgéo e consumo, no sentido de

obter de maneira equitativa a paz, a justica e a democracia
fundamentada no desenvolvimento econémico, no desenvolvimento
social e na protecdo do meio ambiente, como componentes
interdependentes e solidarios ao desenvolvimento sustentavel.'®

As conclusdes da Habitat Il foram compactadas na Agenda Habitat,
documento que contém o levantamento dos problemas urbanos, os objetivos
tracados, e as acdes a serem implementadas a fim de se reduzir os impactos
econdmicos, sociais e ambientais num mundo que aceleradamente se dirige a

urbanizagéo.

Os 171 paises signatarios da Agenda Habitat, dentre eles, o Brasil, se
comprometeram com os principios, metas e compromissos estabelecidos, de forma
a implementar, monitorar e avaliar as a¢des de adequagdo. As iniciativas brasileiras
apresentadas na conferéncia foram consideradas avancadas e coerentes com a
nova proposta mundial, e resta claro que a principal legislagéo urbanistica patria — o
Estatuto da Cidade — abragou as referéncias da Habitat Il e as disposi¢cdes da
Agenda Habitat.

Todos os principios urbano-ambientais convergem a garantia da sadia
qualidade de vida para as presentes e futuras geragdes. Trata-se do supra-principio
do desenvolvimento sustentavel, traduzido como o direito-dever de usufruir de um

Planeta plenamente habitavel."’

Em se tratando de um conceito juridico aberto, sdo encontradas muitas
definicdes sobre desenvolvimento sustentavel. A mais corriqueira delas, encontrada
nos artigos especializados, é a da Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, no sentido de buscar a estabilidade do sistema, garantindo que
sejam atendidas as necessidades presentes sem prejudicar as geragdes futuras no

atendimento de suas proprias necessidades.*

1 Tbidem.

9" MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A gestdo ambiental em foco. 5. ed. Ref., Atual. E ampl. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007. p. 64.



Boratti admite n&o ter encontrado conceito claro de sustentabilidade urbana,
mas deixa registradas algumas das limitagbes identificadas quanto a sua elaboragéo

e instrumentalizagdo, no sentido de que:

(a) nao ha como formular conceito neutro, aplicavel abstratamente
como modelo para o desenvolvimento de qualquer localidade, vez
que cada uma é portadora de especificidades e conflituosidades
préprias, associadas a constru¢do histérica e cultural de sua
identidade;

(b) ndo se constitui tdo somente em questdo técnica, mas,
principalmente, em problema politico - e, por conseqiiéncia, juridico -,
na medida em que envolve intensa disputa de interesses;

(c) se impde, ainda, na definicdo de padrbes de sustentabilidade, a
consideracdo do modo de producdo dominante, sendo este o fator
determinante e legitimador das formas de apropriagédo dos recursos
ambientais do entorno.'®

A busca pela equilibrada integragédo entre meio artificial e natural ndo se trata
de uma antinomia. Vale lembrar também que a cidade sustentavel ndo esta restrita
aos limites ambientais. Leva em consideragao fatores ambientais, sociais, culturais e

econdmicos, como oportunamente frisado por Milaré:

Compatibilizar meio ambiente e desenvolvimento significa considerar
0s problemas ambientais dentro de um processo continuo de
planejamento, atendendo-se adequadamente as exigéncias de
ambos e observando-se as suas inter-relagbes particulares a cada
contexto sociocultural, politico, econdbmico e ecologico, dentro de
uma dimenséo de tempo/espago. Em outras palavras, isso implica
dizer que a politica ambiental ndo deve erigir-se em obstaculo ao
desenvolvimento, mas sim em um de seus instrumentos, ao
proporciar a gestdo racional dos recursos naturais, o0s quais
constituem a sua base material.”™

Todavia, em oposigédo ao até ora apresentado, Coutinho considera a cidade
sustentavel um mito no capitalismo. Defende ser a ordem urbana incongruente com

a ordem capitalista, onde a exclusdo social é regra (producdo socializada e

192 COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso Futuro Comum. 2.
ed. Rio de Janeiro: Fundagio Gettlio Vargas, 1991. p. 46.

1% BORATT], Larissa Verri. Aspectos Teoérico-Juridicos do Risco Ambiental no Espago Urbano. Dissertagio
submetida a Universidade Federal de Santa Catarina para a obtencdo do grau de Mestre em Direito. Orientador:
Prof. Dr. José Rubens Morato Leite. Floriandpolis, 2008. p. 111.

1 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A gestdo ambiental em foco. 5. ed. Ref., Atual. E ampl. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007. p. 62.



apropriagdo privada). Critica ferrenhamente uma visdo que considera ingénua,
“sobre problemas fundamentais da apropriagdo do espago urbano e sua relagao
com a qualidade de vida e a almejada “sustentabilidade” no momento em que a
sociabilidade € degradada em niveis inimaginaveis pela vigéncia da barbarie

capitalista”.’*
Continua o renomado jurista:

isso significa que o “crescimento desordenado das cidades” -
expressao aceita pacificamente como ponto de partida para o
diagnéstico da chamada “crise urbana” — n&o significa nenhuma
forma de “patologia social” a ser corrigida com a terapia da
racionalidade técnica (leia-se planejamento urbano) ou com as
virtudes da gestdo democratica, mas tdo-somente a propria
realizacdo da ordem determinada pela l6gica do capital. Légica que
torna impensavel que empresarios aceitem reduzir a taxa de lucro de
suas empresas (...) em nome de interesses coletivos.'

Tietzmann e Silva questiona a efetividade da norma destinada a
sustentabilidade. Apesar das grandes forgas, o que se vé sdo grandes impoténcias.
Constata que “os resultados negativos de programas que tentaram atingir esse
objetivo sdo ainda muitos quando comparados aos resultados positivos, chegando-
se a conclusdo de que a realidade atual ndo se encontra ainda adaptada aos ideais

desse conceito”.'"

Barbieri, mesmo acreditando em formas de fomento sustentavel das cidades,
afirma que o conceito maquiado esta sendo incorporado pelo discurso capitalista,

como justificativa do desenvolvimento econémico:

Contudo, o desenvolvimento sustentavel, por enquanto, é apenas um
conceito, uma formulacdo de objetivos, e tem se incluido, cada vez
mais, na retérica desenvolvimentista, nos discursos que pregam o
crescimento econdmico constante. E um novo instrumento de
propaganda para velhos e danosos modelos de desenvolvimento, por

1% COUTINHO, Ronaldo do Livramento. Direito Ambiental das Cidades: Questdes Tedrico-Metodoldgicas. In:
COUTINHO, Ronaldo (org.). O Direito Ambiental das Cidades. 2.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 3

1% COUTINHO, Ronaldo. A Mitologia da Cidade Sustentavel no Capitalismo. In: COUTINHO, Ronaldo (org.).
Direito da Cidade: Novas concepcdes sobre as relacdes juridicas no espaco social urbano. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007. p. 45.

7 SILVA, José Antonio Tietzmann e. As perspectivas das cidades sustentdveis: entre a teoria e a pratica. In:
BENJAMIN, Anténio Heman V. (coord.). Revista de Direito Ambiental. v. 43. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, jul-set/2006. p. 136.



isso, o desenvolvimento sustentavel corre o risco de tornar-se uma
quimera.'%®

Apesar de concordar com o 6nus historico capitalista, ndo se pode convencer
da inoperancia do Direito, em uma atitude conformista a realidade atual. Aceita-se
também que o conceito de sustentabilidade pode ser possivel em ambientes
reduzidos e de maior controle, mas na realidade atual das grandes cidades n&o se

consegue impor.

Entretanto, acredita-se piamente que a intervencao do Estado, através de um
planejamento adequado e a aplicagéo de politicas urbanas condizentes, pode mudar
o destino cruel reservado as cidades. Desta forma, concorda-se que a cidade
sustentavel é sim um mito, mas que deve ser encarado como um norte, uma
direcdo, um olhar, e nd&o como algo que nao deve ser almejado pelo carater de

inatingibilidade.

O préprio termo “sustentavel” nos da a nogao algo a ser conquistado no
tempo e no espaco. Nas palavras de Wolff, “se fosse algo definitivamente

conquistado dever-se-ia dizer desenvolvimento ‘sustentado’. '*°

Medidas possiveis ndo faltam no ordenamento juridico brasileiro. Os
instrumentos urbanisticos prevéem uma série de possibilidades de atuagdo dos

entes federados através de seu poder de policia.

Com a independéncia das modalidades de responsabilidade, o agente
causador do dano, além das penalidades da esfera administrativa, como arcar com
as possiveis medidas compensatorias e a submissao a multa, pode, na esfera penal,
sofrer acusagéo de crime contra ordem urbana. De acordo com a Lei de Crimes
Ambientais (lei n° 9605/98):

Art. 64. Promover construgdo em solo n&o edificavel, ou no seu
entorno, assim considerado em razdo de seu valor paisagistico,
ecolégico, artistico, turistico, histérico, cultural, religioso,
arqueologico, etnografico ou monumental, sem autorizagdo da
autoridade competente ou em desacordo com a concedida: Pena -
detencao, de seis meses a um ano, e multa.

1% BARBIERLI, José Carlos. O Estado do Planeta: sociedade de consumo e degradacio ambiental. Rio de
Janeiro: Record, 1999. p. 140.

1% WOLFF, Simone. O Direito a Cidades Sustentaveis: Breve Andlise da Lei n® 10.257/2001. in: Férum de
Direito Urbano e Ambiental. ano 3. n. 13. Belo Horizonte: Férum, jan-fev/2004. p. 1355



Ndo se pode olvidar das penalidades previstas aos agentes publicos, no
exercicio de suas fungdes. Por exemplo, especificamente no que diz respeito ao
plano diretor, no caso de omisséo do poder publico na feitura do plano quando ha
obrigatoriedade legal, resta configurada a improbidade administrativa prevista na lei
n°® 8.429/92 (artigo 52 do Estatuto). Assim sendo, tanto o poder executivo, na pessoa
do prefeito, tanto o poder legislativo municipal, sem prejuizo a responsabilizacao de
outros agentes publicos envolvidos, podem vir a sofrer as puni¢cdes previstas na

referida lei."°

Assim sendo, verifica-se a existéncia de diversas medidas cabiveis para a
busca da sustentabilidade das cidades e para a garantia de aplicagdo das

ferramentas urbano-ambientais, em especial o plano diretor.

Este assunto traz a tona outra questdo polémica, no que diz respeito a
efetividade das normas, principalmente as de cunho urbano-ambiental. Por sua
positivacao ser relativamente nova e seu carater tipicamente difuso, percebe-se
claramente a dificuldade técnica na sua interpretacéo, a caréncia de sua concretude

ou mesmo no seu reconhecimento quanto a problematica adentra o Poder

Judiciario."""

Por fim, cabe citar a licao de Barbieri:

O desenvolvimento sustentavel exige da sociedade que suas
necessidades sejam satisfeitas pelo aumento da produtividade e pela
criacdo de oportunidades politicas, econdmicas e sociais iguais para
todos. Ele ndo deve por em risco a atmosfera, a agua, o solo e os
ecossistemas, fundamentais a vida na Terra. O desenvolvimento
sustentavel é um processo de mudanga no qual o uso dos recursos,
as politicas econdbmicas, a dindmica populacional e as estruturas
institucionais estdo em harmonia e reforcam o potencial atual e futuro
para o progresso humano. Apesar de reconhecer que as atividades
econdmicas devem caber a iniciativa privada, a busca do
desenvolvimento sustentavel exigira, sempre que necessario, a
intervengdo dos governos nos campos social, ambiental, econémico,
de justica e de ordem publica, de modo a garantir democraticamente
um minimo de qualidade de vida a todos.'"?

" SAULE JUNIOR, Nelson. Do plano diretor. In: MATTOS, Liana Portilho (org.). Estatuto da Cidade
Comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002. p. 288 e ss.

""" MARQUES, José Roberto. Meio Ambiente Urbano. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005. p. 204 e ss.
12 BARBIERI, José Carlos. Desenvolvimento e meio ambiente: as estratégias de mudangas da Agenda 21.
3.ed. Petropolis: Vozes, 2000. p.32.



Neste diapasao, percebe-se que a busca incessante pelo desenvolvimento
sustentavel reflete diretamente no conceito de justica ambiental, quando se admite
que os riscos, custos e beneficios existem, mas devem ser distribuidos

equitativamente entre as classes e geracoes.



CONCLUSAO

Conforme se buscou demonstrar no presente estudo, a situagcdo urbana ora
enfrentada traduz sequenciais erros histdricos e a opcao pela ordem capitalista,

caracteristicamente excludente e voraz.

A estabilidade da vida no campo deu lugar a figura das cidades, que
diariamente sofrem com mudancgas profundas, cada qual no que lhe é peculiar.
Representam o cenario dos contrastes na sociedade contemporéanea, sendo o palco
de problemas como a violéncia e degradag¢ao ambiental, que ndo sao exclusivos das
cidades, mas no meio urbano se potencializam e se manifestam com maior

complexidade.

Ao mesmo tempo, é na cidade que ha maior influéncia e atuagéo direta do
poder publico, por meio de suas politicas, assim como sdo comuns a participagcao
das entidades privadas e da populagdo diretamente interessada, através dos

movimentos sociais.

E natural a atual situacdo das cidades, j& que surgem e se expandem
desordenadamente, de acordo com as necessidades e ambig¢des humanas. Em sua
grande maioria, ndo sao objeto de correto planejamento e acompanhamento desde

o principio.

Neste sentido, o planejamento urbano lida com uma situagéo territorial
preestabelecida e com o prejuizo ambiental acumulado, tornando o ato de planejar e
ordenar o meio urbano muito mais complexo e tortuoso. Depara-se com situagcdes
por vezes irreversiveis, ou que alteragcdes acabam por ferir direitos individuais

adquiridos.

Na conjuntura da intitulada “Sociedade de Risco”, cada deliberagao também é
uma aposta. Desta forma, mister se faz a aplicagdo pelo Poder Publico em suas
politicas urbanas dos principios constitucionais modernos, como a prevencgao, a
precaucdo, a equidade intergeracional e a fungdo social da propriedade, visando

assegurar a sadia qualidade de vida e as fungdes da cidade.



Com o advento do Estatuto da Cidade, em 2002, o Direito Urbanistico deu um
enorme salto para a reforma urbana, ao serem estabelecidas as diretrizes gerais das

politicas publicas urbanas.

Dentre os instrumentos publicos de gestdo propostos pela legislagéo
brasileira, destaque especial recebe o Plano Diretor, sendo-lhe incumbida
constitucionalmente a definicdo dos critérios de cumprimento da fung¢do social da

propriedade urbana.

Em levantamento feito pelo Ministério das Cidades, nao obstante a
importancia inquestionavel deste instrumento na gestdo urbana, constatou-se que
muitos dos municipios enquadrados na obrigatoriedade de sua feitura pelo Estatuto
da Cidade n&o sabiam o que era Plano Diretor e muito menos sobre as diretrizes do
proprio Estatuto. Dos conhecedores, a maioria ndo acreditava nos resultados do

planejamento.

Ainda, a grande maioria ndo se estruturou adequadamente para a elaboracao
do Plano, que despende recursos financeiros, equipe técnica-administrativa e tempo
para sua concretizagdo. Aproximando-se o prazo maximo para a aprovagao das leis
municipais nos moldes estabelecidos pelo Estatuto, os projetos foram feitos e
aprovados as pressas. Preenchendo apenas o requisito formal, desvirtuou-se o fim

maior do planejamento.

Isto porque poucas administragcbes municipais brasileiras possuem pratica
em planejamento. Além do mais, a gestdo com participagdo popular dificultou os
trabalhos dos municipios, pois é indispensavel experiéncia para se intermediar os
interesses dos diversos setores da sociedade, por vezes divergentes, mas

igualmente validos.

Dificuldade também se encontrou em recrutar pessoal especializado em
planejamento urbano. Os quadros de funcionarios das Prefeituras nao estédo
supridos de profissionais suficientes e habilitados para este fim. Mesmo existindo a
opgao de contratar provisoriamente uma equipe técnica multidisciplinar, o mercado
nao estava suficientemente provido para atendimento desta demanda. Borbulharam
cursos e empresas de consultoria urbanistica pelo Brasil, mas poucos estavam

realmente qualificados e em sintonia com as diretrizes do Estatuto da Cidade.



As frustracdes deste primeiro momento, todavia, devem ser supridas pela
correta aplicagdo do plano. E clara a sua forca, como também é clara a sua
subutilizacdo. Cabe a Administragdo Publica Municipal transformar a obrigatoriedade

em oportunidade.

Neste estudo, buscou-se demonstrar o que o aspecto ambiental € inerente ao
planejamento urbano. A gestdo do risco urbano-ambiental pode e deve ser realizada
pelo seu principal instrumento, o Plano Diretor, como alternativa a tao dificultada

efetividade das normas ambientais.

Acima de tudo, ha a necessidade de insergédo dos principios tipicos do Direito
Ambiental — prevencéo e precau¢cdo — como pressupostos basicos dos processos
decisérios, a fim de se garantir o direito das presentes e futuras geracdes ao

ambiente ecologicamente equilibrado.

Principalmente na realidade dos paises subdesenvolvidos ou em
desenvolvimento, os problemas ambientais ndo se resumem na poluigédo, destino do
lixo e preservacao das areas verdes. Nestas cidades ndo ha como destrinchar a
realidade social da problematica ambiental. Enchentes e desmoronamentos sé&o
tipicos exemplos de situagbes em que a fragilidade do meio ambiental natural se

entrelagca com a vulnerabilidade social.

Salienta-se também que, na gestdo do risco urbano, ndo ha pretensédo de
eliminagéo total dos riscos. O objetivo maior é a determinagcao do nivel de risco
aceitavel, pois a tolerabilidade é critério fundamental para a coexisténcia do

desenvolvimento e da preservagado do meio.

Deve restar claro que a cidade nao é inimiga capital do meio ambiente
natural. E fato que o planejamento urbano esbarra em diversas dificuldades, visto
que deve estar preparado para lidar com um objeto variavel, num cenario
multifacetado, assumindo a cidade uma forma eternamente provisoria. Mas acredita-
se piamente que, tendo a sustentabilidade como norte, pode-se tornar o ambiente

urbano melhor habitavel para todas as geracdes.
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