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INTRODUCAO

A modernizagéo do territdrio é resultado da socializagao capitalista que, nos dias de
hoje, se torna bifronte, pois se o dinheiro publico é endere¢ado a construcdo de
sistemas de engenharia Uteis aos grandes capitais, também estes edificam
infraestruturas que, pelo seu uso coletivo, Ihes permitirdo enriquecer-se a partir da
acumulacéo de um dinheiro que, se ndo € publico, é claramente social.

(TOPALOV, 1974)

O grau de urbanizacdo da populacdo mundial em 2005 atingiu 48,6%, mas,
segundo estudo da ONU, esse percentual atingira 50,6% no ano de 2010. Enquanto
a populacao rural crescia a uma taxa anual de 0,37%, a populacdo urbana evolui a
uma taxa muito maior, de 1,98% anuais. No Brasil, o percentual da populagao
urbana aumentou de 84,2%, em 2005, para 86,5%, no ano 2010, resultado da taxa
de crescimento anual de 1,8%, enquanto a populacéo rural experimenta evolucao
negativa, equivalente a -1,89% anuais (UNITED NATIONS, 2007).

O aumento da populagdo urbana amplia a disputa pelo espaco e evidencia 0s
problemas urbanos e ambientais. A relacdo entre o crescimento da populagao
urbana e a problematica ambiental € intrinseca: a medida que se observa o
crescimento urbano, tem-se a reducdo das areas verdes, que vao sendo destruidas
para dar lugar a moradias, a infraestrutura viaria ou ao lazer urbano (parques,
shoppings etc.), as cidades vao experimentando um processo de crescente
impermeabilizacdo do solo, intensificando-se o0 uso de carros, aumentando-se a
concentracdo de poluentes etc.

No Brasil, a insustentabilidade urbana representa uma preocupacdo concreta.
Entre dezembro de 2009 e janeiro de 2010, as chuvas que atingiram a regido
sudeste provocaram deslizamentos em diversas areas e estragos em inumeras
estradas.

No Estado de Minas Gerais, uma importante estrada, a BR-356, foi interditada
por risco de queda de pedras. No Estado de S&o Paulo, segundo dados coletados
no sitio eletrénico da Defesa Civil do Estado de Sdo Paulo, no periodo entre os
feriados do Natal de 2009 e o Carnaval de 2010 a RMSP foi atingida por chuvas
torrenciais que causaram deslizamentos de terra, alagamentos e desabamentos que

foram responsaveis por 80 mortes.
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No municipio de Sao Paulo, a crise socioambiental é de tal gravidade que o
tempo médio que o paulistano gasta diariamente no transito alcanca duas horas e
quarenta minutos, segundo o jornal Valor Econdmico, edicdo de 25/1/2010. Nessa
edicao, publicada no dia em que a cidade completou 456 anos de fundacao, foram
apresentados alguns dados sobre o municipio. Sdo Paulo é responsavel por 12% do
valor do PIB do Pais; 1,7 milh&o de seus residentes usa carros na cidade; séo feitos
mil novos licenciamentos de automéveis por dia, com reflexos diretos sobre os niveis
de poluicdo e congestionamento. O jornal informa ainda que, numa Unica manha, a
do dia 21 de janeiro, a chuva causou nove mortes e o trafego parou.

No Rio de Janeiro, um enorme deslizamento ocorrido em 04 de maio de 2010,
praticamente destruiu a favela do Morro do Bumba, na periferia de Niteréi. De
acordo com dados da Defesa Civil, mais de 40 casas foram atingidas e o nimero de
mortos € superior a duzentos.

Estas séo evidéncias do agravamento da crise das grandes cidades, que se
torna mais preocupante quando considerado o aumento da taxa de urbanizagéo da
populacdo mundial, acompanhada de maior concentracdo em um numero reduzido
de grandes cidades.

Segundo Henri Lefebvre (2002, p. 160), o urbano como forma e realidade
nada tem de harmonioso, ao contrario, o urbano é o lugar da expressdo dos
conflitos. As cidades, em geral, sdo formadas pela disputa travada entre os
diferentes segmentos sociais pela posse e/ou propriedade urbana, na medida em
gue se estabelece uma relacéo entre oferta e demanda para acesso ao solo urbano.
Nessa disputa, os segmentos sociais de renda mais alta, via de regra, levam
vantagem, pois conseguem produzir, construir e transformar ndo s6 o seu proprio
espaco, como também os espacos dos segmentos sociais populares, de acordo com
seus interesses particulares.

Entre os agentes sociais que participam do jogo do mercado imobiliario, jogo
este que define essa forma desigual de uso e ocupacgéo do solo urbano, o Estado
desempenha papel importante, pois sdo da sua competéncia a edicdo das normas
urbanisticas e as politicas econdmicas, habitacionais, de provimento e gestdo de
infraestruturas e servigos publicos. Invariavelmente, o Estado, que deveria exercer o
papel de mediador dos conflitos gerados pelos diferentes segmentos sociais que
estruturam a sociedade capitalista e de implementador destas politicas

socioeconbmicas de forma igualitaria entre os diferentes segmentos sociais,
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principalmente no que diz respeito a producdo do espaco urbano, age no interesse
dos que detém a riqueza produtiva e no sentido de encobrir a estrutura fragmentada
da sociedade.

Esta alocacao desigual de recursos publicos, associada a acdes diferenciadas
de ordenamento do uso e da ocupacao do solo urbano, séo fatores que contribuem
para que algumas areas na cidade sejam mais valorizadas do que outras. Isto é, o
Estado, ao privilegiar determinadas areas com suas politicas publicas e
investimentos, contribui para a formac&o de uma cidade diferencialmente servida por
infraestruturas, servicos e equipamentos urbanos, fato este que gera uma
valorizacdo desigual dos diferentes espacos da cidade e uma apropriacdo também
diferenciada destes espacos pelos diferentes segmentos sociais.

Nesse contexto, a atuacdo do Estado, através das legislacBes urbanisticas de
ordenamento de uso e ocupacao do solo urbano, em sintonia com as demandas do
mercado, contribui ndo s6 para modificar o mapa de valores do solo urbano, como
também para distinguir as constru¢cdes no espacgo urbano e, consequentemente, a
propria formacao deste espaco.

A valorizacdo desigual das diferentes areas da cidade explicita a l6gica
segundo a qual somente 0os segmentos sociais de renda mais elevada tém acesso
aos espacgos mais valorizados da cidade, da mesma forma que a populagao de baixa
renda tem acesso aos espacgos menos valorizados.

As normas urbanisticas expressas em Planos Diretores, Codigos de Obras,
leis de parcelamento, de uso e ocupacdo, zoneamentos, em vez de ordenarem 0
espagco construido de forma equilibrada, vém contribuindo para intensificar
problemas de ordem social, espacial, ambiental e econdmico para as cidades e seus
habitantes. Isto porque estipulam modelos de assentamentos e comportamentos
gue, na maioria das vezes, sdo impossiveis de serem realizados em uma sociedade

desigual.

Objetivos

Vérios estudos tém procurado compreender as diferentes formas de atuacao
do Estado no espaco urbano. A maioria deles tem enfocado o papel do Estado no
provimento de infraestruturas, equipamentos e servicos urbanos. Nesta pesquisa,
procurou-se contemplar duas situacdes: a influéncia dos interesses privados sobre

as decisdes do Poder Publico na conducdo da politica urbana, seja através da
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elaboracdo das leis, seja por meio da aplicacdo delas, e a presenca de um Poder
Judiciario ativo e preocupado com a efetividade dos direitos difusos, notadamente o

ordenamento territorial e o respeito as regras de preservacao ambiental.

Justificativa

Existe uma tendéncia no meio juridico em acreditar que os problemas
econdmicos, sociais, ambientais, enfim, podem ser solucionados por leis. E se néao
h& solucédo eficaz para tais problemas é porque ndo existe lei sobre a matéria, ou a
lei ndo é boa, e, portanto, deve ser modificada.

N&o se desconsidera nenhuma destas hipéteses, entretanto, a lei, por si so,
ndo é capaz de modificar a realidade. Interesses variados interferem durante o
processo de elaboracdo das leis tornando-as, muitas vezes, produto de uma
negociacao, instrumento adequado para obter beneficios de diversas ordens.

A grande expectativa a respeito do Projeto de Lei de Responsabilidade
Territorial, em votacdo na Céamara dos Deputados, trouxe o0 seguinte
guestionamento: seria esta lei essencial para a regulacdo das questdes referentes
ao uso e parcelamento do solo? Em que medida uma lei pode tornar um territorio
mais democratico e sustentavel?

A pesquisa sobre o tema mostrou que o pais conta com um vasto arcaboucgo
normativo a respeito das tematicas urbanistica e ambiental. Muitas outras leis foram
elaboradas com 0s mesmos objetivos e, por esta razdo, trouxeram as mesmas
expectativas, entretanto, ndo foram capazes de trazer mudancas significativas.

Acredita-se que, neste momento, tdo importante quanto tomar conhecimento
a respeito da esperada lei futura, entendendo os mecanismos que apresenta, é
questionar por que outras leis, com grande potencial socializador, ndo foram
capazes de alterar efetivamente o cenario das cidades brasileiras e o que é
necessario para que o Direito a Cidade seja assegurado a coletividade como um
todo.

Metodologia

A metodologia empregada foi o estudo e a confrontacdo de leis federais que
tratam da teméatica urbanistica e/ou ambiental. Através da analise destas leis e do
PL 3057/2000, procurou-se investigar em que medida os instrumentos por elas

criados sdo capazes de socializar o espaco urbano.
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Posteriormente, foi feita uma pesquisa da jurisprudéncia recente do pais no
gue se refere aos temas urbanistico e ambiental, com o objetivo de desvendar como
os tribunais brasileiros estdo se posicionando a respeito de tais temas e quais as
linhas orientadoras e os principais fundamentos das decisdes.

Para a elaboracéo deste trabalho foram utilizados livros, artigos e teses sobre
0s temas propostos, além de consulta a bancos de dados como IBGE e sites dos
tribunais do pais e os textos das leis e projetos de lei aos quais o trabalho faz
referéncia.

O trabalho foi organizado em quatro capitulos. No primeiro, procurou-se
enfatizar o enfoque mercadoldgico que tem sido dado as cidades. O processo
brasileiro de urbanizacao foi apresentado em diferentes momentos ressaltando-se
os reflexos sociais e ambientais de considerar a cidade pelo seu valor de troca,
entendendo-a como uma mercadoria.

No segundo capitulo, abordou-se o processo por meio do qual os conceitos
socioambientais foram introduzidos no sistema normativo brasileiro transformando a
sustentabilidade em uma orientagéo constitucional. Em seguida, foi feita a analise de
algumas leis que se inserem no contexto urbano-ambiental, ressaltando-se a
maneira como 0s interesses privados interferem na sua aplicacdo conduzindo a
resultados opostos aos desejados e esperados pela coletividade. Embora haja
muitas outras leis que abordam tais temas, foram escolhidas aquelas em que,
acredita-se, a captura do interesse publico pelo privado € mais evidente.

O terceiro capitulo foi dedicado ao PL 3057/2000, que tem o escopo de
realizar uma ampla revisdo da atual lei de parcelamento do solo e introduzir novos
mecanismos de gestdo sustentdvel do territério. Procurou-se averiguar a
potencialidade dos novos instrumentos trazidos pelo PL para democratizar as
cidades brasileiras e torna-las ambientalmente mais sustentaveis.

No quarto capitulo, foi apresentada uma pesquisa jurisprudencial acerca da
tematica em estudo, buscando mostrar a linha de pensamento que tem sido seguida
pelos juizes e os argumentos que tém norteado as decisdes recentes. A guisa de
conclusao foram feitas reflexdes a respeito do papel do Poder Judiciario na

efetivacdo do Direito a cidade.
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1 URBANIZACAO BRASILEIRA E DEGRADACAO AMBIENTAL

A medida que o solo vai recebendo benfeitorias, vai se transformando em
mercadoria. O solo urbano vale mais ou menos de acordo com a quantidade e a
qualidade das obras Uteis que o compdem, como, por exemplo, vias urbanizadas,
linhas de 6nibus, estacdo de metrd, dentre outros.

Nesse sentido, o Poder Publico, por meio da realizacdo de obras, pode nao
s6 melhorar a vida da populacédo que habita ou que habitard determinada area como
também pode, por estas mesmas razdes, interferir na valorizacéo da area.

O que se espera € que o Poder Publico realize obras de melhoria nas regides
mais necessitadas da cidade, amenizando, assim, os problemas decorrentes da ma
distribuicdo de renda.

Entretanto, nem sempre as esferas publica e privada encontram-se
claramente apartadas. Muitas vezes o0s interesses publico e privado se confundem, e
a atuacao do Estado acaba ampliando as desigualdades, pois privilegia areas ja
equipadas, ocupadas por pessoas de renda mais alta, funcionando como subsidio
para o capital privado. A populagdo que aufere baixos rendimentos, ndo resta outra
alternativa sendo estabelecer-se por conta prépria, sem apoio governamental, nas
chamadas areas periurbanas e/ou areas publicas ou de preservacdo ambiental.

Segundo Harvey (1989, p. 213), a capacidade de influenciar a producao de
espacgo é um importante meio de aumento do poder social, isto porque quem pode
afetar a distribuicdo espacial de investimentos em transporte e comunicacdes e em
infraestruturas fisicas e sociais, ou a distribuicéo territorial de forcas administrativas,
politicas e econbmicas, pode, muitas vezes, obter recompensas materiais.

Susan Fainstein (1996) afirma que as relacdes espaciais representam modos
de dominagdo. Classes economicamente superiores, que representam pequena
parcela da populacdo, manipulam o0s governos para atingir seus propositos e
conseguir a aprovacdo de politicas que |hes beneficiam, mas ndo ao resto da
populacao.

A histéria da urbanizacdo brasileira € permeada por situacbes em que a
influéncia do mercado privado interferiu nas decisbes do Poder Publico. Trata-se de

situacBes em que os interesses privados passaram a conduzir a politica urbana, seja
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por meio da producao legislativa, seja através da aplicacdo dos instrumentos legais
pela via administrativa.

Esta atuacdo estatal, por um lado, ampliou as desigualdades dentro do
espaco urbano e, por outro, tem comprometido a qualidade ambiental da cidade,

prejudicando, portanto, toda a coletividade.

1.1 A cidade como mercadoria

Ao longo dos anos, varias teorias foram elaboradas na tentativa de explicar os
arranjos de usos e de ocupacdo do solo no processo de formacdo do espaco
urbano. A maior parte destas teorias consideraram o fator econdmico como o mais
relevante, destacando-se a acessibilidade e, ainda, o processo de centralizacéo e de
periferizacao.

No entanto, a complexidade do processo de formacao do espaco urbano fez
com que outros fatores, além dos ja mencionados fossem considerados para
explicar sua estrutura. Este fatores foram o0s sociais e politicos, como o papel
empreendido por cada um dos agentes sociais, destacando-se o papel do Estado; a
estrutura fundiaria ja existente; o sitio natural e modificado onde estad assentada a
cidade; e o tipo do mercado de terras e imobiliario (RIBEIRO FILHO, 1997).

A teoria que leva em conta todos estes fatores é a que estuda a renda
fundiaria. A renda fundiaria € uma parte do valor de troca do solo, que é capitalizada
por seu proprietario ao promover a comercializacdo do imével.

A maioria dos estudos sobre a renda da terra, inclusive os desenvolvidos por
Marx, enfocam, prioritariamente, a terra agricola. No entanto, existem diferencas nos
papéis da propriedade fundiaria na producao agricola e na producéo urbana.

O solo destinado a producdo agricola € um instrumento de producdo de
alimentos e insumos agricolas, enquanto o solo urbano é um suporte passivo de
meios de producédo (fabricas e industrias), de circulacdo (ruas, vias e avenidas) e de
consumo (habitacdes, bancos e terrenos para construcdo de fabricas). Além disso,
os produtos agricolas sdo destacaveis do solo e podem ser transportados para
comercializagdo em outros centros de consumo, enquanto os produtos produzidos
do solo urbano permanecem ligados ao solo, o que determina um mercado
imobiliario urbano muito especifico e ausente de uniformidade (SANTOS, B. S,,
1984).
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Para Marx (1981, p. 741), a renda fundiaria diferencial “(...) provém da
circunstancia de certos capitais isolados empregados num ramo de producédo terem
fecundidade maior em relagdo aos investimentos de capital excluidos dessas
excepcionais condi¢cdes favoraveis (...)". Esse raciocinio pode ser utilizado para
entender a renda fundiaria no espaco urbano.

Segundo Harvey (1980), solo é mercadoria que ndo pode se deslocar,
assumindo, a partir de sua localizagdo, privilégio de monopdlio. Logo, a demanda
pelo solo urbano e os investimentos que nele sdo feitos, fazem com que este
adquira um valor, como se fosse uma mercadoria e, por isso, torna-se fonte de
renda para o proprietério, capitalizada a uma determinada taxa de juros.

Pelas benfeitorias que recebe, pode gerar riguezas. Assim, no que diz
respeito ao consumo, o fator localizacdo da edificacdo € de suma importancia, pois
no preco estardo computados ndo s6 os custos do terreno urbanizado, mas também
0Ss custos de acesso a infraestrutura urbana, aos servicos urbanos, as
externalidades e até a outros derivados de pura especulacdo e ndo muito claros de
serem compreendidos (RIBEIRO FILHO, 1997).

A questdo da moradia ndo se resume a casa, ambiente fisico, sua forma,
tamanho, sua solidez. Interessa e muito sua localizac&o, sua vizinhanca, 0s servi¢cos
e comercios proximos, as distancias aos locais de emprego.

Através da implantacdo de benfeitorias, o Estado contribui para a valorizacao
das propriedades localizadas proximas as melhorias financiadas com recursos
publicos.

A dinamica urbana demonstra que comumente os grupos de alta renda forgam
a saida de grupos de menor renda de localidades mais desejadas, onde haja acesso
as oportunidades e amenidades. Na disputa por melhor localizacdo na cidade, aos
segmentos sociais de baixa renda resta a ocupacao das periferias urbanas — regides
onde, via de regra, 0s servi¢os, equipamentos e infraestruturas urbanas séo limitados
ou inexistentes e 0 acesso espacial ao mercado de trabalho € precario.

Este processo concorre, juntamente com outros fatores, para a formacao de
uma estrutura espacial regressiva, que tende a se perpetuar e a se agravar, visto que,
a medida que sao feitos mais investimentos em areas mais infraestruturadas, o valor
da terra tende a aumentar, trazendo, como consequéncia, uma gradual excluséo dos
grupos de baixa renda e uma sociedade cada vez mais hierarquizada, que tem como

referéncia a sua capacidade politico-financeira (RIBEIRO FILHO, 1997).
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O Estado é um dos principais agentes construtores e/ou transformadores da
cidade. De acordo com o artigo 24 da Constituicdo da Republica compete a Uniao,
aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre direito
urbanistico. O artigo 30 do texto constitucional menciona ainda que compete ao
Municipio legislar sobre assuntos de interesse local e promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso do solo,
do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano. Cabe, portanto, ao Estado, em toda
a sua extensao, promover o justo desenvolvimento urbano.

Entretanto, a atuacao do Estado no espaco urbano é entremeada por conflitos
entre o interesse coletivo, que visa a ordenacao do espaco fisico para exercicio das
fungbes sociais da cidade, e aos interesses dos proprietarios que, via de regra,
demandam pelo aproveitamento total da superficie de seus lotes, desejam construir
o maximo volume para potencializar seus lucros, muitas vezes em niveis
exorbitantes, numa concepcao individualista da propriedade como direito absoluto
(SILVA, 1995).

De acordo com a teoria da “Maquina de Crescimento Urbano”, de Logan e
Molotch, a cidade deve ser entendida ndo s6 como reflexo da relacéo entre capital e
trabalho, mas também como espaco de conflitos entre aqueles que usam a cidade
como valor de uso (para morar), ou como valor de troca (como mercadoria)
(FREITAS, 2008).

No Brasil, o processo de urbanizacdo em curso sugere que o valor de troca se
sobrepfe claramente ao valor de uso. Historicamente, o Estado parece estar mais
associado as elites. Frequentemente é capturado pelos interesses dos proprietarios
de terra, empreendedores e empresarios e atende aos seus interesses ao invés das
necessidades da maior parte da populacdo, que € pobre e possui baixa capacidade
de ser ouvida quando séo realizadas acdes governamentais. A lei, neste contexto, &
utilizada como instrumento de dominacéao.

A “Maquina de Crescimento” €, antes de tudo, um instrumento de canalizagéo
dos fundos publicos em favor de uma apropriacéao privada dos ganhos que o espaco
propicia (FREITAS, 2008). A principal caracteristica da “Maquina de Crescimento” é
gue seu crescimento depende do Estado como promotor da valorizagéo urbana e a
este é delegado o papel de implementar politicas que intensifiquem usos do solo que

beneficiem o setor privado, e, nesse sentido, ndo visam ao interesse publico.
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Para que aconteca a transformacdo da cidade em uma “maquina de
crescimento”, € essencial que haja um consenso entre as elites e a sociedade,
sendo isso conquistado a partir do convencimento ideoldgico.

O Estado atua associado ao setor privado para atender aos interesses deste,
mas justifica sua atuagcdo com o argumento de que o crescimento da cidade ira
beneficiar a todos os grupos sociais, trazendo-lhes empregos, fortalecendo sua base
tributaria e produzindo recursos para a ampliacdo das politicas sociais. Com o
desejo de desenvolvimento cria-se 0 consenso e cobrem-se de licitude as
concessoes de subsidios a empreendedores, a permissividade da legislacdo de uso
do solo, a facilitacdo dos processos de licenciamento municipal e estadual. Desta
forma, consegue-se convencer a sociedade de que o objetivo da politica urbana é
viabilizar o crescimento pelo favorecimento das elites que lideram o processo de
especulacao das cidades.

Segundo Bourdieu (1989), sob o discurso de que a codificacdo é um conjunto
de regras gerais e universais, validas igualmente para todos, 0s segmentos sociais
dominantes perseguem a dominagcdo simbdlica dos segmentos sociais dominados.
No entanto, em verdade, a codificacdo € uma expressado da sistematizacdo, da
classificacdo, da hierarquizacdo, da separacdo, da divisdo, da catalogacdo, da
distingdo dos casos e situagoes.

Além da previsibilidade, da nitidez e da racionalidade, a coeréncia da norma €
outro fator importante da codificacdo, na medida em que 0s segmentos sociais
dominantes, para exercerem o poder simbodlico de dominacédo, através dela, podem
“calcular e prever tanto as consequéncias da obediéncia a regra como os efeitos da
transgressao”. Nesse processo, aos segmentos sociais dominados nao resta outra
alternativa sendo suportar a forca da forma, quer dizer, a violéncia simbdlica.

Assim, compreende-se por que, para a populacao pobre, a ocupacao ilegal
em terras alheias impossibilitou o acesso aos créditos imobiliarios concedidos pelo
Estado e submeteu as pessoas envolvidas aos riscos da habitacdo irregular e da
degradacédo ambiental.

E nesse sentido que o reconhecimento de duas cidades — legal e ilegal —
explicita a nao-efetividade ou ineficdcia social das normas juridicas estatais, na
maioria das vezes, em virtude da impossibilidade de realizar os comportamentos

estabelecidos pelas normas oficiais, em face do descompasso com a realidade social.
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A cidade ilegal coexiste com a cidade legal e pode ser reconhecida por
abrigar os espacos e 0s segmentos sociais segregados, cujos direitos ndo sao
reconhecidos pelo mundo juridico oficial, mesmo sendo maioria.

1.2 Urbanizacéao brasileira

1.2.1 Negligéncia e exclusdo no espaco urbano

Na virada do século XIX, o Brasil contava com aproximadamente 10% da
populacdo nas cidades (SANTOS, 1993). A partir das primeiras décadas do século
XX, o processo de urbanizacdo da sociedade comeca realmente a se consolidar,
impulsionado pela emergéncia do trabalhador livre, pela Proclamacgédo da Republica
e por uma industria ainda incipiente (MARICATO, 2001).

As mudancas politicas havidas na década de 1930, com a regulamentacao do
trabalho urbano (ndo extensiva ao campo), incentivo a industrializagdo, construcéo
da infraestrutura industrial, entre outras medidas, reforgaram o movimento migratorio
campo-cidade (MARICATO, 2003).

As reformas urbanas, realizadas em diversas cidades brasileiras entre o final
do século XIX e inicio do século XX, langcaram as bases da urbanizagdo brasileira.
Eram feitas obras de saneamento basico e embelezamento paisagistico,
implantavam-se as bases legais para um mercado imobiliario capitalista, ao mesmo
tempo em que a populacdo excluida desse processo era expulsa para 0s morros e
as franjas da cidade (MARICATO, 2000).

Até 1930, a economia mantém seu epicentro no setor agrario exportador. A
partir de entdo o Estado passa a investir em infraestrutura para o desenvolvimento
industrial visando a substituicdo de importacGes. A burguesia industrial assume a
hegemonia politica na sociedade sem que se verifigue uma ruptura com O0sS
interesses hegemonicos. Nesse momento, a populagdo urbana torna-se cada vez
mais concentrada nas grandes cidades e cidades médias brasileiras (MARICATO,
2001).

Em 1950, o processo de industrializacdo entra em nova etapa. O pais passa a
produzir bens duraveis e até mesmo bens de producdo. Além dos inumeros

eletrodomésticos e bens eletronicos, o automoével produzido por essa grande
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indUstria promove, a partir dos anos 50, mudancas significativas no modo de vida
dos consumidores e também na habitacdo e nas cidades (MARICATO, 2001).

Com a massificagdo do consumo dos bens modernos, dos eletroeletronicos e
também do automovel, mudam radicalmente o modo de vida, os valores, a cultura e
0 conjunto do ambiente construido. Da ocupacao do solo urbano até o interior da
moradia, a transformacdo foi profunda, o que ndo significa que tenha sido
homogeneamente moderna. Caio Prado Jr. chama atencdo, para a predacgao
ambiental que acompanha cada ciclo econémico brasileiro. Além de utilizar os
melhores esforcos e a energia do pais, que restam imobilizados e abandonados
quando o produto que € objeto desse movimento deixa de ser demandado pelo
mercado externo, o territdrio também é arrasado, como acontece com o ciclo da
cana, do ouro, do café etc. (PRADO JR., 1990).

Entretanto, € com a criacdo do Banco Nacional da Habitacdo integrado ao
Sistema Financeiro da Habitacdo, a partir de 1964, que as cidades brasileiras
passam a ocupar 0 centro de uma politica destinada a mudar seu padrdo de
producdo. A drenagem de recursos financeiros para o mercado habitacional, em
escala nunca vista no pais, ocasiona a mudanca no perfil das grandes cidades, com
a verticalizacao promovida pelos edificios de apartamentos (MARICATO, 2001).

Embora tenha sido investido expressivo montante de recursos no mercado
habitacional, grande parte da populacdo ndo foi atendida por esta politica. Os
recursos foram priorizados para as classes média e alta e a producéo publica de
habitacdo foi feita em locais distantes do centro, o que resultou mais vez na
concentracdo de recursos publicos (FGTS) em poder das elites (FREITAS, 2008).

Observou-se o surgimento de grandes Conjuntos Habitacionais estanques no
espaco urbano, longe de quaisquer amenidades, segregando a populacdo que nao
tinha condicBes de adquirir moradia dotada de adequada infraestrutura urbana.

Com as transformacdes sociais e econdmicas, enfim, criou-se uma
nova classe média urbana, mas mantendo grandes contingentes sem acesso a
direitos sociais e civis basicos: legislacdo trabalhista, previdéncia social, moradia e
saneamento, entre outros (MARICATO, 2001).

De 1940 a 1980, o PIB brasileiro cresceu a indices superiores a 7% ao ano,
um dos maiores do mundo no periodo, mas a riqueza gerada nesse pProcesso

permaneceu bastante concentrada.
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Becker e Egler (1998, p. 186) acentuam que o Brasil ‘ingressou ha
modernidade pela via autoritaria’, isto porque o projeto geopolitico elaborado para o
Brasil pelo regime militar fez com que a economia brasileira alcangasse a posicéo de
oitavo PIB do mundo, o parque industrial atingiu elevado grau de complexidade, a
agricultura apresentou indicadores flagrantes de tecnificacdo e uma extensa rede de
servicos interligou a quase totalidade do territdrio nacional, mas a maioria da
populacdo brasileira ndo participou dos beneficios derivados do crescimento
econdmico.

José de Souza Martins (1994, p. 30), no mesmo sentido, comenta:

na sociedade brasileira, a modernizagdo se da no marco da tradi¢cdo, 0 progresso
ocorre no marco da ordem. Portanto, as transformacdes sociais e politicas sdo
lentas, ndo se baseiam em acentuadas e subitas rupturas sociais, culturais,
econdmicas e institucionais. O novo surge sempre como um desdobramento do

velho.

A caracteristica mais marcante do processo de crescimento experimentado
pelo Brasil foi a capacidade de conciliar o crescimento econébmico com um dos
maiores padrbes de desigualdade e exclusdo social do mundo.

A expansédo desordenada das cidades e a concentracdo populacional nas
metropoles e cidades médias geraram maior demanda por espacos e servicos que
as cidades ndo estavam preparadas para oferecer. As cidades cresceram sem
oferecer condicbes de emprego, renda, moradia digna aos inUmeros migrantes que
deixavam o campo em busca de melhores oportunidades. O resultado foi o
crescimento da informalidade e da ilegalidade ao lado da cidade formal e legal.

Bertha Becker e Claudio Egler (1998, p. 186) afirmam que as metropoles se
tornaram o lugar da crise urbana, das caréncias sociais de varios tipos
manifestando-se em movimentos de posseiros, de invasfes de sem-teto e
loteamentos clandestinos. Elas, ao mesmo tempo, apresentavam os problemas de
gestdo complexa comum as grandes aglomeracdes urbanas que se repartem entre
distintas administracdes locais, bem como os problemas especificos das cidades de
economias periféricas, resultando em elevado potencial de conflitos reivindicatérios
de direito a cidadania.

A recessao ocorrida nos anos 80 e 90 trouxe um forte impacto social e

ambiental. Segundo Maricato (2001, p. 39), apés 1980, a crise econdmica
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aprofundou as desigualdades, e o processo de urbanizacédo apresenta-se como uma
‘maquina de produzir favelas e agredir o meio ambiente’.

Enquanto fortes investimentos em infraestrutura foram feitos nas areas
centrais, grande parcela de pobres, vindos principalmente das areas rurais do pais
em funcdo da mecanizacdo da agricultura, ndo teve como se estabelecer na cidade
formal, com os baixos salarios pagos pela industria ou mesmo devido a insuficiéncia
dos empregos criados. Restou a estes ocupar as areas desprezadas pelo mercado
imobiliario, que eram justamente encostas de morros, terrenos sujeitos a enchentes
e areas alagadas, regides poluidas, areas publicas etc. Iniciou-se desta maneira a
formacdo dos bolsGes de pobreza nas periferias das cidades e também a ocupacéo

das chamadas “areas de risco”.}

A exclusdo da populacdo trabalhadora do direito a cidade e a busca do
acesso a moradia por meio da autoconstrucdo em areas de favela foram importantes
componentes para o barateamento da mao de obra. (FREITAS, 2008).

Naquele momento, o Estado fechou os olhos para aquele tipo de ocupacéo,
pois fiscalizar significava inserir no orcamento solugcbes de moradia e servigos
publicos para esta imensa massa. Além disso, moradias em terrenos de risco,
muitas vezes, funcionavam como moeda para barganhas politicas (MARICATO,
2003).

A ocupacdo das éareas ambientalmente frageis além de provocar a
degradacédo da area, que € um bem coletivo, expde os moradores a riscos de
enchentes, deslizamentos etc. Tudo funciona como um circulo vicioso: desde o0s
tempos coloniais e com a explosdo urbana do século XX, de modo mais veloz,
reproduz-se a cada geragcédo uma apropriacéo do solo fundamentado numa escassez
socialmente criada a partir da legitimacéo e do funcionamento do mercado de terras.
A apropriacdo dos melhores terrenos por parte de setores sociais mais abastados
leva os setores mais pobres a ocupar ambientes fisicos, que, para serem
corretamente construidos, exigem custos maiores de engenharia e saberes mais
complexos. Nestas condicdes, a autoconstrucdo torna mais grave a
insustentabilidade ambiental. E, ainda, os pobres sdo apontadas como o0s

responsaveis pela degradacdo ambiental por ocuparem terrenos que deveriam

! Pela denominagéo “4reas de risco” devem ser entendidas as &reas consideradas inapropriadas para habitacdo ou
sujeitas a forgas da natureza. Por exemplo, margens de rios sujeitas a inundacdo, florestas sujeitas a incéndios,
beiras de barrancos ou montanhas com risco de desmoronamento ou deslizamento de terra.
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permanecer em estado natural. Desabamentos e alagamentos afetam diretamente
0s moradores dessas areas (MENEZES, 1996).

Sabe-se que o ambiente urbano se caracteriza por um processo de troca
entre a base natural de uma cidade, a respectiva sociedade ali existente e a
infraestrutura construida. Portanto, o ambiente urbano & o resultado de diversos
processos de interacdo entre as trés instancias: a humana ou social, a natural e a
construida. Os problemas ambientais sdo definidos quando os elementos humano e/
ou construidos atentam contra a qualidade, quantidade ou diversidade dos recursos
naturais, de tal forma que dificultem ou impecam o desenvolvimento sustentavel de
determinado local, deteriorando-se a qualidade de vida (ACSELRAD, 2004).

Assim, além da injustica social, a injustica ambiental caracteriza o modelo de
desenvolvimento dominante no Brasil. Segundo Acselrad, Herculano e Padua
(2004), alem das incertezas do desemprego, da desprotecéo social, da precarizacao
do trabalho, a maioria da populacdo brasileira encontra-se hoje exposta a fortes
riscos ambientais, seja nos locais de trabalho, de moradia ou no ambiente onde
circula. Trabalhadores e populagdo em geral estdo expostos aos riscos decorrentes
das enchentes, da construcdo de moradias em solo que contém substancias
perigosas e em beiras de cursos d’agua, da proximidade de depdsitos de lixo, ou
vivendo sobre gasodutos ou sob linhas de transmissdo de eletricidade. Os grupos
sociais de menor renda, em geral, sdo 0s que tém menor acesso ao ar puro, a agua
potavel, ao saneamento basico, a seguranca fundiaria.

Nota-se, portanto, que a injustica ambiental esta diretamente relacionada a
injustica social e a desigual distribuicAo de poder sobre a base material da vida
social e do desenvolvimento.

O modelo de Estado paternalista e clientelista a que a sociedade brasileira
esteve submetida durante séculos, €, desse modo, um dos principais atores do
processo de injustica social e também ambiental, visto que os mecanismos legais
serviram para privilegiar determinadas classes, levando a um resultado exatamente
oposto aquele que deveria ter sido perseguido.

A ilegalidade em relacao a propriedade da terra € uma das principais causas
da segregacao ambiental, no campo ou na cidade. Nao se deve esquecer que o
surgimento da legislagdo sobre a terra urbana somente foi entendido como
necessario quando se revelou essencial para garantir a continuidade do dominio dos
proprietarios (MARICATO, 2003).
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Os Cddigos Municipais de Posturas tiveram um claro papel de subordinar
certas areas da cidade ao capital imobiliario, acarretando a expulsdo da massa
trabalhadora pobre do centro da cidade (MARICATO, 2003). A normatividade
contribuiu para a ordenacdo do solo de uma parte da cidade, mas também contribuiu
para a segregacao espacial.

N&o se pode dizer que o processo excludente de povoamento das cidades
brasileiras tenha sido resultado da falta de planos urbanisticos, tampouco de
legislac@o. O problema esta relacionado com a aplicagdo da lei, que foi diversas
vezes utilizada como instrumento de poder arbitrario.

Em uma sociedade profundamente desigual e historicamente marcada pelo
privilégio, determinados grupos puderam direcionar 0S investimentos
governamentais e, posteriormente, captaram a renda imobiliaria gerada pelas obras
publicas, beneficiando-se.

Quando a légica de mercado exerce sua hegemonia sem ser submetida ao
controle publico, ocorre um agravamento da desigualdade na provisdo de moradias
e na distribuicdo socioespacial de equipamentos e servicos. Neste caso, a exclusado
de grande parte da populacdo do acesso a servi¢cos urbanos se consolida e com ela
o fenbmeno da ilegalidade urbana; o acesso a servigos urbanos e sociais basicos
como 0 saneamento e salde se torna cada vez mais segregado; também os
espacos de convivéncia e urbanidade se veem reduzidos e tendem a total
substituicdo por espacos privatizados de interacdo, aos quais grande parcela da
populacao ndo tem acesso (MARICATO, 2001).

N&o foram as leis, mas a forca dos interesses privados que conduziu a
politica urbana e assim determinou a forma de ocupacdo do solo. Quando era
conveniente aplicar as normas para valorizar a area elas eram aplicadas, quando a
area nao tinha importancia econémica ou as leis representavam um obstaculo para a
obtencdo do Ilucro, elas eram negligenciadas. O resultado evidente desta

acao/omissdo estatal é a diferenca entre a qualidade de vida e a qualidade

ambiental na cidade oficial e na cidade espontanea.
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1.2.2 A acomodacao da populacdo urbana

Como visto, a impossibilidade de se estabelecer nas areas centrais da cidade,
seja pelo custo da terra ou do aluguel, determinou o surgimento de uma periferia
pobre, desprovida de infraestrutura.

A esta periferia, entretanto, soma-se outra, formada pelas classes média e
alta e que, diferentemente da anterior, ndo foi excluida dos centros, ao contrario,
optou por este tipo de ocupacado. Trata-se de uma periferia formada por loteamentos
e condominios de alto padréao construtivo.

Muitas razdes justificam esta segunda periferizacdo, como a elevacao
generalizada dos precos de terra na cidade, a reagcdo de tais classes contra 0s
problemas urbanos como violéncia, congestionamentos e poluicdo e ainda o apelo
mercadoldgico de que tais constru¢gdes permitiriam um maior contato com a natureza
e, portanto, uma qualidade de vida melhor (MARICATO, 2007, p.54).

Esta periferia, entretanto, ndo é marcada pelas mesmas caracteristicas da
anterior, como a precariedade de equipamentos urbanos, auséncia de infraestrutura
e deficiéncia dos servicos publicos. Nestas areas, investimentos do Estado foram
canalizados para viabilizar os interesses dos empreendedores privados. Rodovias,
redes de agua e esgoto, iluminagdo, transporte publico sdo parte da infraestrutura
patrocinada pelo Estado, o que demonstra que os habitantes exercem influéncias
sobre o Poder Publico e muitas vezes sdo capazes de determinar os rumos dos
investimentos publicos.

A priorizagdo em investimentos de infraestrutura que possam viabilizar os
empreendimentos diminui os investimentos em politicas sociais, concentra a moradia
social em regides pobres e precarias, incrementa o impacto ambiental e amplia a
desigualdade e a segregacao.

Conforme ja foi mencionado, o valor do solo urbano sofre a influéncia dos
aspectos técnicos ligados as caracteristicas fisicas dos imoveis, localizacdo dentro
do espaco urbano, condicbes de acessibilidade em relacdo a cidade (PELOZI e
ZMITROWICZ, 2003).

Ocorre que, investindo em areas ja estruturadas ou que se destinardo a
moradias de luxo, inverte-se a logica dos investimentos publicos, que deveriam
priorizar as areas mais necessitadas, e amplia-se a desigualdade dentro da cidade
(HARVEY, 1980). Segundo Caldeira (2000), o surgimento de condominios e
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loteamentos faz parte de um novo padrdo de segregacdo espacial e desigualdade
social na cidade, substituindo aos poucos o padréo dicotémico centro-periferia (rico-
pobre).

Ha ainda outro aspecto que merece ser mencionado no que se refere a esta
periferizacdo das classes altas. Para viabilizar esta ocupacdo, houve em muitos
casos flexibilizacdo das regras de Direito Ambiental e Urbanistico no sentido de
conceder licencas para construcdo em areas onde a lei proibe, como matas,
corregos, nascentes etc (FREITAS, 2008).

Com o auxilio do Estado, ou sua omissao, os empreendedores imobiliarios
utilizam o meio ambiente como forma de valorizar os imoOveis, anexando a estes e,
portanto, vendendo, areas publicas de preservacdo ambiental. Areas que, de acordo
com a Constituicdo Federal, constituem bens de uso comum do povo e, portanto,
pertencem a toda a coletividade, além de possuirem funcdes essenciais de equilibrio
ambiental.

O processo de urbanizacdo brasileiro continua apresentando sinais de
mudangas importantes e significativas. Mudangas estruturais na vida social
decorrentes do processo da globalizacdo continuam alterando a logica da producao
e do consumo do espaco.

Entretanto, a transformacao que a nova ordem econémica mundial gerou para
as cidades ndo mudou o quadro de desigualdade. Ao contrario, a superacao da
hierarquia urbana, instituida pela industria, por cidades globais, informatizadas e
dindmicas, que se apresentam na sociedade da informacédo, poderd ampliar ainda
mais a segregacdo e consequentemente a degradacdo. Nao sO porque a
globalizacdo, com seu corolario de automatizacdo e terceirizagdo, exclui dos
processos produtivos a mao-de-obra menos qualificada, aumentando os indices de
desemprego e criando novas demandas de quadros altamente qualificados (NEIRA
ALVA, 1994), mas também porque a economia global tem grandes impactos sobre o
meio ambiente, que precisam ser controlados pelo Estado.

Ojima (2006) explica que esta nova transicdo urbana € uma fase em que as
tendéncias de crescimento populacional urbano perdem sua forca para dar lugar a
acomodacdo dessa populacdo dentro do tecido urbano. O surgimento de
condominios e loteamentos faz parte deste processo de acomodacao da populacao

no espaco urbano.
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Dentro da nova ordem econdémica a atuacdo do Estado para assegurar a
justica social e ambiental continua sendo fundamental.

Segundo Ronaldo Coutinho (2006), a sustentabilidade constitui a alternativa
possivel e desejavel para corrigir os profundos efeitos da crise global da sociedade
contemporanea, capaz, inclusive, de compatibilizar a ‘qualidade de vida’ com a
intrinseca logica implacavel da acumulacdo capitalista, que integra e articula, de
forma sempre crescente a superexploracdo e a precarizacdo do trabalho, a
degradacdo ambiental e a recusa de qualquer padrdo ou medida humana no
estabelecimento de objetivos e aspiracbes. O autor afirma ainda que a
sustentabilidade vista como um paradigma contraposto a globalizacdo e aos efeitos
perversos da mundializagcdo do capital articula projetos de gestdo urbana
democrética, como suporte juridico inovador (regularizacdo fundiaria, funcao social
da propriedade urbana e da cidade, normas juridicas de protecdo ambiental, formas
de protecdo do direito & moradia, ou em termos mais abrangentes, controle juridico
do desenvolvimento urbano).

E interessante notar que apesar de ter inicialmente atendido aos interesses
de familias de alta renda, esse padrdo residencial hoje passa a representar um
modelo de consumo difundido entre varias camadas sociais. Trata-se, portanto, de
uma nova estratégia do mercado imobiliario, que novamente direciona o0s
investimentos publicos e interfere na producéo do espaco.

Resta questionar se o Estado esta cumprindo seu papel de agente ordenador
do territério, ou se outra vez esta agindo e/ou se omitindo no sentido de beneficiar o
mercado imobiliario e prejudicar a coletividade, ou seja, flexibilizando a legislacdo e
deixando de realizar a fiscalizacdo que o interesse publico impde.

Hely Lopes Meireles (1996: 306) explica:

“O licenciamento administrativo das obras € o meio de que o Poder Publico langa
méao para impor e controlar a observancia das normas técnicos e legais da
construcdo. Desde a elaboragéo do projeto até a conclusdo da obra, a construgdo
fica sujeita a fiscalizagdo da autoridade competente, que, para o inicio da edificacéo,
expede o alvara de construgdo e, para o inicio de uso da obra concluida, expede o
alvara de ocupacédo ou auto de vistoria, vulgarmente conhecido por ‘habite-se’. Esse
policiamento da construcéo tanto pode alcancar

as obras urbanas como as edificag8es rurais, visto que umas e outras tém profundas
implicacdes com o bem-estar do individuo e da coletividade; mas, por incaria das
Administracbes, até hoje sé se tem legislado para as constru¢des urbanas. A
inobservancia ou desatendimento das normas técnicas e legais da construcdo ou da
regulamentagdo profissional sujeita o infrator a penalidades diversas, que podem
variar desde a aplicagdo de multas até a interdicdo e demolicdo da obra, com
suspensdo ou até mesmo cassacdo do exercicio profissional ou da empresa
construtora responsavel pela ilegalidade.



29

E se a obra ndo possuir licenca, portanto, clandestina, deve ser demolida, mediante
ordem sumaria da Prefeitura, porque, em tal caso, o particular esta incidindo em
manifesto ilicito administrativo com o sé ato de frustrar a apreciagdo do projeto, que
€ pressuposto legal de toda constru¢gdo. Como a construcdo é atividade sujeita a
licenciamento pelo Poder Publico, a auséncia de licenciamento faz presumir um
dano potencial a Administracéo e a coletividade, consistente na privacdo do exame
do projeto e na possibilidade de

inseguranca e inadequacao da obra as exigéncias técnicas e urbanisticas. O ato
ilegal do particular que constréi sem licenca rende ensejo a que a Administracéo use
o poder de policia que Ihe € reconhecido, para embargar, imediata e sumariamente,
0 prosseguimento da obra e efetivar a demoli¢édo do

que estiver irregular, com seus proprios meios, sem necessidade de um
procedimento formal anterior, porque néo hé licenga ou alvara a ser invalidado.
Basta a constatag&o da clandestinidade da construcdo, pelo auto de infragéo, para o
imediato embargo e ordem de demoli¢do.”

Assim, além do prejuizo coletivo que advém da apropriacdo ou destruicdo de
areas publicas ambientalmente protegidas, a negligéncia do Poder Publico em
relacdo as normas urbanisticas e ambientais representa risco para os habitantes.
Isto porque o custo para construir em areas frageis € maior porquanto a construcao
envolve técnicas mais complexas, e se este custo fosse internalizado pelos
investidores imobiliarios, ele inviabilizaria o negdcio, pois elevaria o preco final do
imovel. O Poder Publico, portanto, esta criando um risco extra para o futuro morador
ao submeter-se as pressdes do mercado e conceder as licencas.

No mesmo sentido, José Afonso da Silva (1995: 395) faz a ressalva quanto a
continua fiscalizacdo pelo Municipio, nos parcelamentos, em trés momentos bem
definidos:

a) antes da atuacdo do interessado, que é o mais importante, dito controle prévio,
que se realiza pela aprovacdo de planos e projetos, pelas autorizacbes e pelas
licencas;

b) durante a atuacéo do interessado, dito controle concomitante, que se efetiva pelas
inspec¢des, comunicacdes e fiscalizagao; e

c) finalmente, depois da atuacéo do interessado, o que se da pelo controle sucessivo
ou ‘a posteriori’, mediante auto de vistoria, de conclusdo ou habite-se.

Assim, pode-se concluir que em casos de desastres em areas de risco, 0
Poder Publico, geralmente o Poder Municipal, que, de acordo com a Constituicdo
Federal, é o responséavel direto pela politica urbana, deve ser acionado juntamente
com o empreendedor, pois, ou ndo foi diligente na concessao da licenca ou foi

negligente e néo fiscalizou a construcao irregular ou clandestina.
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2 POLITICA URBANA E MEIO AMBIENTE NA LEGISLACAO BRASILEIRA

Pode-se dizer que faz pouco tempo que a questao urbano-ambiental alcangou
as arenas publicas e que o meio ambiente passou a ser abordado como um
problema social.

O reconhecimento de que a gestdo ambiental integra a gestdo urbana e de
que a cidade deve ser compreendida em seu aspecto socioambiental € o resultado
de um processo lento, que ainda esta em construcéao.

Embora a legislacado brasileira seja bastante evoluida neste aspecto, a pratica
social mostra que para se chegar a justica social e ambiental ainda h4 um longo

caminho a ser percorrido.

2.1 A introducéo de conceitos ambientais na gestao urbana

Conforme ja foi apontado, a falta de uma politica urbana e de investimentos
em equipamentos e servicos para o atendimento das necessidades criadas pela
intensa concentracdo da populacdo nas cidades durante as quatro décadas de
crescimento econdmico acelerado (1940 a 1980) gerou uma profunda degradacao
do meio ambiente em praticamente todas as grandes cidades brasileiras.

Apesar deste quadro, as autoridades oficiais mostravam-se pouco sensiveis
quanto a problematica ambiental, que era tratada como a antitese do
desenvolvimento econémico. Essa posigcao foi explicitada na Primeira Conferéncia
das Nacbes Unidas sobre o Meio Ambiente, em Estocolmo, em 1972, quando o
Brasil foi um dos principais articuladores do bloco dos paises em desenvolvimento
que tinham uma posicdo de resisténcia ao reconhecimento da importancia dos
problemas ambientais, sob o argumento de que a principal poluicdo era a miséria
(MENEZES, 1996).

Contudo, internacionalmente, a questdo ambiental assumia dimensdes muito
mais responsaveis, o que fez com que, em 1973, o governo criasse a Secretaria
Especial do Meio Ambiente (SEMA), numa clara intencdo de modificar sua posi¢ao
diante da opinido publica internacional. Paradoxalmente, esta secretaria ficou
subordinada ao Ministério do Interior, um dos principais 0rgaos responsaveis pela

formulacdo das politicas de crescimento econémico acelerado (MENEZES, 1996).
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Ainda em 1973, por intermédio de lei complementar, foram institucionalizadas
as regides metropolitanas e, em seguida, em 1974, houve a criacdo da Comissao
Nacional de Regifes Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU) (Menezes, 1996).

Objetivos de controlar o desenvolvimento urbano também ganharam destaque
quando da elaboracdo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (IIPND) para o
periodo de 1975-1979. No capitulo sobre desenvolvimento urbano, controle da
poluicio e meio ambiente, foi definida a necessidade de colocar sob a
responsabilidade da CNPU a integracdo de varias agéncias encarregadas de investir
em areas urbanas e a programacdo de uma acdo complementar para integracao
social.

Como nesse momento, em funcéo da centralizacdo do poder, 0s municipios
estavam destituidos de suas capacidades técnico-administrativas para autogerenciar
seus problemas, cabiam aos governos estaduais o efetivo desenvolvimento e a
implantacdo das estruturas destinadas a gerenciar 0 meio ambiente. Assim, passam
a ser criadas varias agéncias estaduais: CETESB (SP), FEEMA (RJ), SUREHMA
(PR) (MENEZES, 1996). Movimentos populares ambientalistas e por melhores
condicOes de vida comecaram a surgir em todo o pais.

Em 1981, foi editada a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente,
regulamentada em 1983. Nela se consolidou pela primeira vez o preceito da
conciliacdo do desenvolvimento econémico com a preservagdo ambiental. Ao
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) coube a responsabilidade de
formular a politica ambiental.

Em 1985, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente, incorporando a estrutura do BNH. Dois anos depois este ministério foi
transformado em pasta de Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente. Em seguida, no
governo Sarney, esta pasta foi extinta. A Sema voltou ao Ministério do Interior
(MENEZES, 1996).

Em 1989 foi criado o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), pela fusdo da Sema com agéncias federais da area
de floresta, borracha e pesca. Um ano depois, no governo Collor, foi criada a
Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, a qual o IBAMA ficou

subordinado administrativamente.
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Os preparativos para 0 processo constituinte, iniciado com as eleicdes de
1986, incitaram a discussdo e a articulacdo do movimento ambientalista. Neste
periodo, foi criado o Partido Verde, e 0 movimento ambientalista se profissionalizou.

A Constituicao Brasileira de 1988 consagrou os ideais do Estado de Bem-Estar
Social no pais. Para tanto, atribuiu ao Estado (e em alguns casos, também a
coletividade, por meio de instituicbes de democracia participativa) a responsabilidade
de elaboracdo e concretizagdo de uma série de politicas publicas, substanciadas
pelos chamados Novos Direitos (de cunho coletivo e difuso), que se caracterizam por
uma perspectiva social e ambiental inédita no Direito e nas Politicas Publicas
Nacionais, também chamada perspectiva socioambiental (VIEIRA, 2007).

O socioambientalismo foi construido com base na ideia de que as politicas
publicas ambientais devem incluir e envolver as comunidades locais detentoras de
conhecimentos e de praticas de manejo ambiental. Mais do que isso, desenvolveu-
se com base na concepc¢do de que em um pais pobre e com tantas desigualdades
sociais, um novo paradigma de desenvolvimento deve promover ndo s6 a
sustentabilidade estritamente ambiental — ou seja, a sustentabilidade de espécies,
ecossistemas e processos ecoldgicos — como também a sustentabilidade social — ou
seja, deve contribuir também para a reducdo da pobreza e das desigualdades
sociais e promover valores como justica social e equidade. Além disso, 0 novo
paradigma de desenvolvimento preconizado pelo socioambientalismo deve
promover e valorizar a diversidade cultural e a consolidacdo do processo
democratico no pais, com ampla participacdo social na gestdo ambiental.

Segundo Juliana Santili (2005: 35):

o0 socioambientalismo nasceu, portanto, baseado no pressuposto de que as politicas
publicas ambientais s6 teriam eficacia social e sustentabilidade politica se
incluissem as comunidades locais e promovessem uma reparticdo socialmente justa
e equitativa dos beneficios derivados da exploragdo dos recursos naturais.

O modelo socioambientalista, portanto, surgiu em um cenario de forte
mobilizacdo popular e participacdo social, combinado com um conjunto de temas
gue emergiram no cendrio mundial nas décadas anteriores: direitos das minorias,
especialmente mulheres e negros, combate a discriminacdo de género e ao racismo,
protecdo aos portadores de deficiéncias fisicas, e aos direitos das criangas,

adolescentes, idosos e indios, reconhecimento da diversidade étnica e cultural,
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protecdo ao patrimdnio publico e social, ao patriménio cultural e ao meio ambiente
(SANTILI, 2005).

Os direitos socioambientais se inserem no contexto dos novos paradigmas
juridicos, de acordo com os quais os direitos humanos tradicionais - como
defendidos nos séculos XVIII e XIX - devem ser ampliados, incluindo-se os direitos
de carater social e os difusos.

Nessa acepc¢ao, o meio ambiente passa a ser entendido como direito social,
assim como o patriménio cultural e os direitos do consumidor — categorias diferentes
entre si, mas associadas aos interesses difusos. O interesse difuso se diferencia do
coletivo na medida em que ndo € possivel determinar exatamente quais sdo 0S
sujeitos passivos do direito difuso, ao passo que os sujeitos de direito coletivo sao
determinaveis. Segundo Hugo Mazzilli (2003, p. 48), os interesses difusos
compreendem grupos menos determinados de pessoas entre as quais inexistem
vinculos juridicos ou faticos precisos.

A Constituicdo de 1988, no artigo 225 da CF, ampliou-se o campo de atuagéo
da sociedade civil na gestdo do meio ambiente, determinando caber ao Poder
Publico e a coletividade defendé-lo e preserva-lo. No que diz respeito a esfera
publica, o texto constitucional introduziu como novidade a acdo concorrente das trés
esferas de poder (Unido, Estados e Municipios) para legislar sobre prote¢cdo ao meio
ambiente e controle da poluicéo (art. 24, VI), e a competéncia comum dos trés niveis
federativos para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas (art. 23, VI). Objetivamente, portanto, deu autonomia aos Estados e
Municipios para exercer politicas ambientais. Além de dedicar um capitulo a questéo
ambiental, atribuiu também um capitulo a questdo urbana, composto pelos artigos
182 e 183. Estes artigos foram regulamentados em 2001 pelo Estatuto da Cidade.

O esvaziamento politico que os Municipios haviam sofrido no periodo
ditatorial foi revertido com a nova Carta Constitucional, que, inclusive, elevou o
Municipio a condicdo de ente federativo. Os recursos e as decisdes mais
importantes, que haviam ficado centralizados no governo federal, foram resgatados
e mesmo ampliados. Os municipios, juntamente com outras esferas governamentais,
passaram a ter que empreender ac¢des visando a proteger o meio ambiente, além de
‘promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des

habitacionais e de saneamento basico’.
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Um passo importante também foi dado em resgate da cidadania. Pela
primeira vez, determinou-se a obrigatoriedade do Plano Diretor para cidades com
mais de 20 mil habitantes, além de prever que os proprios municipios passassem a
elaborar e votar suas leis organicas.

A Constituicdo consagrou ainda o principio da obrigatoriedade da intervencéo
do Poder Publico, em seus diversos niveis e instancias, impondo-lhe a obrigacao
tanto de prevenir como de reparar danos ambientais. O principio da obrigatoriedade
da intervencado estatal € complementado pelo principio da participacdo democratica
e da transparéncia na gestdo dos recursos ambientais, por meio da publicidade dos
instrumentos de avaliacdo de impacto ambiental e do licenciamento ambiental, da
participacdo da sociedade civil em colegiados ambientais e em audiéncias publicas e
do efetivo controle social sobre as politicas publicas. O acesso a informacéo e a
educacdo ambiental foi também reconhecido como fundamental a formacédo e a
capacitacao para a participacdo consciente e eficaz na gestdo socioambiental.

A partir da Constituicdo de 1988, portanto, a discussao sobre o papel do
municipio como condutor da politica urbana intensificou-se, e sedimentou-se o
entendimento de que a gestdo ambiental esta incluida no conceito de gestao urbana,
vez que os procedimentos de controle urbanistico devem respeitar as limitacdes
contidas nas leis ambientais para que os beneficios e os 6nus sejam distribuidos de
forma equitativa por todo o territério da cidade.

E importante ressaltar que a institucionalizacdo da questdo ambiental no
Brasil foi consequéncia de um processo mundial de reconhecimento e valorizacéo
destes aspectos como essenciais para um salutar processo de desenvolvimento.
Vale lembrar que em 1992, na Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, conhecida por ECO-92, realizada no Rio de Janeiro,
179 nacdes representadas se comprometeram com um programa objetivando
viabilizar a ado¢&o de um novo padréao de desenvolvimento (BEZERRA, 2000).

Os signatarios assumiram o compromisso e o desafio de concretizar nas
politicas publicas de seus paises as no¢des de desenvolvimento sustentavel. O
documento ficou conhecido como Agenda 21. Nela, foi reunido o conjunto mais
amplo de premissas e recomendagfes sobre como as nagbes devem agir para
alterar o seu vetor de desenvolvimento através de modelos sustentaveis.

Ficou estabelecido que os governos tém a responsabilidade de facilitar a

implementacdo da Agenda 21 em todas as escalas, sendo que todos 0s segmentos
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sociais sdo considerados parceiros na busca deste ideal. O texto final, em seu
capitulo 40, ressalta a necessidade de se “monitorar e de se avaliar
sistematicamente o processo de desenvolvimento [...] e o estado do meio ambiente
e dos recursos naturais”. Entende-se, dessa maneira, que o0s Estados devem
promover politicas de desenvolvimento para que individuos possam ter seus postos
de trabalho, sua moradia, sua alimentacdo, mas estas politicas devem ser
desenvolvidas em consonancia com os limites definidos pelo préprio meio ambiente
(GUERRA, 2006).

A sustentabilidade ndo € um estado, mas um processo; portanto, o0 conceito
de desenvolvimento sustentavel ainda estd em construcdo. No entanto, seu
contetdo situa em torno da ideia de as necessidades das geragcfes presentes nao
comprometerem a capacidade das geracdes futuras de alcancar a satisfacdo de
seus proprios interesses, garantindo, dessa forma, uma relacdo saudavel entre o
homem e o meio ambiente (BEZERRA, 2000). A noc¢do de desenvolvimento
sustentavel ficou definida no Relatério Brundtland, elaborado ao longo de trés anos
de trabalho da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada
pela Assembleia-Geral da Organizcdo das Nacbes Unidas, que teve como
presidente a ex-primeira ministra da Noruega Gro Harlem Brundtland.

Conforme depreende-se do referido relatério, para que a ideia de
compatibilidade sugerida pelo principio do desenvolvimento sustentavel seja
alcancada, devem ser consideradas as seguintes dimensdes (GUERRA, 2006):

1. Ecoldgica: refere-se a base fisica do processo de crescimento e tem como
objetivo a manutencéo dos estoques de capital incorporado as atividades produtivas.
2. Ambiental: refere-se a capacidade de sustentacdo dos ecossistemas.

3. Social: tem como referéncia o desenvolvimento e como objeto a melhoria da
qualidade de vida da populacgéao.

4. Politica: refere-se ao processo de construcdo da cidadania e visa garantir a plena
incorporacao dos individuos ao processo de desenvolvimento.

5. Econdmica: implica gestédo eficiente dos recursos e regularidade dos fluxos de
investimento publico e privado.

6. Demogréfica: revela limites da capacidade de suporte do territério e de sua base
de recursos.

7. Cultural: capacidade de manter a diversidade de culturas, valores e praticas que

compdem a identidade de um povo.
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8. Institucional: cria e fortalece engenharias institucionais e/ou instituicdes que levem
em conta a sustentabilidade.
9. Espacial: busca maior equidade nas relagdes inter-regionais.

Ressaltar a existéncia das diversas dimensdes da sustentabilidade justifica-se
porque somente dessa forma € possivel alcancar a chamada ‘sustentabilidade
ampliada’, definida como o encontro politico e necessario entre a agenda ambiental
e a agenda social (BEZERRA, 2000). A sustentabilidade urbana pressup0e esse
encontro necessario entre a legislacdo/atuacéo urbanistica e a ambiental.

N&o ha, entre os especialistas, um consenso sobre o que seja 0 meio
ambiente. Trata-se de uma nocdo cujo conteudo, em razdo da riqueza e da
complexidade, € mais intuido do que definivel.

A palavra ambiente indica o lugar, 0 espago que envolve 0s seres Vvivos ou as
coisas. Dai, parte da doutrina (MILARE, 2001; ANTUNES, 2005) considerar
redundante a expressdo meio ambiente, uma vez que ambiente ja inclui a nocao de
meio.

Numa concepg¢ao ampla, o meio pode ser entendido como abrangendo toda a
natureza original (natural) e artificial, assim como os bens culturais correlatos. Inclui,
portanto, 0 meio ambiente fisico, constituido pelo solo, pela agua, pelo ar, pela
energia, pela fauna, pela flora, e, também pelo meio ambiente artificial ou humano,
formado pelas edificacdes, equipamentos e alteragcdes produzidas pelo homem,
como assentamentos de natureza urbanistica e demais constru¢cbes (MILARE,
2001). Logo, o ambiental é a sintese, ainda que contraditéria, entre o natural e o
social, sendo a questdo ambiental nas cidades uma das expressfes mais completas
deste conflito.

O Direito Brasileiro expressamente conceitua meio ambiente. De acordo art.
3° | da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81), deve-se
entender por meio ambiente o conjunto de condi¢fes, leis, influéncias e interagbes
de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permitem, abrigam e regem a vida em
todas as suas formas.

O legislador adotou um conceito amplo de meio ambiente, certamente, por
entender que seus aspectos sdo indissociaveis. A sustentabilidade urbana enuncia
justamente a indissociabilidade entre os fatores sociais e 0s ambientais e a
necessidade de que a degradacdo ambiental seja enfrentada em conjunto com o

problema da pobreza e das condic¢des insatisfatorias de vida.
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O répido crescimento da populacdo urbana deveria vir acompanhado de
politicas que regulassem o uso do solo, de modo a preservar a sustentabilidade da
expansao urbana. No Brasil, no entanto, a ja referida primazia do desenvolvimento
econdbmico sobre a tutela urbano-ambiental levou a opg¢do governamental pela
omissdo, que resultou no crescimento desordenado das cidades, alimentado por
fluxos migratorios intensos (MARTINE, 1995). Os investimentos do Estado em
algumas éareas e a sua auséncia em outras contribuiram para o surgimento de um
territdrio espacial e socialmente fragmentado.

Para combater essa fragmentacdo, o processo de redemocratizacdo que se
seguiu ao regime militar (1964-1985) incluiu mudancas significativas na legislacéo
urbana e na ambiental. Foram criados diversos novos instrumentos juridicos que
podem ser utilizados para mitigar os efeitos da ma distribuicdo de renda e reverter o
passivo ambiental. A secdo a seguir apresentara alguns destes instrumentos legais
e questionard sua real efetividade. A pergunta-chave é: em que medida o0s
instrumentos previstos nas leis urbanisticas e ambientais sdo capazes de tornar a

cidade mais democratica e sustentavel?

2.2 A legislagao urbano-ambiental e os interesses privados

A gestao publica e social do solo urbano nédo despertou preocupacédo das
autoridades brasileiras sendo a partir do regime militar (1964-1985), quando o
desenvolvimento urbano entrou na agenda das politicas sociais, tendo sido criados
organismos governamentais especializados. Mas foi na atual década que se pdde
observar significativo processo de institucionalizacdo da questdo urbana no pais,
com a implementacdo e/ou discussdo de leis importantes como: o Estatuto da
Cidade (2001); o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (2007); o
marco regulatério do saneamento (2007); e, mais recentemente, o Projeto de Lei de
Responsabilidade Territorial.

Entretanto, apesar de ter havido aumento da producao legislativa a respeito
das tematicas urbana e ambiental visando a assegurar o direito a cidade
sustentavel, o acesso e a fruicdo de tais direitos no pais ainda ndo sdo extensivos a
toda a coletividade. As razbes sdo muitas, vao desde deficiéncias na producéo

legislativa, passando pela falta de vontade politica até chegar a preponderancia do
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interesse privado, pois assegurar amplamente esses direitos significa interferir no
direito a propriedade.

No ambito da gestdo ambiental urbana, algumas leis federais interessam
diretamente aos planejadores urbanos. E o caso do Codigo Florestal (Lei 4771/65),
da Lei de Parcelamento Territorial Urbano (Lei 6766/79), da Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente - PNMA (Lei 6938/81), do Estatuto da Cidade (Lei 10257/01),
dentre outras. Contudo todas essas leis estdo hierarquicamente subordinadas as
diretrizes instituidas pela Constituicdo Federal, nos artigos 182, 183 e 225. A seguir

serdo analisadas algumas dessas leis.

2.2.1 Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA - (Lei 6.938/81)

A Lei 6.938/81, considerada o marco da protecdo ambiental brasileira, € o
instrumento apto ao desempenho da aplicacdo das diversas normas legais esparsas
que cuidam da protecao ambiental no Brasil.

A PNMA foi organizada em uma estrutura de natureza conceitual que implicou
0 estabelecimento de conceitos, objetivos e instrumentos da gestdo ambiental.
Segundo Paulo de Bessa Antunes (2005, p. 7), sua funcdo € guiar a aplicacdo das
demais leis que tratam da protecdo ambiental no Brasil, portanto, trata-se de ‘uma lei
para a aplicacéo de leis’, embora seja da mesma hierarquia das leis cuja aplicagao
pretende coordenar.

A PNMA deve ser compreendida como o conjunto dos instrumentos legais,
técnicos, cientificos, politicos e econbmicos destinados a promocdo do
desenvolvimento sustentavel da sociedade e da economia brasileiras (ANTUNES,
2005).

Por meio dessa lei torna-se possivel estabelecer os limites e a legitimidade
das acdes de protecdo e de conservacdo ambiental e da avaliacdo dos impactos
provocados pelas atividades humanas, aplicando-se os instrumentos destinados ao
seu controle.

A PNMA, portanto, € uma lei instrumental, que deve dialogar com todas as
demais leis que tenham por objetivo garantir a sustentabilidade e o equilibrio
ambiental. A implementacdo da PNMA faz-se a partir de principios que estao
estabelecidos na Constituicdo Federal e nestas outras leis ordinarias, como, por

exemplo, o Estatuto da Cidade, a Lei de Zoneamento e de Parcelamento urbano.
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A lei da Politica Nacional do Meio Ambiente instituiu principios que deveriam
orientar o uso dos instrumentos criados pelas outras leis para tornar a cidade mais
democrética. Apesar disso, ndo sdo raras as situagfes em que outros interesses
orientam a aplicacdo de tais instrumentos legais alterando, assim, o resultado

esperado.

2.2.2 Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade representa uma verdadeira mudanca de paradigma
para o planejamento urbano no Brasil, definindo diretrizes que apontam claramente
para o0 enfrentamento dos problemas sociais urbanos, da sustentabilidade das
cidades, do reconhecimento da cidade real, da justa distribuicdo dos 6nus e dos
beneficios do processo de urbanizacéo.

Tais desafios deverdo ser alcancados por meio de instrumentos que poderao
induzir novas légicas de construgdo das cidades, tais como operacdo urbana e
possibilidade de ampliacdo de potencial de construcdo e Zeis (Zonas Especiais de
Interesse Social), além de regularizacdo fundiaria, como usucapido e concessao de
uso.

Com o Estatuto da Cidade, regulamentou-se o artigo 182 da Constituicao, de
acordo com o qual a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pdblico municipal, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Os instrumentos do Estatuto da Cidade, em regra, visam a promover a funcao
social da propriedade, evitando a retencdo especulativa de imoveis e engendrando
um beneficio coletivo - seja pela maior oferta de imoveis em areas qualificadas, seja
pela reducéo dos precos.

De acordo com o texto legal, o direito de propriedade imobiliaria urbana é
assegurado desde que cumprida a funcdo social, que por sua vez é aquela
determinada pela legislacdo urbanistica, especialmente a municipal. Desse modo,
reforca-se a condicdo do Municipio de protagonista na conducédo da politica urbana.

Segundo Edésio Fernandes (2002, p. 31), cabe especialmente ao governo
municipal promover o controle do processo de desenvolvimento urbano, pela
formulacédo de politicas de ordenamento territorial nas quais os interesses individuais

dos proprietarios de terra e construcdes urbanas coexistam necessariamente com
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outros interesses sociais, culturais e ambientais de outros grupos e da cidade como
um todo.

No entanto, observa-se, comumente, que, apesar do comando constitucional
e do arcabouco normativo a disposicéo, o resultado muitas vezes nao é um projeto
comum para o bem estar de todo o municipio.

Quando da formulacdo dos planos diretores, por exemplo, o que orienta as
decisdes nem sempre sao o interesse coletivo e o bem estar dos cidaddos, mas o
somatoério dos interesses dos trés grandes blocos: o mercado imobilidrio, que
defende a ampliacdo do coeficiente de aproveitamento em determinadas regifes; o
setor popular, que defende a implementacéo das ZEIS e o incentivo a construcao de
Habitacdo de Interesse Social; e a classe média, que luta pela manutencdo das
zonas exclusivamente residenciais. A sintese final ocorre quando cada um dos
setores garante seus objetivos principais e acata aqueles que |he sé&o
aparentemente indiferentes (MARTINS, 2006). Normalmente, o mercado imobiliario
e as classes médias conseguem assegurar maior parcela de beneficios.

Os instrumentos legais tanto podem ser utilizados como indutores de um
desenvolvimento urbano mais justo e sustentavel, quanto para gerar recursos
orcamentarios, reforcando na cidade desequilibrio e retrocessos de segregacao.
Atente-se para o caso das operac¢des consorciadas.

Na operacdo urbana consorciada, o Poder Publico Municipal realiza um
conjunto de intervencdes com a participacdo dos proprietarios, moradores, usuarios
e investidores privados, com o objetivo de alcancar transformacdes e melhorias
urbanisticas. Os recursos obtidos serdo aplicados na propria area.

Este é um excelente nego6cio para os empreendedores imobiliarios, que
compram terrenos baratos e os mantém inutilizados enquanto aguardam que o
Poder Publico faca obras que os valorizem. Mesmo que isto demore, continua sendo
vantajoso, pois, de acordo com a Constituicdo, 0s mecanismos de sancao pelo
descumprimento da funcéo social sdo progressivos no tempo, assim, dificiimente,
havera prejuizos.

Outro instrumento previsto pelo Estatuto da Cidade com grande potencial
socializador do espaco sdo as ZEIS. As ZEIS séo perimetros demarcados em lei,
onde se aplicam regras especiais para favorecer a producdo de Habitacdo de
Interesse Social — HIS, ou para a sua regularizacédo, quando se trata de areas de
assentamento informal (MARICATO, 2006).
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A criacdo de ZEIS tem por objetivo a insercdo da habitacdo de interesse
social no tecido urbano, evitando a remocao, a segregacdo e os riscos ambientais.
Expressam a intencdo de rever o conceito de que a habitacdo popular pode ser
ofertada pela construgcdo de grandes conjuntos habitacionais localizados em
terrenos baratos, ambientalmente frageis, distantes do centro, sem infraestrutura e
sem acesso (MARICATO, 2006).

Porém, as ZEIS encontram barreiras na legislacdo. Isto porque a
regularizacdo, mesmo em ZEIS, submete-se aos parametros da Lei Federal
6766/79, considerados praticamente inatingiveis nos contextos concretos. Sao
procedimentos que exigem precedéncias, principalmente de posse e registro, e que
remetem a aprovacao ou a regularizacdo a um hermético circulo vicioso (MARTINS,
2006).

Outro obstaculo enfrentado pelas ZEIS € a incompatibilidade com o disposto
na Lei Federal 7.803/89, que estendeu a aplicacdo do Cédigo Florestal (Lei 4771/65)
as é&reas urbanas. Por esta lei, ndo é possivel qualquer tipo de implantagdo de
infraestrutura, seja de saneamento ou de contencao de eroséo.

Embora a Resolucdo 369/2006 do CONAMA tenha trazido alguma
perspectiva de dialogar com as ZEIS, permitindo ao érgdo ambiental competente
autorizar a intervencdo ou supressao de vegetacdo em APP para a regularizacao
fundiaria sustentavel em area urbana, considerada de interesse social, ainda assim
tal intervencao esta sujeita a procedimentos e tramitacdes de dificil equacionamento.

Alguns autores afirmam que as normas que regulam as APPs constituem as
interfaces mais mal trabalhadas entre a legislagdo ambiental e a questdo urbana,
razdo pela qual, a seguir, 0 assunto sera abordado de forma mais detalhada.

2.2.3 As Areas de Preservacdo Permanente no espaco urbano

As Areas de Preservacdo Permanente — APPs, sdo areas nas quais, por
imposicao da lei, a vegetacdo deve ser mantida intacta, tendo em vista garantir a
preservacdo dos recursos hidricos, da estabilidade geoldgica e da biodiversidade,
bem como o bem-estar das populagdes humanas.

Especificamente nas &reas urbanas, as funcbes das APPs se projetam nos

seguintes beneficios da cobertura vegetal (PINHO, 1999, p. 133):
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1. contencdo de enchentes, principalmente em &areas de solos propicios ao
processo de eroséo;

2. aumento da umidade relativa do ar;

3. amenizam a temperatura em climas tropicais e equatoriais;

4. dispersam poluentes e absorvem ruidos urbanos;

5. funcionam como elemento paisagistico na orientacdo urbana e rural;

6. podem bloquear o vento indesejavel em areas urbanas;

7. barreiras verdes também podem direcionar o vento para locais desejados e

8. ajudam na preservacao de espécies de passaros.

O regime de protecdo das APPs € bastante rigido tendo como regra a
intocabilidade, admitida excepcionalmente a retirada da vegetacdo apenas nos
casos de utilidade publica ou interesse social legalmente previstos.

As cidades, nao raro, nascem e crescem a partir de rios, pois, além de
funcionarem como canais de comunicagdo, 0s rios dao suporte a servigcos
essenciais, que incluem o abastecimento de &agua potavel e a eliminacdo dos
efluentes sanitarios e industriais. Ao longo desses cursos d"agua, em tese, deveriam
ser observadas todas as normas que regulam as APPs. Na pratica, todavia, essas e
outras APP tém sido ignoradas na maioria dos nucleos urbanos, realidade que se
associa a graves prejuizos ambientais, como o assoreamento dos corpos d agua, e
a eventos que acarretam sérios riscos para as populacdes humanas, como as
enchentes e os deslizamentos de encostas (ARAUJO, 2002).

Os empreendedores urbanos ocupam as APPs, com quadras urbanas ou
areas publicas diversas como sistemas de recreacdo e vias publicas. Argumentam
que por ndo existirem mais florestas nas cidades, essa regulamentacdo, que esta
prevista no Codigo Florestal, ndo mais se aplica.

A controvérsia decorre da insercdo do paragrafo Unico ao art. 2° do Cédigo
Florestal, através da Lei n° 7.803, de 1989. Esse paragrafo teve por objetivo
estender a aplicacdo do Cddigo Florestal as areas urbanas. Ocorre que a redacao
do texto legal tem gerado posicdes totalmente antagbnicas em relacdo a sua
interpretacdo. A discussdao ampara-se no significado do termo “limites”, presente no
texto do paragrafo unico do art. 2° do Codigo Florestal, a seguir transcrito:

“Paragrafo Unico. No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas
nos perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas e
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aglomeragdes urbanas, em todo o territério abrangido, observar-se-a o disposto nos
respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os principios e limites
a que se refere este artigo.”

Por um lado, tem-se a interpretagcdo de que o termo “limites” ndo pode ser
compreendido como significando as mesmas quantidades numeéricas contidas na
norma federal, pois, se assim fosse, ndo seria a lei municipal sendo mera repeticao
daquela (MAGRI E BORGES, citados por ARAUJO, 2002).

N&o pode também ser entendido como estabelecendo aquelas quantidades
como limite minimo a ser obedecido pelo legislador local, que assim s poderia
estatuir restricbes maiores. Isso porque tal situacdo redundaria no paradoxo de
impor para o espacgo urbano padrdes mais rigorosos do que para o natural (MAGRI
E BORGES, citados por ARAUJO, 2002).

Segundo Magri e Borges, a expressao “limites” apenas pode significar que a
lei municipal ndo pode fixar padrbes mais rigorosos do que os contidos na federal,
gue constitui, portanto, o seu teto. Para os autores, esse critério visa a assegurar
que nado seja a propriedade urbana mais onerada do que a rural pelas restricbes
impostas a sua utilizacdo em prol da preservacao ambiental.

Outros autores, entretanto, como Bessa (2002) e Machado (2002) sustentam
posicdo diametralmente oposta, afirmando que os limites referidos no art. 2°, do
Caddigo Florestal, sédo limites minimos, ou seja, as leis locais poderiam estabelecer
limites mais rigorosos.

Existem ainda aqueles que defendem a simples inaplicabilidade dos limites
para APPs constantes do Cadigo Florestal as areas urbanas, remetendo o assunto a
legislac&o urbanistica.

Segundo estes autores, as exigéncias estabelecidas no artigo 2° do Codigo
Florestal®? sdo para iméveis situados na zona rural, ndo s6 pelo que estipula o
paragrafo unico do art. 2° do Cdadigo Florestal, anteriormente transcrito, como pelo
advento da Lei 6.766/79, que determinou, para loteamentos urbanos, uma faixa non
aedificandi de quinze metros ao longo das 4guas correntes e dormentes.

E importante, nesse ponto, fazer registro historico da legislacao.

2 As faixas indicadas na letra a, do artigo 2°, do Cddigo Florestal variam de acordo com a largura dos rios ou
cursos d"agua, sendo de trinta metros a faixa minima, em ambos os lados, medida das suas margens e de um raio
minimo de cinquenta metros nas nascentes e nos chamados olhos d’agua. Ao redor de lagoas, lagos ou
reservatérios de agua naturais ou artificiais as faixas minimas variam de acordo com a utilizacdo desses
mananciais.
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Quando instituido, o Cddigo Florestal (Lei 4.771/65) impunha a é&rea de
preservacao permanente minima de cinco metros.

Apods, a Lei 6.766/79 estabeleceu em seu artigo 4o, lll, que, “ao longo das
aguas correntes e dormentes e das faixas de dominio publico das rodovias, ferrovias
e dutos, serd obrigatéria a reserva de uma faixa non aedificandi de 15 (quinze)
metros de cada lado, salvo maiores exigéncias da legislacdo especifica”. Ora, a
maior exigéncia da legislacdo especifica surgiu em 1986, quando a metragem
minima consagrada no artigo 2° — trinta metros — passou a ser exigida pelo Cédigo
Florestal, vez que a Lei 7.511, de 07 de julho de 1986, modificou a redacéao de tal
artigo do Cédigo Florestal, sendo que a Lei 7.803/89, ao modificar a redacdo mais
uma vez do artigo 2°, reiterou as dimensées anteriormente estabelecidas.

N&o ha qualquer conflito de normas, pois a lei posterior — o Codigo Florestal
em sua nova redacao — representa a legislacédo especifica, e, sobretudo, posterior,
que afasta a incidéncia da Lei 6.766/79 na metragem estabelecida.

O paréagrafo Unico do artigo 2° do Cddigo Florestal encerra, antes de tudo,
uma adverténcia, pois, “aléem de serem respeitadas as leis de interesse local —
urbanisticas — deve-se atender a faixa marginal minima estabelecida no Cadigo
Florestal, aplicando-se este, caso aquelas leis locais estabelecam restricbes mais
brandas.” Além disso, é sabido que a lei nao contém palavras indteis. Logo, néao
seria necessario que o0 paragrafo Unico utilizasse a locucdo “respeitados os
principios e limites a que se refere este artigo”, bastando afirmar que as normas
municipais regulariam os limites.

Dessa forma, a interpretagcdo ndo pode conduzir ao absurdo de permitir que
nas areas urbanas, exatamente onde a protecdo é mais necessaria, os limites sejam
reduzidos.

A MP n° 2.166-67/01 alterou o conceito® das APPs disposto no Cédigo
Florestal, além de elencar os casos especiais em que é possivel a supressao de sua
vegetacao (interesse social, utilidade publica, obtencao de agua, supressao eventual
e de baixo impacto), delegando ao CONAMA, a competéncia para definir outros

casos. Cabe ressaltar que tal MP foi alvo de Acdo Direta de Inconstitucionalidade

3 Art. 1° - (...); Il = (...) érea protegida nos termos dos arts. 2 © e 3 © desta Lei, coberta ou ndo por vegetagio
nativa, com a funcdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a
biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das

populagbes humanas; (NCFB, Lei n © 4.771/65, alterado pela MP n° 2.166- 67/01)
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(ADI), na parte em que modificou o Cédigo Florestal, ao prever a alteracdo ou
supresséao de vegetacdo em APP (DIAS e SOLER, 2009).

Posteriormente o CONAMA editou a Resolugcdo n. 369/06, que permitiu ao
orgdo ambiental competente autorizar a intervencao ou supresséo de vegetacdo em
APP para a regularizacdo fundiaria sustentavel em area urbana, considerada de
interesse social, quando: inexistir alternativa técnica locacional; inexistir riscos de
agravamento de processos como enchente, erosdo ou movimentos acidentais de
massa rochosa; for declarada pelo Plano Diretor do Municipio, ou outra legislacédo
municipal, como Zona de Especial Interesse Social (ZEIS); for predominantemente
residencial e ocupada por moradores de baixa renda; a ocupac¢ao possuir no minimo
trés itens, dentre os discriminados na resolugdo, de infraestrutura urbana
implantada; apresentar densidade demogréfica superior a cinquenta habitantes por
hectare; e tratar de ocupacdes consolidadas e apresentarem Plano de
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel.

O projeto de Lei 3057/2000, em votagcdao no Congresso Nacional e que
objetiva uma revisdo da Lei 6.766/79, prevé que deve ser respeitada uma faixa
minima de protecdo de quinze metros ao longo dos cursos de agua de até dois
metros de largura, sendo que em alguns casos especificos, as APPs poderdo ser
utilizadas como espacos livres de uso publico ou de uso comum dos condéminos
para implantagcdo de infraestrutura destinada a esportes, lazer e atividades
educacionais e culturais ao ar livre.

A reducdo da faixa de protecdo e a possibilidade de uso publico vém
causando discussbes, visto que se apresentam como um retrocesso, se
consideradas as funcbes que estas areas desempenham para a sustentabilidade
ambiental.

N&o existe conflito entre o Codigo Florestal e as demais leis federais. O
conflito que efetivamente existe € entre a moradia e 0 ambiente ecologicamente
equilibrado em um polo e o uso abusivo do direito de propriedade, sem observancia
de sua funcéo social, em outro.

Parece equivocado afirmar que a tutela juridica das APPs produz ilegalidade.
Na verdade, o que gera a ilegalidade sdo a concentragcdo de terra urbana e a
auséncia de politicas publicas que enfrentem a primazia do mercado sobre a

protecdo ambiental e a melhoria das condi¢des sociais das classes de baixa renda.
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2.2.4 Zoneamento urbano

Ainda a respeito dos instrumentos legais capazes de impactar a politica
urbana, cabe mencionar o zoneamento, também previsto no Estatuto da Cidade e
em leis especificas.

Para Antonio Octavio Cintra (2006), o zoneamento deve, em teoria, derivar de
um estudo pormenorizado dos usos atuais, das tendéncias evolutivas da cidade, e
deve ser peca de um plano urbano mais amplo. Esse plano deveré conter diretrizes
para o sistema viario, para as obras de infraestrutura, bem como parametros para as
densidades desejaveis e tolerdveis em cada area da cidade ou da regido
metropolitana. Os parametros serdo validados pela referéncia as caracteristicas,
atuais ou planejadas, do sistema de transportes e da disposicdo das diversas
infraestruturas urbanas.

No mesmo sentido, Erminia Maricato (2002, p. 115) afirma que o0 zoneamento
deve regular aquilo que é essencial, como restringir os usos incémodos, sem,
contudo, desconsiderar outros aspectos, como 0 meio ambiente, 0 saneamento, a
drenagem, a morfologia, os aspectos culturais e histéricos, o sistema viario, a
paisagem construida, enfim, respeitar o que existe na esfera da natureza, da
sociedade e do ambiente construido para organizar, a partir da realidade existente,
seus problemas e potencialidades, com a participagéo da populacao.

O zoneamento pode contribuir ainda para expandir o mercado habitacional e
baratear o custo da moradia. Pode definir areas de usos mistos de moradia de
diferentes faixas de rendas. Pode contribuir ainda para determinar a finalidade do
uso para a moradia social em areas especificas, neste ponto estabelecendo um
dialogo com as ZEIS.

No ambito da gestdo ambiental urbana, deve-se atentar para trés tipos de
zoneamentos: urbano (incluindo o industrial), ambiental ou ecolégico-econémico e
hidrico (diagndstico do regime hidrico das bacias) (ANDRADE e ROMERO, 2005).

O zoneamento urbano tem como finalidade estipular regras quanto a
ordenacdo do espaco territorial urbano incluindo o zoneamento industrial (Lei
6803/1980), priorizando a seguranca sanitéria de suas populacbes (ANDRADE e
ROMERO, 2005).

O zoneamento ambiental, também chamado ecoldgico-econémico (Lei

4297/2002), tem como objetivo orientar as politicas publicas para a execucdo das
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diretrizes constitucionais no que tange ao desenvolvimento soOcio-econémico-
ambiental. Divide o territorio em zonas de acordo com a necessidade de protecao,
conservacgao e recuperacao dos recursos naturais e do desenvolvimento sustentavel
(ANDRADE e ROMERO, 2005).

Por fim, o zoneamento de uma unidade hidrogréafica. Este zoneamento ou
diagnéstico do regime hidrico sera integrado ao Plano de Bacia e sera gerido pelo
Comité de Bacia Hidrogréafica (ANDRADE e ROMERO, 2005).

O que deve orientar a concepcdo do zoneamento urbano sdo as relagbes
desejaveis entre cidade e territério e a ampliacdo do acesso a terra urbanizada.
Assim devem ser considerados critérios como restricbes a ocupacdo urbana em
areas ambientalmente protegidas e indug¢do ao adensamento em areas consolidadas
para melhor aproveitamento das infraestruturas instaladas, compatibilizacdo do uso
com o grau de impacto e da capacidade da infraestrutura viaria etc.

Desse modo, o zoneamento deve estar inserido numa logica sistémica em
que a regulacdo do solo urbano se fard pela combinacdo dos diversos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade.

Entretanto, historicamente no Brasil, 0 zoneamento funcionou como forma de
valorizar a terra urbana. O fato de deixar areas fora do perimetro urbano, por
exemplo, garantiu privilégios aos proprietarios de terra, que se tornaram invisiveis
para os sistemas de controle urbano e para os cadastros.

Como se sabe, o solo rural devera ser voltado para as atividades agricolas e
para a manutencdo do meio fisico rural. Nesta perspectiva, ndo ha regras de
parcelamento do solo para o espaco rural, apenas se exige que 0 solo ndo seja
parcelado em fragbes menores do que o modulo rural. O licenciamento do
parcelamento ndo se submete a aprovacdo municipal, nem estadual. A ocupacao
ocorre a critério do empreendedor e do mercado, sem regulacdo pelo Poder Publico
(FREITAS, 2008).

Assim, muitos empreendimentos s&o realizados nas &reas rurais e
posteriormente transformados em loteamentos fechados. O fracionamento do
modulo minimo se da muitas vezes de forma ilegal, sendo aceito pelo adquirente
final e permitido pelo Poder Publico, que se omite de legislar e fiscalizar o espaco
rural. Ocorre também uma sonegacao fiscal, dado que o imposto rural se mantém,
ao invés da aplicacéo devida do IPTU (FREITAS, 2008).
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Com a implantacdo do loteamento, o Estado desloca seus investimentos para
a nova area de exploracdo de interesse do empreendedor, e 0 preco tende a se
elevar. Pode-se dizer, entdo, que sdo as benfeitorias concedidas pelo Estado que
viabilizam a valorizagé@o de terras rurais no mercado de alta renda. A infraestrutura
publica transforma o valor de uso de uma dada gleba modificando também seu valor
de troca. O mercado imobiliario passa a vender, portanto, o lote e mais todos o0s
servigos de responsabilidade do Estado. Desta forma, contrariando a lei ou
atraves dela, o desenho da cidade vai sendo modificado pelos agentes privados.

2.2.5 Parcelamento do solo urbano

7

Sem esgotar as hipéteses em que o interesse publico é capturado pelos
interesses privados, ‘apesar’ ou ‘por meio’ da legislagdo em vigor, sera analisada,
por fim, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano — Lei Federal 6766/79, que foi, nos
altimos trinta anos, o principal instrumento para o parcelamento do solo urbano no
Brasil.

Elaborada ainda sob as bases do Cddigo Civil de 1916, esta lei contribuiu
sobremaneira para que o cenario da informalidade ndo se transformasse,
dificultando ainda mais o acesso a terra legal e agravando o quadro de
irregularidade fundiéria no pais.

A Lei 6766/79 foi pensada a partir da atividade econdmica de parcelar o solo
urbano, produzindo lotes para o mercado formal. Por isto ndo havia uma visao
sistémica, na qual o parcelamento do solo urbano estivesse diretamente interligado
com 0s mecanismos de uso e ocupacdo da cidade e de gestdo democratica, de
maneira a interagir na formacéao da cidade como um todo (BOTELHO, 2007).

Por esta lei, o parcelamento do solo € entendido como um ato unilateral dos
proprietarios de terra, independente da funcdo social da propriedade e do processo
de construcéo coletiva da cidade.

A principal razdo de se ressaltar o carater antidemocratico desta lei € o
excesso de exigéncias urbanisticas que ela faz. Preencher tantos requisitos era
dificil e trabalhoso e, por isto, quando se conseguia, 0 preco dos lotes se elevava.
Desta forma funcionou como um incentivo a informalidade.

Relembre-se que fomentar a informalidade significa incentivar as pessoas a

fazer construcbes inseguras em areas frageis. Portanto, esta lei ndo apenas
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prejudicou o direito a cidade, visto que dificultava a regularizacdo, como também
prejudicou o direito ao meio ambiente, pois as pessoas acabavam construindo nas
areas de protecdo ambiental. Assim, foi também um incentivo a degradacéo.

Dentre as atividades fundamentais para a producdo de moradia esta o
loteamento. O loteamento € a forma de dividir a terra em parcelas comercializaveis,
ou seja, a viabilizacdo de sua mercantilizacdo no meio urbano (BOTELHO, 2007). O
loteamento no Brasil foi definido em termos legais pela lei 6766/79. Segundo essa

lei, em seu artigo 2° :

Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a edificacéo,
com abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificagdo ou ampliacao da vias existentes.

No mesmo artigo define-se o que se entende em termos legais por

desmembramento:

Considera-se desmembramento a subdivisdo da gleba em lotes destinados a
edificacdo, com aproveitamento do sistema viario existente, desde que nao implique
a abertura de novas vias e logradouros publicos, nem o prolongamento, modificagdo
ou ampliacdo dos ja existentes.

Ou seja, o loteamento envolve, além da subdivisdo da gleba propriamente dita, a
abertura de novas vias de circulagéo.
Segundo o capitulo 1l da lei, em seu artigo 4, os loteamentos deverdo atender

pelo menos aos seguintes requisitos:

| - as areas destinadas a sistemas de circulagdo, a implantacdo de equipamento
urbano e comunitario, bem como a espagos livres de uso publico, serdo
proporcionais a densidade de ocupacgéo prevista pelo plano diretor ou aprovada por
lei municipal para a zona em que se situem. (Redacdo dada pela Lei n® 9.785,
29.1.99)

Il - os lotes terdo area minima de 125 m2 (cento e vinte e cinco metros quadrados)
e frente minima de 5 (cinco) metros, salvo quando a legislacdo estadual ou
municipal determinar maiores exigéncias, ou quando o loteamento se destinar a
urbanizagdo especifica ou edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social,
previamente aprovados pelos 6rgaos publicos competentes;
Para pedir a aprovacao do loteamento, o interessado deve realizar uma série de
procedimentos burocraticos, como o envio, para aprovacdo pelo poder publico, do
projeto, contendo desenhos, memorial descritivo e cronograma de execugao das

obras com duracdo maxima de quatro anos, acompanhado de certiddo atualizada da
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matricula da gleba, expedida pelo Cartério de Registro de Iméveis competente, de
certiddo negativa de tributos municipais e do competente instrumento de garantia.
(artigo 9)

De acordo com o artigo 18, uma vez aprovado o projeto de loteamento, ou de
desmembramento, o loteador devera submeté-lo ao Registro Imobiliario dentro de
180 dias sob pena de caducidade da aprovacdo, acompanhado dos seguintes

documentos:

| - titulo de propriedade do imével ou certiddo da matricula, ressalvado o disposto
nos 88§ 4° e 59

Il - histérico dos titulos de propriedade do imével, abrangendo os Gltimos 20 (vinte)
anos, acompanhado dos respectivos comprovantes;

Il - certidBes negativas:

a) de tributos federais, estaduais e municipais incidentes sobre o imével,

b) de acdes reais referentes ao imével, pelo periodo de 10 (dez) anos;

c) de acBes penais com respeito ao crime contra o patrimbnio e contra a
Administragao Publica;

IV - certidBes:

a) dos Cartérios de Protestos de Titulos, em nome do loteador, pelo periodo de 10
(dez) anos;

b) de ac¢des pessoais relativas ao loteador, pelo periodo de 10 (dez) anos;

c) de 6nus reais relativos ao imovel;

d) de ac¢des penais contra o loteador, pelo periodo de 10 (dez) anos;

V - copia do ato de aprovacéo do loteamento e comprovante do termo de verificagdo
pela Prefeitura Municipal ou pelo Distrito Federal, da execucdo das obras exigidas
por legislagdo municipal, que incluirdo, no minimo, a execucdo das vias de
circulagdo do loteamento, demarcacao dos lotes, quadras e logradouros e das obras
de escoamento das &guas pluviais ou da, aprovacdo de um cronograma, com a
duracdo méaxima de quatro anos, acompanhado de competente instrumento de
garantia para a execugao das obras;

VI - exemplar do contrato-padrdo de promessa de venda, ou de cessdao ou de
promessa de cesséo, do qual constardo obrigatoriamente as indica¢des previstas no
art. 26 desta Lei;

VIl - declaragdo do cbnjuge do requerente de que consente no registro do
loteamento.

Observa-se, da leitura do texto legal, que muitas sdo as etapas burocraticas e
altos sdo os custos para a aprovacdo de um loteamento. O que ocorreu na realidade
das grandes cidades brasileiras, entretanto, foi que a pratica ndo correspondeu a
legislacao.

Segundo Adriano Botelho (2007), a conduta mais comum dos empresarios do
setor consistia em, uma vez instituida a pessoa juridica, comecava-se 0
parcelamento, a propaganda e a venda dos lotes sem a aprovacao do loteamento
pelos o6rgdos publicos competentes, entregando aos adquirentes documentos
particulares de compra e venda.

Ocorre que a mesma lei que regula de forma rigida a abertura de loteamentos
abre brecha para a ilegalidade, ao reconhecer nos artigos 25 e 26 do capitulo VII,

gue compromissos de compra e venda, cessOes e promessas de cessdo confirmam
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o direito real aos terceiros, ou seja, aos compradores de lotes, mesmo que o
loteamento seja irregular. Basta um documento particular de compra e venda para o
direito do adquirente ser reconhecido, o que estimula a abertura de loteamentos sem
a aprovacao legal, j& que os compradores ndo podem ser expulsos da area e 0s
custos ficam mais baixos para o loteador e para o adquirente, recaindo os 6nus de
obtencdo das areas para equipamentos publicos e a abertura e regularizacdo de
vias sobre o poder publico, quando da legalizagdo do Ioteamento, o que
normalmente ocorre por anistias (BOTELHO, 2007).

As brechas da lei e a formacdo de um mercado de terras para a populacéo
proletaria causaram uma explosdo dos loteamentos irregulares e clandestinos nas
grandes cidades. Diversos dados revelam que, se consideradas tais formas de
acesso ao solo urbano e producdo de moradia, entre 40% e 70% da populacdo
urbana nas grandes cidades dos paises em desenvolvimento esta vivendo
ilegalmente (BOTELHO, 2007).

Tais aglomeragfes dificilmente atendem aos requisitos urbanisticos exigidos
pela lei 6766/79, formando areas que ndo possuem adequada infraestrutura que
possibilite uma habitacdo digna: em geral sdo compostas por lotes de reduzidas
dimensdes, muitos dos quais inferiores ao minimo legal, ligados por arruamento
irregular e desprovidos de qualquer area de lazer.

Sao muitas as formas pelas quais os loteadores fraudam a lei. Dentre as praticas
mais comuns, podem-se citar a formacdo de falsas associacbes e cooperativas
habitacionais, a criagcdo de falsos condominios, a venda de lotes camuflada como
sitios ou chacaras na zona rural do municipio (onde € proibido o loteamento) ou em
areas de preservacdo ambiental, e o uso de “testas de ferro”, que promovem 0s
lotes que vendem e dao uma parcela para o proprietario, sendo que para todos os
efeitos legais houve invasdo da gleba, porém ndo havera nenhuma medida judicial
para a retirada dos invasores (BOTELHO, 2007).

Embora a lei preveja que os gastos efetuados pelo poder publico possam ser
cobrados do loteador irregular, e até mesmo disponha sobre sua criminalizagcéo, o
poder publico pouco fez para coibir a pratica dos loteamentos ilegais, permitindo a
consolidagdo de tais nucleos, normalmente em areas ambientalmente frageis. A
regularizacao de tais lotes, agora, é praticamente impossivel, visto que a realidade
das ocupacdes ja consolidadas é incompativel com o0s parametros urbanisticos

relativos as areas publicas, as faixas de preservacdo permanente, dentre outros.
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Percebe-se que, por tras do texto legal, ha um conjunto de interesses que
orientam a direcdo da politica beneficiando determinados grupos. Segundo Bourdieu
(1989, p. 247-248):

O verdadeiro legislador ndo é o redator da lei, mas sim o conjunto dos agentes que,
determinados pelos interesses e 0s constrangimentos especificos associados a suas
posicBes em campos diferentes, elaboram aspira¢gfes e reivindicacdes privadas e
oficiosas, as fazem aceder ao estado de problemas sociais, organizam as
expressdes e as pressdes destinadas a fazé-las avancgar.

A incompatibilidade desta lei com a realidade social do pais e sua
desatualizacdo em relacdo aos novos paradigmas constitucionais de funcao
socioambiental da propriedade e de direito a cidade justa e sustentavel tem
fomentado inUmeros debates a respeito de sua revisao.

Diversos projetos de lei foram elaborados com este fim e desde 2000 encontra-
se em discussdo na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n. 3057. Devido a
importancia deste projeto de lei que, uma vez aprovado, se transformara na principal
lei de parcelamento do solo do pais, sera feita a seguir uma andlise mais detida a
seu respeito. Serdo apresentadas as principais novidades da lei para a gestédo
urbana e os principios e parametros que serdo por ele instituidos. O objetivo
principal é contribuir para a discussao em torno da pergunta: Em que medida a nova

lei contribuird para a implementacéo do direito a cidade democrética e sustentavel?
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3 ASPECTOS SOCIOAMBIENTAIS DO PL 3057/2000

O projeto de Lei n. 3057/2000 (Lei de Responsabilidade Territorial) é uma
proposta que objetiva fazer uma revisao da Lei Federal 6.766/79. O referido projeto,
também conhecido como Lei de Responsabilidade Territorial Urbana, tem sido
apontado por alguns autores (Edésio Fernandes, Gouvéa, Ribeiro) como uma
evolucdo em termos legislativos, principalmente porque, além das normas de
parcelamento e uso do solo, faz previsbes acerca do licenciamento ambiental e
Areas de Preservacdo Permanente.

Por outro lado, entretanto, o projeto tem recebido criticas. Os mesmos autores
afrmam que o PL tratou de muitos assuntos ao mesmo tempo e por isto nao
conseguiu ser profundo e especifico o suficiente. Além disso, ainda mantém como
exigéncia para a regularizacao do imovel uma vasta lista de requisitos, o que torna o
processo quase impraticavel para grande parcela da populacao.

O PL 3057/2000 passou por um processo de discussdo que levou ao
apensamento de sete projetos de lei relacionados a matéria e a elaboracdo de
quatro substitutivos. Neste trabalho sera usado como base de discussdo o ultimo
substitutivo, que tem como relator o deputado Renato Amary.

Objetiva-se investigar a potencialidade deste projeto de lei no que se refere
ao desenvolvimento urbano sustentavel. Pretende-se averiguar a compatibilidade do
projeto com as leis federais ambientais e a sua capacidade socializadora, isto é, se
h& previsdo de algum instrumento através do qual a apropriacdo do espaco publico
esteja associada a obrigatoriedade de oferecer alguma contrapartida.

Para tanto, sera feita uma abordagem geral a respeito do projeto e depois
serdo analisados os novos instrumentos de gestdo que deverdo ser inaugurados

pelo PL.
3.1 A tramitacdo do Projeto de Lei 3.057/2000
O debate sobre a nova Lei de Parcelamento do Solo Urbano, objeto do PL

3.057/2000 e apensos, iniciou-se em 2002, quando o entéo presidente da Comissao

de Desenvolvimento Urbano (CDU) da Camara dos Deputados, deputado Jodo
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Sampaio (PDT/RJ), solicitou que fossem apensadas todas as proposi¢cdes que
propunham alteracdes na Lei 6766/79.

Dos projetos apensados, o PL 3.057/2000 € formalmente considerado o
principal, além de ser também a proposicdo mais antiga. Em termos de anadlise de
conteudo (mérito), ndo ha hierarquia entre os projetos apensados. A ideia do
legislador foi gerar um substitutivo ao conjunto de projetos em tramite relativos ao
parcelamento do solo urbano para substituir a Lei 6766/79 (ARAUJO, 2008).

Jodo Sampaio apresentou seu parecer na CDU em 05.12.2002, com um
substitutivo que ja contemplava varios dos aspectos atualmente em discussao, como:

1. a explicitacdo e a regulacdo dos condominios urbanisticos como uma das
modalidades de parcelamento do solo para fins urbanos;

2. o0 detalhamento das responsabilidades do empreendedor e do Poder Publico
em termos de implantacdo e manutencao de infraestrutura e equipamentos urbanos e
comunitarios, nas diferentes modalidades de parcelamento do solo para fins urbanos;

3. a previsdo da possibilidade de o Poder Publico municipal exigir do
empreendedor contrapartida, financeira ou ndo, em razdo do 6nus em termos de
infraestrutura e servicos publicos gerado pelo parcelamento;

4. a simplificacdo do processo de aprovacao do projeto, por meio da exigéncia
de que todos os procedimentos necessarios sejam efetivados perante um Unico
orgao do Poder Publico municipal;

5. o0 estabelecimento de algumas normas basicas especificas para a
regularizacao fundiaria; e

6. a definicho de normas para a regularizacdo dos loteamentos fechados ja
existentes.

O processo foi arquivado ao final da legislatura 1999/2002, sem apreciacao pela
CDuU.

Apbs o desarquivamento em 11.03.2003, como o deputado Jodo Sampaio ndo
havia sido reeleito, o deputado Dr. Evilasio (PSB/SP) foi nomeado relator na CDU.

Dr. Evilasio apresenta seu parecer em 05.06.2003 e, em 08.10.2003, uma
versao reformulada. Seu substitutivo retoma os aspectos acima destacados. O
préprio Dr. Evilasio reconhece em seu parecer que a principal base de seu
substitutivo havia sido o texto de Jodo Sampaio.

O substitutivo de Dr. Evilasio chegou bastante proximo de uma deciséo final na

CDU. Na reunido do dia 14.12.2004, agendada para a votacdo da matéria, o conflito
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explicito limitava-se a divergéncias entre os técnicos do Ministério das Cidades e o0s
representantes do setor empresarial em relacdo a regras sobre dimensdes maximas
para os condominios urbanisticos. De toda forma, as negocia¢gfes a esse respeito
nao lograram éxito e o texto produzido ndo chegou a ser votado na comisséao.

Em virtude da eleicdo de Dr. Evilasio para prefeito de Tabodo da Serra (SP), o
Deputado Barbosa Neto (PSB/GO) assume a relatoria do processo. Cumpre registrar
gue parte significativa do substitutivo aprovado se fundamentava nos textos
anteriores produzidos por Jodo Sampaio e Dr. Evilasio.

Aprovado na CDU, o processo segue para a Comissao de Constituicdo e
Justica e de Cidadania (CCJC), na qual é nomeado relator o Deputado José
Eduardo Cardozo (PT/SP). O relator promove reunides para debate de ajustes no
texto aprovado pela comissao anterior, mas ndo chega a tornar publico seu parecer.
Apés a apresentacdo de requerimento que o0 processo fosse distribuido as
Comissbes de Defesa do Consumidor (CDC) e de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel (CMADS), em 12.04.2006, a Mesa decide criar uma
comissdo especial para apreciacdo da matéria. Cabe dizer que o Regimento Interno
da Camara dos Deputados prevé a constituicdo de comissao especial, entre outras
situacdes, para 0s processos que envolvam mais de trés comissdes de mérito (art.
34, II). No caso, havia quatro comissdes de mérito envolvidas - CDC, CMADS, CDU
e CCJC (ARAUJO, 2008).

Constituida comissdo especial, José Eduardo Cardozo assume a sua
presidéncia e Barbosa Neto a relatoria do processo. O relator apresenta seu parecer
em 06.12.2006, com um substitutivo que procura consolidar o resultado de todas as
negociacdes realizadas até entdo. Todavia, a comissdo nao consegue concretizar a
votacao, e o processo € arquivado ao final da legislatura 2003/2006.

No inicio da nova legislatura, dois parlamentares tomam a iniciativa de
reapresentar como novos projetos de lei o texto que vinha sendo negociado. O
Deputado Fernando Chucre (PSDB/SP) apresenta o PL 20/2007, que reproduz na
integra o substitutivo de Barbosa Neto elaborado na comissdo especial, e o
Deputado Zezéu Ribeiro (PT/BA) apresenta o PL 31/2007, que traz alguns ajustes
pontuais no referido substitutivo. O PL 3.057/2000 e seus apensos Sao
desarquivados em 16 04.2007 (ARAUJO, 2008).
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Constituida nova comissdo especial, sdo designados presidente e relator,
respectivamente, a Deputada Maria do Carmo Lara (PT/MG) e o Deputado Renato
Amary (PSDB/SP).

Apés inimeras discussfes, o substitutivo de Renato Amary é aprovado pela
comissao especial em 12.12.2007. O processo sera agora analisado pelo plenario
da Casa. A manifestacdo do plenario é regimentalmente exigida pelo fato de o
processo envolver matéria que ndo pode ser objeto de delegacdo ou, mais

especificamente, a criacado de novas sanc¢des na esfera penal.

3.2 Alguns aspectos do Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial Urbana

O Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial Urbana tem como principais
metas regulamentar o parcelamento do solo (revoga a Lei 6.766 e a Lei 10.932/04,
que alterou o art. 4° da Lei 6766) e estabelecer normas para a regularizacao
fundiaria sustentavel de areas urbanas.

O texto aprovado contempla alterac6es em varios diplomas legais, tendo em
vista as novas regras de parcelamento do solo urbano: Lei 10.257/2001 (Estatuto da
Cidade); Lei 6.01573 (Lei dos Registros Publicos); Lei 5.869/73 (Cédigo de Processo
Civil); Dec.-lei 3.365/41 (Lei Geral das Desapropriacdes), Lei 4.380/64 (Lei do
Sistema Financeiro de Habitacdo); Lei 8.036/90 (Lei do FGTS); e Lei 9.492/97, que
regulamenta 0s servicos concernentes ao protesto de titulos.

A aprovacdo do projeto significara a revogacdo da Lei n° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979; da Lei n® 10.932, de 3 de agosto de 2004; e do art. 290-A da Lei
n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973.

A seguir serdo apresentadas as principais inovacfes que serdo introduzidas
na legislacdo urbano-ambiental com a aprovacdo do PL 3057/2000. Seréo

destacados os aspectos que priorizam a sustentabilidade socioambiental.
3.3 Quanto as formas de parcelamento do solo
Conforme ja mencionado, a Lei 6766/79 prevé como formas de parcelamento do

solo o loteamento e o desmembramento. Os loteamentos fechados nao se

encontram entre as modalidades de parcelamento do solo previstas na Lei 6766/79.
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Loteamentos fechados sdo loteamentos convencionais aprovados sob a égide
da Lei Federal 6766/79, que, com ou sem anuéncia das prefeituras, sdo cercados e
murados. Situam-se prioritariamente nas franjas urbanas, ou em alguns casos em
zona rural. Possuem guaritas ou cancelas controladas por agentes de seguranca
privados e sO é permitido o acesso aos lotes e espacos livres mediante identificacao
e autorizacdo de um morador, impedindo a livre circulacdo de pessoas em suas ruas
fachadas (FREITAS, 2008).

Embora conhecidos como condominios, diferem do condominio horizontal de
casas, regido pela Lei 4.591/64, porque nos loteamentos fechados ha apenas a
implantacéo da infraestrutura e a demarcacao dos lotes, enquanto no condominio é
necessario construir a edificacdo destinada a moradia.

Até o momento, os loteamentos fechados ndo possuem nenhum tipo de previsédo
legal, embora, ha muito, possuam existéncia fatica. O Projeto de Lei de
Responsabilidade Territorial Urbana regulamenta a existéncia deste instituto e prevé
trés formas de parcelamento do solo: loteamento, desmembramento e condominio
urbanistico.

De acordo com o texto do PL, condominio urbanistico € a divisédo de imével em
unidades autbnomas destinadas a edificacdo, as quais correspondem fracdes ideais
das éareas de uso comum dos condéminos, admitida a abertura de vias de dominio
privado e vedada a de logradouros publicos internamente ao seu perimetro.

Pelo PL, o parcelamento do solo para fins urbanos na modalidade de
condominio urbanistico é admitido exclusivamente em Municipio de gestao plena.

O Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial Urbana fixa também que a lei
municipal devera estabelecer as modalidades de parcelamento admissiveis,
respeitadas as disposicbes da Lei de Responsabilidade Territorial Urbana, e
estipular os locais da area urbana em que serdo admitidos os condominios
urbanisticos e as formas admissiveis de fechamento de perimetro. Observe-se 0

contorno dado pelo Projeto, através dos incisos e paragrafos abaixo destacados:

Art. 4°. O parcelamento do solo para fins urbanos somente pode ser feito nas
modalidades de loteamento, desmembramento ou condominio urbanistico.

§ 4° O parcelamento do solo para fins urbanos na modalidade de condominio
urbanistico € admitido exclusivamente em Municipio de gestéo plena.

Art. 11. Respeitadas as disposi¢Oes desta Lei, cabera ao plano diretor ou a outra lei
municipal definir, para as diferentes zonas em que se divida a area urbana do
Municipio:
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| — 0s usos permitidos e os parametros urbanisticos de parcelamento e ocupacéo do
solo;

Il — as modalidades de parcelamento admissiveis;

§ 1° Observado o disposto no caput deste artigo, e no § 3° do art. 10 desta Lei,
caberd a legislagdo municipal determinar, em relagéo a implantacdo de condominios
urbanisticos:

| — os locais da area urbana onde serdo admitidos condominios urbanisticos,
respeitadas, se houver, as restricdes estabelecidas pelo plano diretor;

IV — as formas admissiveis de fechamento do perimetro;

§ 2° Inexistindo a legislacéo prevista no § 1° deste artigo, ficaré vedada a concesséo
de licenga para a implanta¢@o de condominios urbanisticos.

Das disposicdes, duas conclusdes podem ser extraidas:

1. o Projeto de Lei veda a instituicdo desta modalidade de parcelamento do
solo para os Municipios que ndo possuam gestao plena.

2. 0 Municipio s6é poderd conceder licenga para a implementacdo do
condominio urbanistico se a lei municipal regular esta forma de
parcelamento.

Mas se a propria Constituicdo Federal atribui ao Municipio a competéncia
para legislar sobre parcelamento do solo (que compreende a instituicdo de formas
de parcelamento) como pode o Projeto de Lei condicionar a competéncia municipal
para instituir o condominio urbanistico ao preenchimento do requisito de gestéao
plena, que foi criado pelo préprio projeto?

A concessao de licenca para a instituicdo de condominio urbanistico, que é
um ato administrativo municipal, deve estar condicionada ao cumprimento dos
pressupostos estabelecidos na lei federal e em leis municipais, se houver.

No que se refere a questdo ambiental, o projeto apresenta-se bastante
deficitario. Admite a intervencéo ou supressao das APPs se o empreendimento tiver
baixo impacto ambiental; admite que as APPs sejam utilizadas para atividades
consideradas de utilidade publica. E somente se exige o Estudo Prévio de Impacto
Ambiental (EIA) para o licenciamento de parcelamento do solo para fins urbanos, se
a area for maior ou igual a 1 (um) milhdo de metros quadrados ou se a autoridade
licenciadora, com base na legislagao federal, estadual ou municipal, considerar o
empreendimento potencialmente causador de significativo impacto ambiental.

Os dispositivos evidenciam até mesmo um retrocesso em relacéo a protecao
ao meio ambiente exigida por outras leis em vigor, como o Cdodigo Florestal e a

propria Constituicdo, por exemplo.
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3.4 Quanto aos instrumentos de gestdo urbana e ambiental

3.4.1 Gestao plena (art. 2 °, XXIV, PL)

O PL 3.057/2000 criou o instituto da Gestédo Plena. De acordo com o texto legal,
Gestao plena é a condicdo do municipio que redne simultaneamente os seguintes
requisitos:

 plano diretor, independentemente do nimero de habitantes;

» Orgaos colegiados de controle social nas areas de politica urbana e ambiental
ou, na inexisténcia destes, integracdo com entes colegiados intermunicipais
constituidos com essa mesma finalidade, em ambos 0s casos garantida na
composicao a participacdo da sociedade civil, bem como assegurados o principio
democratico de escolha dos representantes e o carater deliberativo das decisbes
tomadas em matéria ambiental e urbanistica; e

e Orgaos executivos especificos nas areas de politica urbana e ambiental ou
integracdo com associacfes ou consorcios intermunicipais para o planejamento, a

gestao e a fiscalizacdo nas referidas areas.

A importancia desse instituto € dividir os municipios em duas categorias: aqueles
com gestdo plena e os sem gestdo plena. Como decorréncia dessa divisdo, o
Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial reconhece unicamente aos primeiros
a capacidade para tomar varias medidas de gestdo municipal, como, por exemplo, a
implementacéo do parcelamento do solo na modalidade condominio urbanistico e a
emissédo de licenga urbanistica e ambiental integrada.

Essa nova possibilidade de gestdo urbana reafirma a competéncia dos
municipios para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a
legislagéo federal e estadual no que couber.

A proposta é fortalecer a autonomia municipal daqueles municipios que tenham
a condicao de exercé-la a partir de trés fatores considerados fundamentais.

O primeiro é estimular os municipios a ter mecanismos de participacdo popular e
controle social. A partir de uma participacdo ampla e democratica, na qual o conjunto
de atores organizados que produzem a cidade serdo capazes de dizer onde, quando e
como as politicas voltadas ao parcelamento urbano e a regularizacéo fundiaria pode-
se consolidar e/ou modificar os espacos das cidades (GOUVEA e RIBEIRO, 2009).



60

O segundo fator fundamental é que se estabeleca uma visdo de planejamento,
ordenamento e desenvolvimento territorial do municipio por meio da lei municipal do
plano diretor. E necessario que cada municipio tenha um projeto de cidade e que os
processos de parcelamento do solo urbano e de regularizacdo fundiaria estejam
inseridos nesse projeto. A condicéo de obrigatoriedade de 0rgaos executivos nessas
areas ou a participacdo de consércios com a finalidade de parcelamento do solo
urbano demonstram um estimulo para aperfeicoamento dos mecanismos de gestédo
municipal (GOUVEA e RIBEIRO, 2009).

E, por fim, o terceiro fator € que 0 municipio possua, a0 mesmo tempo, estrutura
de licenciamento nas areas de urbanismo e meio ambiente. Este ponto tem sido um
dos grandes obstaculos, tanto para aprovacdo de novos parcelamentos como para
regularizacdo fundidria dos existentes. Em muitos municipios, um parcelamento
urbano leva mais de cinco anos para ser aprovado em funcdo de procedimentos
paralelos, muitas vezes demorados, com licenciamento totalmente desintegrado
(GOUVEA e RIBEIRO, 2009).

Atualmente, no Brasil, o municipio responde pela licenca urbanistica e na maior
parte dos casos, a licenca ambiental compete ao 6rgao estadual do Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA). Nos casos de impacto regional ou nacional, a
competéncia € do IBAMA. A resolucdo do CONAMA 237/97 estabelece que a licenca
€ competéncia municipal nas hipéteses em que o impacto € exclusivamente local.

Como, entre outros motivos, a estrutura de fiscalizacdo dos Orgdos que
compdem o SISNAMA é bastante deficiente, as areas protegidas sdo muitas vezes
ocupadas por assentamentos humanos informais, suscitando ocupacdes do solo
ambientalmente insustentaveis, como nos ja mencionados casos ocorridos na
Regido Sudeste.

Ainda mais controversos sdo o0s casos de grandes empreendimentos
urbanisticos apoiados pelo Poder Publico ainda que possam causar impactos
ambientais negativos.

Essa situacdo apresenta repercussdes diretas nas iniciativas de regularizacéo
urbanistica promovidas pelos érgéos publicos dos diferentes niveis de governo. Tais
iniciativas sdo, ou deveriam ser, objeto de procedimento administrativo de
licenciamento ambiental, incluindo a aprovacdo de estudo prévio de impacto
ambiental; ndo raro, as normas de protecdo ambiental inviabilizam a concesséao da

licenca para a regularizacdo. Diante desse problema, sédo frequentes os atritos entre
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0s atores envolvidos com os empreendimentos urbanisticos e os atores que lutam
pela protecdo do meio ambiente.

A proposta assegura ao Poder Publico municipal a prerrogativa de vetar, ja na
fase inicial de fixacédo de diretrizes, a implantacdo de empreendimentos que nao se
ajustem ao plano diretor; ou cuja situacao juridica do imovel possa comprometer o
processo de implantacdo ou prejudicar os adquirentes dos lotes; ou ainda que
estejam situados em areas onde for técnica ou economicamente inviavel a

implantacdo de infraestrutura ou o atendimento por servi¢os publicos.

3.4.2 Licenca integrada (art. 2 °XXI)

by

Ainda no que se refere a sustentabilidade urbana, um dos dispositivos mais
importantes que o projeto de lei prevé € a licenca integrada para a aprovacao do
parcelamento e da regularizacao fundiaria, que substitui as licencas urbanistica e
ambiental.

Essa licenca é o ato administrativo vinculado pelo qual a autoridade licenciadora
estabelece as condicdes e restricbes de natureza urbanistica e ambiental que
devem ser obedecidas pelo empreendedor para implantar, alterar, ampliar ou manter
parcelamento do solo para fins urbanos e para proceder a regularizacéo fundiaria.

Entretanto, a emissdo dessa licenca integrada ficara a cargo do Poder Publico
municipal somente se 0 municipio atender aos requisitos da gestdo plena. No
parcelamento implantado em municipio que ndo tenha gestéo plena, além da licenca
integrada a cargo da autoridade licenciadora municipal, exige-se licenca ambiental
emitida pelo Estado.

A iniciativa do projeto é louvavel, haja vista que o desencontro entre as agendas
urbanistica e ambiental € um dos principais aspectos que dificultam o alcance da
sustentabilidade nas cidades.

Cabe, no entanto, levantar alguns questionamentos: o que ocorrerd se houver
um conflito entre as licencas municipal e estadual? Os municipios deixardo de
observar as andlises de seus 6rgaos licenciadores ambientais? Nesse caso, como
fica o Principio da Subsidiariedade? Por esse principio, todos 0s servicos de
interesse tipicamente local, isto €, que possam ser prestados adequadamente pelo
municipio e que se relacionem com sua realidade de forma especifica estdo no
ambito de competéncia desse nivel federativo (BARROSO, 2007).
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Segundo Barroso (2007), o interesse local € um conceito dindmico, ou seja,
aquilo que hoje é considerado de interesse absolutamente local, com a passagem
do tempo, podera passar para a esfera de interesse regional e até mesmo federal.
Varios fatores podem causar essa alteracdo, como a fusdo de municipios limitrofes
ou a necessidade de uma acéo integrada para melhor alcancar o interesse publico.

Certamente seria mais eficiente uma analise Unica, que avaliasse os dois
aspectos, realizada pela esfera de poder constitucionalmente competente, de acordo
com a predominancia de interesses.

Esta parece ser a institucionalidade almejada pela Constituicdo Federal de 1988,
que estruturou um sistema que combina competéncias exclusivas, privativas e
principiolégicas com competéncias comuns e concorrentes, buscando construir o
sistema federativo segundo critérios de equilibrio.

N&o existe hierarquia na organizacdo federal porque a cada esfera de poder
corresponde uma competéncia determinada. De forma geral, o principio que norteia
essa distribuicdo é, em tese, a predominancia do interesse, cabendo a Unido as
matérias e questdes de interesse geral e nacional; aos estados, 0s temas regionais;
e, aos municipios, os assuntos de interesse local (DALLARI, 2003).

Observando a estrutura do sistema de reparticdo de competéncias trazido pela
Constituicdo de 1988, percebe-se que o constituinte buscou o equilibrio das relagfes
entre o poder central e os poderes estaduais e municipais. Para fazer isso, teve que
superar 0 modelo antigo — em que as competéncias eram rigidamente distribuidas
mediante critérios que definiam o ambito de atuacdo exclusiva de cada entidade
estatal — para acolher formas de composicdo mais complexas, em que cada ente
continua possuindo competéncias exclusivas e privativas, porém conjugadas com
competéncias comuns ou concorrentes, que podem ser compartilhadas pelas
entidades estatais (BARROSO, 2007).

Uma alternativa seria partir para solugbes consorciadas, em que a deciséo
ficaria a cargo de um conselho formado pelos municipios interessados, assegurada
a representacdo popular. A consolidacdo de um colegiado, com a participacédo de
técnicos dos 6rgdos governamentais, de representantes dos servicos de registro
cartorial e da sociedade civil constituiria 0 estabelecimento de uma nova arena
coletiva.

Essa nova visdo da autoridade licenciadora exercendo a autonomia municipal,

com a constituicdo de novas arenas de discussfes e negociacdes, parece ser um
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caminho para a simplificacdo de procedimentos e para a democratizacdo da gestao
urbana, porque reconhece e fortalece a autonomia municipal, na medida em que
descentraliza o licenciamento e compartilha decisbes em &ambito municipal,
procurando construir 0 consenso coletivamente. Parece ser justamente esse o0
espirito da proposta de introduzir o instrumento da licenca ambiental integrada,
suscitando maior comprometimento e cooperacdo dos entes federativos na defesa
do meio ambiente equilibrado.

O Projeto de Lei Completar a Constituicdo Federal n. 12/2003, que tem por

objetivo regulamentar o artigo 23 da Constituicdo*, estabelece em seu artigo 13 que:

Art. 13 — Os empreendimentos e atividades sao licenciados ou autorizados,
ambientalmente, por um Unico ente federativo, em conformidade com as atribui¢cdes
estabelecidas nos termos desta Lei Complementar.

De acordo com este projeto de lei complementar, os critérios utilizados para
definir o 6rgéo licenciador seriam: localizagdo, natureza da atividade, extensdo do
impacto, porte, potencial poluidor.

O texto do PL 3057/2000 e o do projeto de lei complementar encontra-se em
contradicdo porque enquanto o artigo 13 do projeto de lei acima mencionado prevé
gue os empreendimentos e atividades sejam licenciados ambientalmente por um
unico ente federativo, de acordo com o PL, o parcelamento implantado em municipio
que nao tenha gestdo plena, terd que ter além da licenca integrada a cargo da
autoridade licenciadora municipal, a licenca ambiental emitida pelo Estado.

Acredita-se que a analise conjunta feita por um Unico ente federativo assegura
maior eficiéncia na protecdo dos bens ambientais, além de evitar a sobreposicdo de
interesses entre os entes. Um problema, entretanto, coloca em xeque 0s institutos
da gestdo plena e, assim também, a possibilidade de os municipios brasileiros
concederem a licenca ambiental integrada. Trata-se da quantidade dos municipios
gue possuem plano diretor e conselhos nas areas urbanistica e ambiental.

Nos termos do art. 41 do Estatuto da Cidade, devem ter Plano Diretor os

Municipios:

* Art. 23 — E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

I1- Proteger(...) as paisagens naturais notaveis(...);

IV- proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas;

VII- Preservar as florestas, a fauna e a flora (...);

Paragrafo Unico: Leis Complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os Estados, Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.
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) com mais de vinte mil habitantes;

1)) integrantes de regides metropolitanas e aglomeracfes urbanas;

) Municipios onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os
instrumentos previstos no § 4° do Art. 182 da Constituicdo Federal,

IV)  Municipios inseridos em areas de especial interesse turistico;

V) os inseridos em éarea de influéncia de empreendimentos ou atividades

com significativo impacto ambiental de ambitos regional e nacional.

De acordo com os dados da pesquisa basica do IBGE, que analisa o perfil dos
municipios brasileiros, realizada em 2008, considerando apenas o critério de
municipios com mais de 20 000 habitantes que, pela lei, deveriam ter feito o plano
diretor até 10 de outubro de 2006, de 1.068 municipios que necessitavam elaborar o
Plano Diretor em 2005, restaram, em 2008, 319 que ainda nao o tinham feito (IBGE,
MUNIC, 2008).

Analisando-se 0s percentuais por regido, observa-se que as regides que mais
concentram municipios com Plano Diretor sdo Sul (43,6%) e Norte (40,8%). Ou seja,
mesmo na regido cujos municipios mais possuem plano diretor, o percentual dos
gue ja o implementaram nao chega a 50% (IBGE, MUNIC, 2008). Vale lembrar que
nem mesmo a cidade do Rio de Janeiro, uma das mais importantes no cenario
nacional, poderia realizar a gestado plena e conceder a licenga integrada, pois nao
atende a este requisito basico.

Quanto a presenca de 0Orgaos executivos especificos nas areas de politica
urbana e ambiental, cabe questionar o que deve ser entendido como “érgdos
executivos especificos”.

Se a ideia de O6rgaos executivos especificos corresponde as secretarias
exclusivas, o resultado também é um numero diminuto de Municipios. A pesquisa
acerca da distribuicdo por tipo de estrutura ambiental mostra que 54,8% dos
municipios dispdem de secretaria municipal em conjunto com outros temas. Outros
28,9% dos municipios possuem departamento, assessoria, setor ou 6rgdo similar
ligado ao tema. E somente 16,3% contam com secretaria exclusiva. A secretaria
exclusiva é observada quase somente em municipios populosos (IBGE, MUNIC,
2008).

Com relacdo a existéncia de Conselhos Municipais de Meio Ambiente, a

pesquisa revelou que 47,6% dos municipios brasileiros dispdem destes conselhos,
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sendo que eles sao, proporcionalmente, mais frequentes entre os municipios mais
populosos e entre as regibes economicamente mais desenvolvidas do Pais.

JA os estados com maior percentual de Conselhos Municipais de Politica
Urbana, por regido, obedecem a seguinte ordem: na Regido Sudeste, Rio de
Janeiro, com 41,3%; na Regidao Norte, Para, com 34,3%; na Regido Sul, Rio Grande
do Sul, com 32,1%; na Regido Centro-Oeste (excetuando-se o Distrito Federal),
Mato Grosso do Sul, com 28,2%; e, por fim, na Regido Nordeste, o Ceara, com
25,0%. Da mesma forma, considerando o estado que mais possui Conselhos
Municipais de Politica Urbana — Rio de Janeiro, menos da metade dos municipios
possuem.

Quanto a associacdo e consorcios, no conjunto dos municipios brasileiros,
59,9% (3.332) participam de articulagdes intermunicipais. Essa participacdo também
€ maior nos municipios mais populosos. O Comité de Bacia Hidrografica é o tipo de
associacdo mais frequente entre municipios.

Esses dados demonstram que, até o0 momento, a maior parte dos municipios
brasileiros ndo atende aos requisitos exigidos no projeto de lei para desempenhar a
gestdo plena. E possivel que a aprovacédo do PL funcione como um incentivo para
gue 0S municipios cumpram o0s requisitos exigidos. Neste caso, havera uma
melhoria da sustentabilidade urbana de forma geral.

Entretanto, caso isto ndo ocorra, resultara, na pratica, em uma reducdo das
competéncias municipais para lidar com problemas de interesse local e uma quase
absoluta transferéncia aos Estados da responsabilidade de realizar o licenciamento
ambiental. Em outras palavras: o resultado alcancado sera justamente o oposto do

objetivo que inspirou a criagdo do instituto, que é o fortalecimento da autonomia

municipal para solucionar os problemas de interesse local.

3.4.3 Reqularizacdo Fundiaria Sustentavel (art. 2 °, ll)

Outro mecanismo mencionado pelo projeto de lei é a regularizacdo fundiaria
sustentavel, definida pelo texto legal como sendo o conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais, promovidas pelo Poder Publico por razdes de
interesse social ou de interesse especifico, que visem a adequar assentamentos

informais preexistentes as conformacdes legais, de modo a garantir o direito social a
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moradia, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da propriedade urbana e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A regularizacéo fundiaria consiste numa das diretrizes do Estatuto da Cidade
destinada a titulacdo das areas de assentamento das favelas, mocambos, palafitas e
loteamentos irregulares, articulada com uma politica de urbanizacdo e saneamento
dessas areas.

De acordo com o Estatuto da Cidade, a politica urbana tem como objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade urbana e da
cidade. Para isso, estabelece, no inciso XIV do art. 2°, como uma de suas diretrizes
a "regularizacéo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacédo de baixa
renda mediante normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e
edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais".

Neste sentido, com o PL 3057/2000 a regularizacao fundiaria de assentamentos
informais ser& regulamentada em lei federal. Através da criagdo desse instrumento,
o legislador reconhece a realidade dos assentamentos informais (ocupagdes
informais - favelas e parcelamentos irregulares), como resultado de um processo
histérico de desenvolvimento desigual e excludente das cidades.

A regularizagdo fundiaria pode proporcionar a inclusdo socioeconémica, na
medida em que propicia a transformacdo da economia informal em economia legal,
permitindo o acesso dos moradores ao crédito para melhoria de suas habitagdes, e,
portanto, permitindo aos cidaddos o acesso a moradia digna e a cidadania. Tornar a
propriedade regularizada e registrada é importante para a insercdo do morador na
economia formal. E a legitimidade dos novos direitos junto aos operadores de crédito
é fundamental para essa insercdo, tornando possivel que 0s novos titulos de
propriedade possam ser considerados garantia de empréstimos, para, por exemplo,
melhorias habitacionais, dispensando 0s seguros que tanto oneram 0S
financiamentos.

A regularizacdo fundiaria, paralelamente, deve viabilizar a sustentabilidade da
cidade porque podera reduzir os passivos urbanisticos e ambientais, por meio de
projetos que resultem na protecdo e recuperagcdo ambiental, como arborizagao,
criacao de parques, unidades de conservacao e educacado ambiental.

Ao mesmo tempo, a insercdo social dos habitantes deve ser articulada as

politicas publicas, por meio da geracdo de emprego e renda, da participacdo social



67

nos processos de gestdo dessas areas e de acfes que assegurem a permanéncia
dessa populacdo, prevenindo, inclusive, a formacdo de novos assentamentos
informais na cidade.

Os principios norteadores da regularizacdo fundiaria sustentavel sdo assim
definidos no PL 3057/2000: obrigacdo do Poder Publico no que se refere a
assentamentos de baixa renda; ampliacdo do acesso a terra urbanizada; garantia de
moradias com condi¢cdes de habitabilidade; preferéncia de titulagdo para a mulher e
desestimulo a retencdo especulativa da terra urbana. Além disso, pressupde a
articulacdo da politica de regularizacdo fundiaria com a ordem juridico-urbanistica
consolidada em lei.

Aléem do Poder Publico, a iniciativa da regularizacdo fundiaria sustentavel é
facultada: aos seus beneficidrios, individual ou coletivamente; as cooperativas
habitacionais, associacdes de moradores ou a outras associacdes civis; ao setor
privado, os termos da legislacdo municipal; ao responsavel pela implantacdo do
assentamento informal.

O projeto de lei prevé duas hipoteses de regularizacado fundiaria sustentavel:

12 — Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social (art. 2°, IV): assentamentos em
que o Poder Publico, em reconhecimento aos direitos reais legalmente constituidos
em &reas ocupadas por populacdo de baixa renda, tem a obrigacdo de promover a
regularizacdo para efetivacdo do direito social & moradia e a cidade.

22 — Regularizacdo Fundiaria de Interesse Especifico (art. 2°, V): O Poder
Publico, de acordo com o Plano Diretor Municipal e normas locais, podera, com uma
acdo discricionaria, promover a regularizacao fundiaria sustentavel no sentido de
evitar perdas ao desenvolvimento urbano e maiores custos sociais.

Na regularizacdo fundiaria de interesse social, cabe ao Poder Publico, quando
empreendedor, ou a Seus concessionarios ou permissionarios, a implantacao:

| — do sistema viario;

Il — da infraestrutura basica;

lll — dos equipamentos comunitarios definidos no plano.

As responsabilidades, entretanto, podem ser compartilhadas com os
beneficiarios, a critério da autoridade licenciadora, com base na andlise dos
investimentos em infraestrutura e equipamentos comunitérios ja realizados pelos

moradores e do poder aquisitivo da populacédo a ser beneficiada.
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Na regularizacao fundiaria de interesse especifico, como nédo ha interesse social,
a autoridade licenciadora pode exigir contrapartida em relacdo a regularizacdo e
compensagfes ambientais, na forma da legislagdo pertinente. A autoridade
licenciadora deve definir na licenca integrada da regularizacdo fundiaria de interesse
especifico as responsabilidades relativas a implantacéo:

| — do sistema viario;

Il — da infraestrutura basica;

lll — dos equipamentos comunitérios definidos no plano de

regularizacao fundiaria;

IV — das medidas de mitigacdo e compensacdo ambiental eventualmente

exigidas.

A critério da autoridade licenciadora, as responsabilidades podem ser
compartilhadas com os beneficiarios, com base na andlise de, pelo menos, dois
aspectos: 0s investimentos em infraestrutura e equipamentos comunitarios ja
realizados pelos moradores e o poder aquisitivo da populagao a ser beneficiada.

Sendo o responsavel pela irregularidade identificavel, o Poder Publico deve dele
exigir o montante despendido para regularizar o parcelamento.

A regularizacao fundiaria sustentavel constitui um avanco legislativo no sentido
de que reconhece o passivo social e ambiental da maioria das cidades brasileiras.
Entretanto, ao ficar todo o processo de regularizacao fundiaria centralizado no Poder
Pablico Municipal, ndo se percebe a incapacidade ja demonstrada deste ator em
solucionar sozinho toda a complexidade da questdo. Embora o municipio seja o
principal protagonista do ordenamento territorial, a busca de solugbes através da
cooperacao entre os entes poderia ser mais eficiente.

Outra critica que deve ser feita € quanto ao detalhamento exagerado do projeto de
consolidagcédo e regularizagdo urbanistica no a@mbito do interesse social. Da forma
como estd, o projeto de lei pouco se difere da Lei 6766/79. O excesso de requisitos
continua sendo um incentivo a informalidade e a degradacdo ambiental. A
regularizacao fundiéria sustentavel deve ser vista com uma visao integrada, na qual a
regularizacao juridica seja combinada com a regularizacao urbanistica e ambiental.

O projeto de lei poderia ainda ter explicitado melhor a responsabilidade do setor
privado no parcelamento e na regularizacao fundiaria. Seria interessante adotar como

contrapartida, no caso de grandes e sofisticados parcelamentos, com menor
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densidade e lotes grandes, uma compensacao na forma de doacdo de percentual da
gleba para programas habitacionais de interesse social. A ideia, jA adotada em outros

paises, € um instrumento de inclusdo social, pois distribui melhor o bénus urbano.

3.4.4 Regularizacdo fundiaria em Area de Preservacio Permanente

O Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial Urbana disciplinou a
regularizacao fundiaria em area de preservacdo permanente em varias hipoteses.

Com relacdo a regularizacdo fundiaria em Unidades de Conservacao da
Natureza, o PL estabeleceu que devera observar as restricbes decorrentes da Lei
9985, de 18 de Julho de 2000. A referida Lei instituiu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao da Natureza, e ndo disciplinou a regularizagdo fundiaria
em Unidade de Conservacédo. A Lei sO dispde sobre ocupacdo humana em Unidade
de Conservacdo em caso de populacdes tradicionais (art. 42 da Lei 9985).

J4& a Resolucdo 369 do CONAMA, de 28/03/2006, disp6s sobre casos
excepcionais que autorizam a intervencdo ou supressdo de vegetacdo em area de
preservacdo permanente. A existéncia de utilidade publica e interesse social
encontra-se entre estes casos, sendo que a regularizacdo fundiaria sustentavel é
uma das hipéteses de interesse social que justificam a supressédo de vegetacdo em
area de preservacédo permanente.

Para que isto ocorra € necessaria a inexisténcia de alternativa técnica e
locacional as obras, planos, atividades ou projetos propostos e ainda haver
autorizacdo do oOrgdo ambiental competente. A seguir, o texto da Resolucao
369/2006:

Art. 2° - O 6rgao ambiental competente somente podera autorizar a
intervencdo ou supressdo de vegetagcdo em APP, devidamente caracterizada e
motivada mediante procedimento administrativo autbnomo e prévio, e atendidos os
requisitos previstos nesta resolucdo e noutras normas federais, estaduais e
municipais aplicaveis, bem como no Plano Diretor, Zoneamento Ecoldgico -
Econdmico e Plano de Manejo das Unidades de Conservacéo, se existentes, nos
seguintes casos:
| - utilidade publica:

a) as atividades de seguranca nacional e prote¢do sanitaria;

b) as obras essenciais de infraestrutura destinadas aos servigos publicos de
transporte, saneamento e energia;

c) as atividades de pesquisa e extracdo de substancias minerais, outorgadas pela
autoridade competente, exceto areia, argila, saibro e cascalho;

d) a implantagdo de &rea verde publica em &rea urbana;

€) pesquisa arqueoldgica;

f ) obras publicas para implantacdo de instalacdes necessarias a captagdo e
conducao de agua e de efluentes tratados; e
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g) implantacdo de instalagBes necessarias a captacdo e conducdo de agua e de
efluentes tratados para projetos privados de aquicultura, obedecidos os critérios e
requisitos previstos nos 88 1o e 20 do art. 11, desta Resolucao.

Il - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a protecao da integridade da vegetagdo nativa, tais
como prevencdo, combate e controle do fogo, controle da eroséo, erradicacdo de
invasoras e protecdo de plantios com espécies nativas, de acordo com o
estabelecido pelo 6érgdo ambiental competente;

b) o manejo agroflorestal, ambientalmente sustentavel, praticado na pequena
propriedade ou posse rural familiar, que ndo descaracterize a cobertura vegetal
nativa, ou impeca sua recuperacgéo, e ndo prejudique a fungdo ecoldgica da area;

¢) a regularizacao fundiaria sustentavel de area urbana;

d) as atividades de pesquisa e extracdo de areia, argila, saibro e cascalho,
outorgadas pela autoridade competente;

Il - interveng&o ou supresséo de vegetagdo eventual e de baixo impacto ambiental,
observados os pardmetros desta Resolugéo.

Art. 30 - A intervencdo ou supressdo de vegetacdo em APP somente podera ser
autorizada quando o requerente, entre outras exigéncias, comprovar:

| - a inexisténcia de alternativa técnica e locacional as obras, planos, atividades ou
projetos propostos;

Il - atendimento as condi¢des e padrbes aplicaveis aos corpos de agua;

Il - averbac&o da Area de Reserva Legal; e

IV - a inexisténcia de risco de agravamento de processos como enchentes, eroséo
ou movimentos acidentais de massa rochosa.

Art. 40 - Toda obra, plano, atividade ou projeto de utilidade publica, interesse social
ou de baixo impacto ambiental, devera obter do 6rgdo ambiental competente a
autorizacdo para intervencdo ou supressdo de vegetacdo em APP, em processo
administrativo préprio, nos termos previstos nesta resolugdo, no ambito do processo
de licenciamento ou autorizagdo, motivado tecnicamente, observadas as normas
ambientais aplicaveis.

§ 1° A intervengdo ou supressédo de vegetagdo em APP de que trata o caput deste
artigo dependerd de autorizacdo do 6rgdo ambiental estadual competente, com
anuéncia prévia, quando couber, do 6rgédo federal ou municipal de meio ambiente,
ressalvado o disposto no § 2o deste artigo.

§ 2° A intervencdo ou supressdo de vegetacdo em APP situada em &rea urbana
dependera de autorizacdo do 6rgdo ambiental municipal, desde que o municipio
possua Conselho de Meio Ambiente, com caréater deliberativo, e Plano Diretor ou Lei
de Diretrizes Urbanas, no caso de municipios com menos de vinte mil habitantes,

mediante anuéncia prévia do 6rgdo ambiental estadual competente, fundamentada
em parecer técnico.

Observa-se uma semelhanca entre o 82° do art. 4° da Resolugdo 369 do
CONAMA e o art. 33 § 2° do Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial Urbana,
que determina que apenas 0S municipios com gestao plena poderdo emitir licenca
urbanistica e ambiental integrada. Nos demais casos, 0 municipio s6 podera emitir
licenca urbanistica, e a licenca ambiental sera da competéncia do Estado. Retorna-
se, portanto, a discussdo apresentada no topico anterior em que se afirmou que a
decisdo proveniente de uma Unica esfera de poder é mais eficiente porque se evitam
os desencontros entre 0os 6rgdos envolvidos. Por fim, merece menc¢do a disposicao

que veda a regularizacéo fundiaria de assentos informais que estejam inseridos em
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areas de risco. Algumas criticas tém pesado sobre este dispositivo no sentido de
gque seria um aceno para a Vviabilizacdo da remocdo, o0 que constituiria um
retrocesso. Entretanto, acredita-se ser este dispositivo necessario vez que a
regularizacdo em areas de risco contraria todos os fundamentos da cidade
sustentavel, aléem de funcionar como um incentivo a este tipo de ocupacéo. Se, no
caso concreto, puderem ser tomadas medidas para eliminar o risco, o Termo de
Ajustamento de Conduta poderd ser utilizado para legalizar a situacdo e evitar a

remocao.

3.5 Breves conclusdes sobre o PL 3.057/2000

A responsabilidade territorial urbana pressupde o reconhecimento dos direitos
dos diversos setores que compdem a cidade e o reconhecimento de que estes
setores, juntos, estdo inseridos em um meio ambiente urbano, que € integrado
também por elementos naturais.

Uma lei de responsabilidade territorial, portanto, deveria necessariamente prever
mecanismos de democratizacdo do territorio, cuidando para que tanto os beneficios
proporcionados pelos investimentos do Estado em infraestrutura, quanto o passivo
decorrente do adensamento e do esgotamento ambiental pudessem ser distribuidos
0 mais equitativamente possivel.

Esta situacao de equilibrio estaria sendo perseguida se tivessem sido previstos
instrumentos que condicionassem as licencas e permissdes para grandes
investimentos imobiliarios, de baixo adensamento, a obrigatoriedade de ser
oferecida alguma contrapartida financeira ao Estado, que pudesse ser revertida em
investimentos nas areas menos nobres de modo a melhorar o acesso dos mais
pobres a infraestrutura urbana, mitigando assim os efeitos da ma distribuicdo de
renda.

Quanto ao aspecto ambiental, o tratamento dado pela lei também ndo assegura
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Conforme ja abordado, sao
feitas previsbes de utilizacdo e até de supressdo das areas de preservacao
ambiental, que, conforme foi demonstrado, devem ser preservadas por razdes
diversas.

Uma das principais inovacdes do Projeto de Lei foi tratar a questdo do

parcelamento do solo urbano incorporando regularizacédo fundiaria sustentavel. Isto
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representa uma evolucgéo, visto ser o tardio reconhecimento da existéncia de uma
cidade informal, que cresceu a margem da lei.

A Lei de Responsabilidade Territorial € esperada como um marco legal que
possa promover a transformacdo da politica de desenvolvimento urbano.
Entretanto, tendo em vista o projeto em estudo, acredita-se que embora ela tenha
conseguido reunir as agendas urbanistica e ambiental, ainda permanece bastante
burocratica, ndo avancou no sentido de evitar a sobreposi¢cao de competéncias entre
0s entes e é pouco democratica do ponto de vista social e ambiental, porque nao
institui mecanismos de redistribuicdo dos 6nus no espaco urbano.

O que se observa claramente é que mecanismos legais, isoladamente, ndo séo
capazes de transformar estruturas sociais. Além da lei, é necessaria uma
organizagéo popular que exija e fiscalize a atuacdo das autoridades e uma conduta
responsavel dos agentes politicos e do judiciario. A seguir, sera abordado o papel do

judiciario na busca de cidades mais democraticas e responsaveis.
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4 A JURISPRUDENCIA URBANO-AMBIENTAL BRASILEIRA: NOVOS
CONTORNOS

A ampliacdo do controle normativo do Poder Judiciario € um fenémeno
observado em diversos paises do globo e, no Brasil, foi favorecida pela edicdo da
Constituicdo de 1988, que incorporou direitos e principios fundamentais, viabilizando
uma acao judicial que recorre a procedimentos interpretativos de legitimacdo de
aspiracdes sociais.

Verifica-se, entdo, que ao Poder Judiciario foi conferida uma nova tarefa: a de
orgéo colocado a disposicéo da sociedade como instancia organizada de solucéo de
conflitos meta-individuais. Tal tarefa decorre da recente judicilizacdo da politica,
entendida como ativismo judicial, sempre coordenado com a atividade das partes e o
respeito a Constituicdo na realizac&o das politicas publicas.

Nas areas urbanistica e ambiental, a jurisprudéncia tem sua importancia
ampliada, pois os conflitos, as contradicdes e a falta de técnica da legislacdo deixam

que as questdes sejam solucionadas pela aplicacdo dos principios juridicos.

4.1 A importancia da jurisprudéncia nas questdes ambientais

Se por um lado o Poder Judiciario é passivo e s6 pode se manifestar caso
seja provocado, por outro, ndo pode deixar de apontar solugédo para os problemas
que Ihe séo apresentados.

No Direito Ambiental, dificilmente se observa a repeticdo de casos, visto que
as circunstancias particulares de cada hipotese tendem a nado se reproduzir. Assim,
por maior que fosse a producéo legislativa, as leis ndo seriam capazes de prever
todas as situacdes que ocorrem no dia a dia. Por esta razdo, os problemas séo,
normalmente, decididos caso a caso, com base na aplicacéo dos principios.

Nesse sentido, reforca-se a importancia da jurisprudéncia na protecdo do
meio ambiente na medida em que atribui aos julgadores a responsabilidade de fazer
a aplicacdo concreta das normas juridicas e, principalmente, da principiologia que as

informam.
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Segundo Gisele Cittadino (2004), a expansdo da acdo judicial é marca
fundamental nas sociedades contemporaneas. A autora explica que esse processo
de ampliagdo da acdo judicial pode ser analisado a luz das mais diversas
perspectivas:

e 0 fendmeno da normatizagdo de direitos, especialmente em face de sua
natureza coletiva e difusa;

e as transi¢cdes pds-autoritarias e a edigdo de constituicbes democréticas — seja
em paises europeus ou latino-americanos — e a consequente preocupacao

com o refor¢o das instituicbes de garantia do estado de direito, dentre elas a

magistratura e o Ministério Publico;

e as diversas investiga¢Oes voltadas para a elucidacéo dos casos de corrupgao

a envolver a classe politica, fendbmeno ja descrito como “criminalizacado da

responsabilidade politica”;

e as discussOes sobre a instituicdo de algum tipo de poder judicial internacional
ou transnacional, a exemplo do tribunal penal internacional,

e ¢, finalmente, a emergéncia de discursos académicos e doutrinarios,
vinculados a cultura juridica, que defendem uma relagdo de compromisso

entre Poder Judiciario e soberania popular.

A preocupacdo com temas associados ao meio ambiente repercute n&o
somente na mobilizacdo de recursos para a producdo de conhecimentos e solugéo
de problemas e na expansdo do chamado ‘mercado verde’, mas também no
surgimento de 6rgdo e instancias de protecdo ambiental e no fortalecimento de
grupos formados por setores da sociedade civil qgue encampam esta luta.

No Brasil, a partir do final da década de 80, com a democratiza¢do do pais,
observou-se uma expanséo destes grupos e das acdes por eles praticadas, o que,
segundo Fuks (2001), esta associado a assimilacdo da tematica ecologica a
emergéncia de uma nova classe média urbana, com elevado nivel de instrucéo e
com um perfil de engajamento social.

A Constituicdo de 1988, ao reconhecer o meio ambiente como um direito
difuso fundamental e instituir principios e mecanismos para a sua defesa e protecao,
também funcionou como um incentivo para que tais questdes chegassem ao

conhecimento do poder judiciario. Porém, o aumento das demandas de carater
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ambiental e urbanistico deve-se principalmente ao fortalecimento por que passou o
Ministério Publico ap6s 1988 e a abertura de vias para que o cidaddo pudesse
manifestar os seus anseios.

O Quadro 1 mostra o resultado de uma pesquisa que buscou averiguar, no
espaco judicial brasileiro, o nimero de demandas referentes as causas coletivas, no
periodo de 1988 a 2005. Esta pesquisa se encontra disponivel no banco de dados
do projeto “Internacionalizacdo e usos do Direito no Rio Grande do Sul” e foi
mencionada por Fabiano Engelmann, em seu artigo intitulado “Internacionalizacéo e
ativismo judicial: causas coletivas.”

Segundo Engelmann (2006), as palavras-chave utilizadas para uma primeira
pesquisa de ementas nas bases de dados dos tribunais foram: "internacionalizagao
do Direito", "globalizacéo e Direito, "Direitos Humanos", "direitos coletivos"”, e "Corte

Interamericana de 'direitos humanos™. Resultaram como consequéncia e foram

utilizadas para refinamento da pesquisa as expressdes: "Direito Indigena”, "Direito
Internacional Publico", "Direito Ambiental”, "Direito Globalizado", "Pacto de San José
da Costa Rica", "Convencao de Haia", "MST — Movimento dos Produtores Rurais

Sem-Terra".

Quadro 1
Ementas e Acdrdaos pesquisados: Tribunais = Temas (1988-2005)
TEMA TEMA TEMA TEMA TEMA
TRIBUNAIS
Direitos Direitos | Pacto de Direitos
bt Humanos | Ambientais | 5an José L2 Indigenas
Supremo Tribunal ; ) 3 2 5
Federal
Superior Tr_|bunal 3 g " X C
de Justica
Tribunal Regional
o 4
Federal da 1* Regiao H . : A
Tribunal Regional
Federal da 2° Regido | ° > . . b
Tribunal Regional
Federal da 3* Regiao 6 0 0 0 0
Tribunal Regional
Federal da 4* Regido i - . ) 2
Tribunal de Justica /
Rio Grande do Sul I . L 4 .
TOTAL 55 21 1 1 25

Fonte: Banco de Dados do Projeto “Internacionalizacao ¢ usos do direito no Rio
Grande do Sul”,
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O resultado da pesquisa mostra que os direitos humanos deram ensejo ao
maior nimero de demandas, seguido pelos direitos indigenas e ambientais; e que as
questbes ambientais foram as que mais suscitaram a apreciagcdo do Supremo
Tribunal Federal.

O Quadro 2 mostra a frequéncia das ac¢des judiciais propostas em defesa do
meio ambiente, no Estado do Rio de Janeiro. A pesquisa foi desenvolvida por Mario
Fuks, em seu trabalho de doutorado que resultou no livro “Conflitos Ambientais no
Rio de Janeiro”, publicado em 2001. Neste quadro é possivel observar que o
Ministério Publico, além de ser o principal autor de a¢fes civis publicas, também €é o

polo catalisador do encaminhamento de denuncias de danos ambientais.

Quadro 2 - FREQUENCIA DE ACOES JUDICIAIS SEGUNDO O AUTOR

AUTOR CAPITAL N, % INTERIOR N, % TOTAL N, %
MINISTERIO 21 87,5% 63 81,82% 84 83,17%
PUBLICO

ORGAOS 1 4,17% 0 1 0,99%
GOVERNAMENTAIS

ASSOCIACOES DE |1 4,17% 3 3,90% 4 3,96%
MORADORES

GRUPOS 1 4,17% 1 1,30% 2 1,98%
AMBIENTALISTAS

EXECUTIVO 0 4 5,19% 4 3,96%
ASSOCIACOES 0 1 1,30% 1 0,99%
PROFISSIONAIS

GRUPOS DE |0 1 1,30% 1 0,99%
MORADORES

OUTROS 0 1 1,30% 1 0,99%
NAO IDENTIFICADOS | 0 3 3,90% 3 2,99%
TOTAL 24 100% 77 100% 101 100%

Fonte: Arquivo da Equipe de Protecdo ao Meio Ambiente e ao Patriménio Comunitario da Procuradoria do Rio de Janeiro-
(FUKS, 2001)

Este resultado estd associado a independéncia funcional do 6rgdo e a
capacidade de produzir provas e enfrentar a batalha judicial contra grandes

poluidores.
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Quanto mais falha ou permissiva for a legislacdo em relacéo a protecédo dos
direitos difusos, mais se faz necessaria a atuacdo atenta e precisa do Ministério
Publico e do Poder Judiciario.

Numa perspectiva socioldgica do direito, existem aqueles que entendem que
o direito deve se limitar a acompanhar e a incorporar os valores sociais e 0s padrées
de conduta espontanea e paulatinamente constituidos na sociedade, e os que
defendem uma concepc¢do do direito como variavel independente, nos termos do
qual o direito deve ser um ativo promotor de mudanca social (SOUZA SANTOS,
2005).

O Poder Judiciario ndo pode desconsiderar a repercussao social e politica de
suas decisdes. Deve ocorrer uma maior aproximacdo entre as decisdes prolatadas
pelos magistrados e o Estado Social, através da superacdo de barreiras impostas
pela hermenéutica tradicional.

Segundo Bucci (2006, p. 57),

O reconhecimento da politicidade do direito nada tem a ver com opc¢des partidarias
nem tira, por si sO, a autenticidade e a legitimidade das decisdes judiciais. Bem ao
contrario disso, 0 juiz consciente dessa politicidade fara um esfor¢co a mais para
conhecer e interpretar o direito, considerando sua insercao necessaria num contexto
social, procurando distingui-lo do direito abstrato ou do que é criado artificialmente
para garantir privilégios, proporcionar vantagens injustas ou impor sofrimentos a
outros com base exclusivamente numa discriminagéo social.

O conjunto de direitos sociais e difusos encontra-se abalado pela chamada
politica neoliberal, observando-se a necessidade de limitacdo de poder politico e
econdmico, devendo o jurista e intérprete questionar a deficiéncia da hermenéutica
juridica tradicional, bem como buscar a valorizacdo dos direitos humanos e sociais.
S&o0 aspectos que ressaltam a importancia social dessas demandas: a natureza e
relevancia dos bens juridicos envolvidos, as dimensbes ou caracteristicas das
lesBes e o elevado numero de pessoas atingidas.

Dentre as técnicas que podem ser utilizadas pelo Judiciario em se tratando de
controle de politicas publicas ganha destaque o principio da proporcionalidade e
razoabilidade, que, segundo Alexy (2008), encontra-se pautado, nas maximas
parciais da adequacéo, relacao entre meio e fim e necessidade.

Ressalte-se que a partir de tais principios mostra-se plenamente possivel o
controle judicial de politicas publicas, haja vista que se ao poder publico cabe a

discricionariedade na formulacdo e execucao de politicas publicas, conforme a sua
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conveniéncia e oportunidade, deve-se observar que esta discricionariedade ndo se
afigura de forma absoluta e irresponsavel.

Desse modo, € funcdo do Poder Judiciario, sempre que os 6rgdos estatais
competentes descumprirem 0s encargos politico-juridicos de modo a comprometer,
com a sua omissao, a eficacia dos direitos sociais, culturais, coletivos, de estatura
constitucional, determinar a implementacdo da politica publica constitucionalmente
definida.

No que se refere as questdes urbano-ambientais, tem-se observado um
esforco do Poder Judiciario no sentido de dar efetividade a estes direitos. A seguir
sera apresentado um conjunto de decisbes emanadas dos principais tribunais do
pais que demonstram a preocupacdo com a protecdo ambiental e com o
cumprimento das leis que visam a preservar 0 meio ambiente e promover o
adequado ordenamento do territorio. Estas decisbes podem representar um

esperangoso aceno para uma mudanca de cenario nas cidades brasileiras.

4.2 O direito ao meio ambiente e as cidades sustentaveis no dia a dia dos

tribunais

O conjunto de decisbes apresentadas neste tépico foi obtido por meio de
consulta aos sites do Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justica,
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, Tribunal de Justica do Estado de
Sé&o Paulo, Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, Tribunal de Justica do
Estado do Espirito Santo e Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina. Como
nao seria possivel transcrever decisées emanadas por todos os Tribunais do pais,
foram escolhidos, além das cortes superiores, os tribunais dos estados que
enfrentaram problemas decorrentes da insustentabilidade urbano-ambiental, como
enchentes, deslizamentos, soterramentos etc, nos anos de 2009 e 2010.

Para a pesquisa na base de dados desses tribunais, foram inseridas as
seguintes expressfes: parcelamento do solo, areas de preservacdo permanente,
moradia e meio ambiente.

Procurou-se apresentar, neste trabalho, as decisbes mais recentes, por ser o

objetivo desta pesquisa jurisprudencial o de demonstrar que a protecdo ao meio
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ambiente e a sustentabilidade urbana tem estado na pauta do Poder Judiciario
brasileiro.

Em razéo da limitagéo de espaco seréo transcritos apenas trechos das decisoes,
que podem ser encontradas na integra nos sites dos respectivos Tribunais.

E interessante ressaltar que todas as decisdes encontram fundamento nos
artigos das leis em vigor ou em principios constitucionais, demonstrando que o
arcabouco juridico existe € capaz de conduzir & justica social e ambiental. A seguir,
as decisoes.

4.2.1 Superior Tribunal de Justica — Decisdo de 29/06/2009
Em recente decisdo, o Superior Tribunal de Justica comecou a modificar os

rumos da responsabilidade territorial ao decidir, em acéo por crime ambiental, que o
municipio é parte legitima para figurar no polo passivo quando ndo impede o dano e
0 prejuizo ao erario.

Trata-se de Ac¢éo Civil Publica em fung&o de loteamento clandestino em que o
Ministério Publico Federal pediu a condenacdo do municipio de Sdo Paulo e do
acusado direto por loteamento clandestino, por improbidade administrativa e
parcelamento do solo em desacordo com a legislacéo vigente.

Em primeira instancia, a ac¢ao havia sido julgada parcialmente procedente.
Entretanto, o juiz decidiu excluir o municipio do processo por entender que, se 0
poder publico atua dentro dos limites da lei, ndo é possivel imputar a ele
responsabilidade.

O Ministério Publico apelou, sustentando a legitimidade do municipio para
responder pelos danos. O 6rgdo ministerial argumentou que é responsabilidade do
municipio a adequacédo de loteamento irregular as exigéncias legais, bem como a
promocdo das medidas que levem a recuperacdo dos danos causados ao meio
ambiente, devendo responder solidariamente com 0s responsaveis pelos
loteamentos.

O Tribunal de Justica de S&o Paulo manteve a sentenca. A seguir um trecho da
sentenca: “Nao é possivel atribuir ao municipio a responsabilidade, que é do
loteador, obrigando-o a regularizar todo e qualquer loteamento, quando na verdade
deve o loteamento ser embargado e despejados aqueles que ocupam a area urbana

de forma ilegal”.
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Para o TJSP, ndo foi o municipio que deu causa aos danos ambientais, mas
sim todos aqueles que, de forma direta, promoveram o desmatamento, ou dele se
aproveitaram para auferir lucro, ou para, a pretexto de exercer o direito de moradia,
dilapidaram o patriménio natural. “A responsabilidade por danos causados por
loteamento clandestino é do loteador e dos compradores dos lotes ilegais e ndo do
municipio, sendo isento o administrador que agiu dentro dos limites da lei”, reiterou
o TJ-SP.

ApOs examinar 0 caso, a 22 Turma do STJ aceitou o Recurso Especial,
concordando com os argumentos do MP. Segundo o ministro Castro Meira, para
evitar lesdo aos padrbes de desenvolvimento urbano, o municipio ndo pode se
eximir do dever de regularizar loteamentos irregulares, se os loteadores e
responsaveis, devidamente notificados, deixam de proceder as obras e
melhoramentos indicados pelo ente publico.

O ministro afirma ainda que o fato de o municipio ter multado os loteadores e
embargado as obras feitas no loteamento em nada muda o panorama, devendo
proceder, ele proprio e as expensas do loteador, nos termos da responsabilidade
que |he é atribuida pelo artigo 40 da Lei 6.766/79, a regularizacdo do loteamento
executado sem observancia das determinacfes do ato administrativo de licenca.

“Se 0 municipio de Sao Paulo, mesmo apos a aplicacdo da multa e o embargo
da obra, ndo avocou para si a responsabilidade pela regularizacdo do loteamento as
expensas do loteador, e dessa omissdo resultou um dano ambiental, deve ser
responsabilizado, conjuntamente com o loteador, pelos prejuizos dai advindos,
podendo aciona-lo regressivamente”, concluiu Castro Meira.

A seguir, a ementa do ac6rddo do REsp 1113789 (2009/0043846-2 -
29/06/2009) publicado no DJ: 29/06/2009°:

EMENTA
ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO
IRREGULAR. DANO AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE DO
MUNICIPIO. ART. 40 DA LEI N. 6.766/79. PODER-DEVER.
PRECEDENTES.

> Disponivel em:
https://wwz2.stj.jus.br/revistaeletronica/ita.asp?registro=200900438462&dt publicacao=29/06/2009, acesso em
10 ago 20009.
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1. O art. 40 da Lei 6.766/79, ao estabelecer que o municipio
"podera regularizar loteamento ou desmembramento ndo autorizado
ou executado sem observancia das determinacdes do ato
administrativo de licenca", fixa, na verdade, um poder-dever, ou seja,
um atuar vinculado da municipalidade. Precedentes.

2. Consoante dispde o art. 30, VIIl, da Constituicdo da
Republica, compete ao municipio "promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano".

3. Para evitar lesdo aos padrbes de desenvolvimento urbano, o
Municipio ndo pode se eximir do dever de regularizar loteamentos
irregulares, se o0s loteadores e responsaveis, devidamente
notificados, deixam de proceder com as obras e melhoramentos
indicados pelo ente publico.

4. O fato de o municipio ter multado os loteadores e embargado
as obras realizadas no loteamento em nada muda o panorama,
devendo proceder, ele proprio e as expensas do loteador, nos termos
da responsabilidade que Ihe é atribuida pelo art. 40 da Lei 6.766/79,
a regularizacdo do loteamento executado sem observancia das
determinagfes do ato administrativo de licenga.

5. No caso, se o0 municipio de S&o Paulo, mesmo apés a
aplicacdo da multa e o embargo da obra, ndo avocou para si a
responsabilidade pela regularizacdo do loteamento as expensas do
loteador, e dessa omisséo resultou um dano ambiental, deve ser
responsabilizado, conjuntamente com o loteador, pelos prejuizos dai
advindos, podendo aciona-lo regressivamente.

6. Recurso especial provido.

Como se observa, esta decisdo encontrou fundamento na Lei 6766/79, em vigor
ha mais de trinta anos, mas que até entdo havia recebido interpretacdo mais
restritiva e desconectada dos principios que orientam o Ordenamento Juridico
Brasileiro p6s 1988.

Isto demonstra que, por mais necessarias que se apresentem as mudancas
legislativas, existe um conjunto de fatores que podem interferir na legalidade e na
justica social. As leis sao instrumentos para se chegar a uma sociedade justa, mas

as agOes do Executivo e do Judiciario sdo essenciais para alcancar este resultado.
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4.2.2 Tribunal de Justica de Sdo Paulo — Decisdo de 04/02/2010

Esta outra decisdo trata de loteamento irregular implantado em area de
expansao urbana, sem autorizacdo dos Orgdos municipais, com desrespeito ao
Caédigo Florestal no que se refere as Areas de Preservacdo Permanente. Dentre
outros argumentos, os réus alegam que se o Municipio cobrava o IPTU, entdo
estava ciente do loteamento, ndo podendo ser este caracterizado como clandestino,
além disso, afirmam que a area ja estava desmatada quando foi loteada e que o
loteamento trouxe beneficios ao meio ambiente, pois por causa dele ocorreu o
plantio de arvores no local.

O TJSP entendeu que no que tange a protecdo ao meio ambiente, ndo se pode
dizer que ha predominancia do interesse do Municipio. ‘Pelo contrario, € escusado
afirmar que o interesse a protecdo ao meio ambiente € de todos e de cada um dos
habitantes do pais e, certamente, de todo o mundo'.

Registrou, ainda, que o fato de dispor a Lei n. 6.766, de 1979, sobre a area non
aedificandi de 15 metros ao longo das represas, ndo significa que os parametros
fixados pela legislacdo ambiental devam ser desconsiderados, diante da
especialidade da protecdo ao meio ambiente, da superveniéncia da Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente e do préprio escopo da Lei de Parcelamento do Solo
Urbano, que € a melhoria da qualidade de vida. Ademais, segundo as disposicoes
da proépria Lei 6.766/79, "ndo sera permitido o parcelamento do solo em areas de
preservacao ecoldgica (... )" (art. 30, inciso V).

Ressaltou que Constituicdo Federal de 1988 determina no art. 225 ser dever do
Poder Publico e da coletividade defender e preservar o meio ambiente para as
presentes e futuras geracfes e impde (8 30) o dever de reparar o dano no caso de
lesdo ao meio ambiente. A Constituicdo Estadual (SP), art. 194 § Unico, dispde ser
obrigatéria a recuperacdo, pelo responsavel, da vegetacdo adequada nas areas
protegidas, e a LEI n° 9.989/98 de 22-5-1998, que dispde sobre a recomposicao da
cobertura vegetal no Estado de Sao Paulo, atribui aos proprietarios a obrigacdo da
recomposicdo florestal em é&reas que se caracterizam como de preservagao
permanente, incluindo as areas situadas ao longo de cursos d'agua e reservatorios

d'agua naturais ou artificiais, como é o caso dos autos.
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No acérdao, o relator afirma que a obrigacdo de recompor o meio ambiente tem
sélido fundamento constitucional e legal e lembra o dever das geracdes presentes
de preservar 0 meio ambiente para as geracgoes futuras.

O Tribunal conclui decidindo que as construgdes feitas em area de preservacao
permanente sem licenca das autoridades ambientais devem ser demolidas, e a
vegetacao deve ser recomposta nos termos dos laudos e da lei. Determinou também
a anulacdo das vendas e dos registros. Segundo o relator, esta providéncia se
imp&e porque:

(a) escoima o registro imobiliario da ilegalidade que representa o parcelamento
irregular, servindo de adverténcia e de protecédo a terceiros;

(b) impede que os compradores tentem recompor o parcelamento, ante a
clareza da ilegalidade; e

(c) afasta o direito real da discussédo que provavelmente terdo no futuro com os
vendedores, remanescendo apenas o direito pessoal, que resolverdo como achar
melhor.

A seguir, a ementa:

ACAO AMBIENTAL. Santa Albertina. Margem de represa.
Loteamento irregular. Constru¢do em area de preservacao
permanente. Dano ambiental. Anulacdo das vendas e dos registros
imobiliarios. Demolicéo.

- 1. Area de preservacido permanente. Largura. Competéncia do
CONAMA. Integra-se ao art. 2° da LF n" 4.771/65 a indicagdo nas
Resolugdes CONAMA n" 4/85 e n" 302/02 da largura da area de
preservacao permanente em torno de reservatorios de agua naturais
e artificiais. Inexisténcia de ofensa ao principio da reserva legal.

REsp n" 194.617-PR, STJ, 2a Turma, 16-4-2002, Rei Franciulli Netto.

- 2. Responsabilidade. A obrigacdo de conservacdo e
recomposicao atinge o proprietario do imoével, ainda que nao tenha
diretamente causado a degradacdo. Obrigacdo ‘propter rem' e
infracdo permanente. Hipotese em que apenas o proprietario tem a
possibilidade de recompor a area protegida, ndo terceiros que
perderam a posse da area.

- 3. Area de preservacdo permanente. Construcdes. As
construcdes feitas na area de preservacdo permanente sem licenca

das autoridades ambientais devem ser demolidas e a vegetagéo
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deve ser recomposta nos termos da lei. Obrigagdo que atinge apenas
0s atuais detentores da area, pois apenas eles podem cumprir a
sentenca.

- 4. Vendas e registro imobiliario. Anulacdo. Os proprietarios
promoveram um parcelamento irregular em area de preservacao
permanente, sem autorizacdo legal e administrativa, venderam lotes,
mas fizeram constar partes ideais nas escrituras. A fraude € evidente
ante o desrespeito a legislagio ambiental e as regras do
parcelamento do solo. A ilegalidade do objeto contamina o ato
juridico. Anulagdo bem determinada das vendas e dos registros

imobiliarios.

4.2.3 Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro — Decisdo de 05/02/2010

Esta decisdo do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro seguiu o
mesmo diapasédo que o TIJSP em uma acdo que teve por objeto uma construgao
clandestina realizada em terreno marginal de propriedade do Municipio de Angra
dos Reis.

O acordao inicia-se com uma referéncia ao artigo 30, VII, da Constituicdo da
Republica, segundo o qual os Municipios sdo competentes para promover 0
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacédo do solo urbano.

A seguir menciona gue o plano diretor do Municipio de Angra de Reis estabelece
como area nao edificante os terrenos situados ao longo dos rios ou quaisquer cursos
d’agua, em faixa nunca inferior a 15 (quinze) metros. lgualmente, constituiu-se como
Zonas de Preservacdo Permanente as florestas e demais formas de vegetacéo
situadas na faixa marginal minima de 30 (trinta) metros dos cursos d’agua de largura
inferior a 10 metros.

A relatora Célia Maria Vidal ressalta que ‘obra foi erguida a distancia de 6,55
metros do corrego, sem qualquer aprovacao de projeto arquitetdnico e iniciada sem
a prévia licenca de construcdo, fato bastante para se concluir que o Unico
responsavel pela construcao irregular foi o apelante’.

Depois afirma que ‘a prova técnica € contundente, no sentido de que a obra foi
construida irregularmente, em terreno marginal, de dominio publico, ndo sendo

passivel de legalizacéo’.
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Por fim, conclui que ‘por se tratar de constru¢do clandestina ndo passivel de
regularizacao, edificada em area de preservacdo ambiental, as margens de corrego
fluente, induvidoso que a demolicdo € medida de rigor’.

‘Nao h& de se falar em protecdo ao direito de moradia, porquanto tal postulado
nao é absoluto, mormente quando evidenciado que a constru¢do coloca em risco
ndo somente a vida dos edificantes, mas também causa dano ao proprio meio
ambiente, razdo por que a ponderacdo dos bens em conflto ndo representa
aniquilagdo da dignidade da pessoa humana, mas sim o seu corolério, tendo em
vista os interesses difusos tutelados’.

‘Vale ressaltar que a farta quantidade de dispositivos da legislacdo ambiental
que tratam da faixa marginal de protecdo dos corpos hidricos corrobora a
importancia de tal &rea para o meio ambiente, pois tem direta influéncia nos niveis
de agua, na prevencdo do assoreamento e da poluicdo dos rios, bem como na
protecdo da mata ciliar. A ré, por sua vez, nao trouxe qualquer prova aos autos que
afastasse as irregularidades constatadas, ndo sendo cabivel suscitar apelo social
para legitimar préticas ilegais em detrimento do meio ambiente, bem que é
especialmente tutelado pela Constituicdo Federal, notadamente quando se sabe das

consequéncias graves que a desordem ambiental pode causar.’

APELACAO CIVEL. ADMINISTRATIVO. PROCESSO

CIVIL. ACAO DEMOLITORIA.

Volta-se 0 recurso contra a sentenca que julgou procedente a
pretensao autoral para condenar a ré a demolicdo de construcao
executada clandestinamente em terreno marginal de propriedade do
municipio. Preliminar de intempestividade recursal que se rejeita,
ante o impedimento noticiado pela advogada renunciante, a gerar a
suspensdo do processo. Nulidade da prova pericial que néo
prospera, porque a parte nao se insurgiu contra o laudo em momento
oportuno, ndo se evidenciando prejuizo ou irregularidade na
producdo da prova. No mérito, a construcdo clandestina, assim
considerada a obra realizada sem licenca, € uma atividade ilicita, por
contréria a norma edilicia que condiciona a edificacdo a licenca
prévia da Prefeitura. Quem a executa sem projeto regularmente

aprovado, ou dele se afasta na execuc¢do dos trabalhos, sujeita—se a
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sancdo administrativa correspondente. Demolicdo que é medida de
rigor, porquanto o bem ndo € passivel de regularizacdo, eis que
situado em éarea ndo edificante, de preservacdo permanente.
AlegacOes genéricas de direito a moradia e preservacdo da
dignidade da pessoa humana que ostentam feicdo de apelo social,
nao se sobrepondo, na espécie, a preservacdo ao meio ambiente e a
seguranca da prépria apelada. Recurso em confronto com a
jurisprudéncia dominante do STJ e TJRJ. Aplicacdo do art. 557,
caput, do CPC. NEGATIVA DE SEGUIMENTO.

4.2.4 Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo — Decisdo (Liminar) de 09 de

fevereiro de 2010

Do Espirito Santo, vale mencionar esta decisdo que é um claro exemplo de
um Poder Judiciario mais consciente e atuante no que se refere a eficacia social dos
direitos difusos.

Em Acgéo Civil Pablica, o Ministério Publico do Estado do Espirito Santo
alegou que o municipio de Guarapari vem sofrendo intenso processo de ocupacao
irregular e requereu a suspensao das ligacdes de agua e luz em imoveis construidos
na localidade sem prévia emisséo de estudo de impacto ambiental e de relatorio de
impacto ambiental.

A juiza da vara da Fazenda Publica Estadual, Municipal, Registros Publicos e
Meio Ambiente, de Guarapari/ES, Danielle Nunes Marinho, determinou, em regime
liminar, a suspensao de novas ligacdes para instalacdes de energia elétrica e para o
fornecimento de agua nos imdveis construidos sem licenca ambiental localizados na
Reserva de Concha d'Ostra, em Guarapari.

Ainda em sua deciséo, a juiza determinou que o municipio apresentasse em
dez dias o plano de desocupacdo e remanejamento das moradias localizadas no
limite da &area ambiental. A magistrada determinou que a Cesan e a Escelsa
(empresas energéticas) sejam notificadas da decisdo, para que as acdes sejam
efetivadas.

A juiza afirma que a lei municipal, de fato, determina a emisséo de estudos de

impactos ambientais para a concessao de licencas. Além disso, a juiza destaca que
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a ocupacao de areas protegidas € um fenbmeno contemporaneo e que € necessaria
a obediéncia as leis.

“Verifico que, tomando por essas digressbes legislativas, afere-se a
ilegalidade da conduta dos requeridos, vez que para efetuarem a transmissao de
energia elétrica e o sistema de abastecimento de agua, captacdo, tratamento,
preservacdo, necessitavam de uma licenca ambiental municipal e estadual, que
exige estudo prévio do impacto ambiental, e, aparentemente ndo foi requerida”,
destaca a magistrada.

Merece especial destaque este outro trecho da deciséo:

"em primeiro lugar, faz-se necessario que os 0rgaos e que as leis ja criadas
para tratarem a questdo nao sejam letra morta e tomem sua fungao e seu desiderato
e, neste aspecto é fundamental que cada ente Estatal assuma seu papel
institucional.”

Na liminar, a juiza Danielle Marinho determinou o pagamento de multa diaria
avaliada em cinco mil reais, caso a decisdo nao fosse cumprida pela Cesan e pela

Escelsa.

4.2.5 Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina - Apelacdo Civel n.
2008.067060-5 — publicado no Diario da Justica Eletrénica em 18/03/2010

No mesmo sentido, o entendimento da 32 Camara de Direito Publico do
Tribunal de Justica de Santa Catarina, que determinou a demolicdo de uma edicula
construida as margens do Rio Sangradouro, na Armacdo do Pantano do Sul, em
Floriandpolis.

A construcdo, localizada em area de preservacao permanente, ndo possuia
as devidas licencas da Prefeitura e ja havia sido denunciada como irregular ainda
em 1997, pela Secretaria de Urbanismo e Servi¢os Publicos.

Para o desembargador Pedro Manoel Abreu, a Administragdo Publica errou
em nao ter agido com celeridade nem ter promovido a demolicdo sem qualquer
ordem judicial.

O morador alegou que a fiscalizacdo ndo poderia ser direcionada apenas
contra ele, visto que diversas residéncias foram construidas ao longo do rio de forma

irregular. Essa alegacdo, segundo o0 magistrado, comprova que 0 morador,
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justamente por saber da ilegalidade, agiu com deliberado descumprimento da ordem
juridica estatal.

"O apelado tinha plena consciéncia de que estava construindo em area
proibida, notificado que foi diversas vezes e, mesmo assim, voluntariamente, optou
por confrontar-se com a lei”.

"se parece injusto que o apelado suporte 0s prejuizos, € ainda mais injusto
gue a coletividade tenha que arcar com o desrespeito as normas locais e
ambientais, prejudicada maior que é", concluiu.

Na decisdo, o magistrado acrescentou, ainda, que a area degradada deveria
ser recuperada com o auxilio dos 6rgdos ambientais competentes. A decisédo foi
unanime.

‘O direito a moradia ndo podera se sobrepor ao interesse e ao direito da
coletividade em possuir um meio ambiente equilibrado, sob pena de restar instalado

0 caos social'.

4.2.6 Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais

Por fim, merecem mencéao dois acordaos do TIMG. O primeiro julgado em 04
de agosto de 2009 e o segundo em 27 de fevereiro de 2007. O ponto central de
ambas as controvérsia é a analise da regularidade da edificacdo promovida pelo
Apelado em area que seria de preservacdo permanente. Os argumentos pela
demolicdo das construcfes se repetem nos dois acoérdaos, entretanto, no segundo,
de 2007, o Tribunal ndo concedeu o dano moral coletivo, que segundo o relator, ‘s6
existird se recair sobre uma pessoa que, por alguma razao teve um direito proprio da
personalidade atingido’.

A seguir, 0 acordao de 2009:

Trata-se de acao civil publica ajuizada pelo Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais pretendendo o desfazimento de construgdes feitas na barragem de um
acude localizado na Fazenda Estiva Il, no Municipio de Capim Branco.

O réu aduz que ndo ha prova pericial que comprove ser a area de
preservacdo permanente e nem ter havido o dano ambiental. Defende que ndo ha
impedimento para a construcdo em area de preservagcdo permanente, devendo-se

apenas observar o Cadigo de Posturas do Municipio.
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O Tribunal reconheceu a ocorréncia do dano ambiental, determinando aos
réus, solidariamente, a obrigacdo de demolir as edificacBes no imdével localizadas na
margem do agude situado na Fazenda Estiva Il, em Capim Branco, bem como
eventual extensao feita na barragem, no prazo de 30 dias ap6és o transito em julgado
da decisdo, bem como recompor a cobertura vegetal com o plantio de esséncias
nativas e frutiferas regionais.

De acordo com a decisdo, o laudo pericial do IEF apontou os danos
ambientais, assim como o parecer técnico do Ministério Publico, e os Boletins de
Ocorréncia relataram os impactos ambientais causados pela intervencéo no local.

Os principais argumentos que fundamentaram a decisao foram:

“Atente-se para a necessidade imperiosa de se garantir, face ao principio da
maxima eficacia das normas constitucionais, a concreta aplicacdo do art. 225 da
Constituicdo da Republica, segundo o qual "todos tém o 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 geracoes".

‘Como se sabe, tem-se conceitual e doutrinariamente a
supremacia/indisponibilidade do interesse publico coletivo, distinto em relacdo ao
interesse privado (individual), este menor e oposto aquele’.

‘Neste aspecto, ressalte-se, também, que os ramos tradicionais do direito ja
vinham abordando a preocupacdo com o0 meio ambiente em relacdo aos
direitos/interesses publico e privado, que vieram a desaguar, em conclusdo, no
disposto no § 1° do art. 1228 do Cddigo Civil, estabelecendo que o direito de
propriedade individual/privado deve ceder ao interesse maior/coletivo e "ser exercido
em consonancia com 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 ecolégico e o patrimdnio historico e artistico, bem
como a poluicdo do ar e das aguas".

‘Criou-se, pois, também, a funcdo ambiental da propriedade, além da funcéo
social, podendo se estabelecer, entédo, a funcdo socioambiental da propriedade, que
encontra respaldo anterior na Constituicdo da Republica, ao garantir o direito a
propriedade, dispondo que tal deve atender e observar a conjugac¢éo indissociavel

dos principios da propriedade privada, da funcéo social da propriedade e da defesa
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do meio ambiente (art. 5°, XXIl e XXIII, art. 170, II, lll e VI, e art. 225, caput e § 3°, da
Constituicdo da Republica).’

‘E no ambito deste regramento juridico que deve se dar o exercicio do direito
de propriedade, ndo podendo o seu titular exercé-lo com abuso e a margem das
disposicdes legais acima transcritas.’

Numero do processo:1.0411.02.006086-8/001(1)
Relator: GERALDO AUGUSTO

Relator do Acérdao: GERALDO AUGUSTO
Data do Julgamento: 04/08/2009
Data da Publicacao: 21/08/2009

EMENTA: ACAO CIVIL PUBLICA - DANO AMBIENTAL -
EDIFICACOES E INTERVENCOES EM AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE - AUSENCIA DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL -
REPARACAO DO DANO - POSSIBILIDADE E NECESSIDADE. -
Atualmente, tem-se a fungdo ambiental da propriedade, além da
funcdo social, podendo se estabelecer, entdo, a funcéo
socioambiental da propriedade, que encontra respaldo anterior na
Constituicdo da Republica, ao garantir o direito a propriedade,
dispondo que tal deve atender e observar a conjugacao indissociavel
dos principios da propriedade privada, da funcdo social da
propriedade e da defesa do meio ambiente (art. 5°, XXIl e XXIII, art.
170, 1I, 1l e VI, e art. 225, "caput’, e § 3° da Constituicdo da
Republica). - E no ambito deste regramento juridico que deve se dar
0 exercicio do direito de propriedade, ndo podendo o seu titular
exercé-lo com abuso e a margem das disposicfes legais acima

transcritas.

Agora, 0s principais argumentos mencionados no acordao de 2007:

‘Pelos elementos probatoérios disponiveis, tem-se 0 seguinte quadro: a época
das edificagcbes, o Réu edificou em AREA considerada reserva ecoldgica, sem
respeitar o distanciamento minimo necessario entre as construcées e a represa

hidrelétrica, em afronta as disposicdes legais pertinentes.’
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Evidente, no caso, o dano, ndo apenas ja ocorrido, mas aquele
PERMANENTE e constante, que ocorre inteiramente e a cada momento, poluindo as
aguas e o decorrente de extracdo de vegetacdo nativa do local, em prejuizo do
interesse/direito coletivo/publico.’

‘Atente-se para a necessidade imperiosa de se garantir, face ao principio da
maxima eficdcia das normas constitucionais, a concreta aplicacdo do art.225 da
Constituicdo da Republica, segundo o qual "todos tém o 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 geracoes."

‘Conforme se sabe, tem-se conceitual e doutrinariamente a
supremacia/prevaléncia/indisponibilidade do interesse publico coletivo, distinto, em
relacdo ao interesse privado (individual), este menor e oposto aquele. *

‘Neste aspecto, ressalte-se, também, que os ramos tradicionais do direito ja
vinham abordando a preocupagdo com o meio ambiente, em relacdo a ambos o0s
direitos/interesses, publico e privado, que vieram a desaguar, em conclusdo, no
disposto no 81° do art.1228 do Cddigo Civil, estabelecendo que o direito de

propriedade individual/privado deve ceder ao interesse maior/coletivo e, "ser
exercido em consonancia com suas finalidades econdmicas 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 patrimdénio histérico e artistico,
bem como a poluicdo do ar e das aguas".

‘Criou-se, pois, também, a funcdo ambiental da propriedade, além da funcéo
social, podendo se estabelecer, entdo, a funcdo socioambiental da propriedade que
encontra respaldo anterior na Constituicdo da Republica, ao garantir o direito a
propriedade, dispondo que tal deve atender e observar a conjugacao indissociavel
dos principios da propriedade privada, da funcdo social da propriedade e da defesa
do meio ambiente (art.5°, XXII, XXIII; art.170, Il, lll, VI, e art.225, caput e 83°, da
Constituicdo da Republica).’

‘E no ambito deste regramento juridico que deve se dar o exercicio do direito
de propriedade, ndo podendo o seu titular exercé-lo com abuso e a margem das
disposicdes legais acima transcritas.’

‘Na Hipdtese, pois, cabe a aplicagdo das normas que determinam

distanciamento minimo entre as edificacfes e os lagos artificiais, posto que quando
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da formacao do lago, as edificacdes, de acordo com o conjunto probatério que se
tem, repise-se, ainda ndo estavam soerguidas.’

‘No que se refere a eventual existéncia de dano moral coletivo, ndo se tem ele
por configurado ante a auséncia de comprovacado dos elementos necessarios a sua
caracterizacdo. Isso, se admitida fosse a sua aplicacdo. O dano moral é ofensa a um
direito da personalidade, devendo atingir a uma pessoa, que &, como se sabe, quem
detém a titularidade de direitos da personalidade. Assim, o dano moral, pelo seu
proprio significado, recai sobre uma pessoa que, por alguma razéao teve um direito

préprio da personalidade atingido.’

NUmero do processo: 1.0702.03.084697-7/001(1) Relator
do Acérdao: GERALDO AUGUSTO

Data do Julgamento: 27/02/2007

Data da Publicacéo: 09/03/2007

EMENTA: ACAO CIVIL PUBLICA POR DANO AMBIENTAL.
EDIFICACOES EM AREA DE RESERVA ECOLOGICA SITUADA A
MENOS DE CEM METROS DE LAGO ARTIFICIAL DE
REPRESAMENTO DE AGUA PARA USINA HIDRELETRICA.
DEMOLICAO DAS EDIFICACOES SOERGUIDAS NESTA AREA.
POSSIBILIDADE E NECESSIDADE. DANO MORAL COLETIVO
INEXISTENCIA. Hodiernamente, tem-se, pois, a funcéo ambiental da
propriedade, além da fungéo social, podendo se estabelecer, entéo,
a funcdo socioambiental da propriedade que encontra respaldo
anterior na ConstituicAo da RepuUblica, ao garantir o direito a
propriedade, dispondo que tal deve atender e observar a conjugacao
indissociavel dos principios da propriedade privada, da funcdo social
da propriedade e da defesa do meio ambiente (art.5°, XXII, XXIlI;
art.170, 1, lll, VI, e art.225, 'caput' e 83° da Constituicdo da
Republica). E no ambito deste regramento juridico que deve se dar o
exercicio do direito de propriedade, ndo podendo o seu titular exercé-
lo com abuso e a margem das disposi¢fes legais acima transcritas.
Ante a dificuldade de sua real comprovacédo quando em discusséo a
afetacdo de direitos difusos, de titularidade indeterminada por

natureza, ndo ha de se falar, em dano moral coletivo.
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A andlise das decisbes leva a duas constatacdes: a primeira consiste em
reconhecer a importancia do Poder Judiciario na promoc¢édo do bem-estar social e
ambiental. O Judiciario €, em ultima analise, o controlador dos outros dois poderes,
capaz, portanto, de reverter situagoes de injustica em que os interesses de um grupo
se sobrepdem ao interesse publico ou coletivo, colocando em xeque o bem-estar
geral.

A segunda constatacdo € que para resguardar os direitos difusos e assegurar 0
interesse coletivo o Poder Judiciario ndo depende de leis ou mecanismos legais
diversos dos ja existentes, basta que interpretem os dispositivos em vigor de acordo
com as orientacbes de cada microssistema, sem se olvidar da importancia dos
principios constitucionais de dignidade humana, desenvolvimento sustentavel,
cooperacao e solidariedade, dentre outros.

A efetividade social dos direitos difusos e coletivos € um grande desafio para os
operadores do Direito, porque requer mais do que o conhecimento a respeito do
arcabouco legislativo, requer sensibilidade e percepcéo da realidade socioambiental
do pais. Isto s6 reforca a importancia de um Judiciario ativo para o sucesso desta

tarefa.
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5 REFLEXOES A GUISA DE CONCLUSAO

Na cidade, parte da acumulac¢do acontece da forma tradicional, isto é, decorre
da agregacao de valores decorrentes dos classicos fatores de producéo, outra parte
se forma e se robustece sem que haja necessidade de investimento de capital, nem
dedicacéo ao trabalho (BASSUL, 2002). E a acumulagéo particular produzida pelo
trabalho coletivo, que, muitas vezes, decorre da utilizacdo de mecanismos legais ou
instrumentos juridicos.

Basta haver um acréscimo da area edificavel, ou uma alteracdo no uso
originalmente permitido, ou ainda a construgdo de uma benfeitoria, como a
construcdo de uma via, por exemplo, para os patriménios se elevarem bruscamente.

O problema, entretanto, € a injusta distribuicdo desta riqueza. Ela ndo é
coletiva, ndo beneficia todos os habitantes da cidade, mas apenas uma parte
privilegiada.

A urbanizacao brasileira € um reflexo da dominagéo decorrente das relacfes
espaciais. Ela é, em grande parte, resultado de pressées econbmicas sobre os
governos. No contexto de uma sociedade profundamente desigual e historicamente
marcada pelo privilégio e pela privatizacdo da esfera publica, existe uma forte
disputa pelos investimentos publicos.

Veem-se, com frequéncia, o interesse publico ser colocado em xeque e 0s
centros urbanos crescerem de modo desordenado, sem um projeto de futuro e sem
verdadeiro projeto de cidade. As quatro fungbes urbanisticas (habitacdo, trabalho,
circulagcéo e lazer) déo lugar a uma unica funcéo — produzir lucro. O mercado passa
a conduzir os investimentos do Estado e surgem assim duas cidades no mesmo
territdrio, uma legal e equipada e outra ilegal e excludente.

Esse enfoque mercadolégico que tem sido dado as cidades, além das
consequéncias sociais, tem importantes repercussfes ambientais. Por um lado tem-
se um grande numero de pessoas buscando alternativas de moradia nas areas
ambientalmente frageis, por outro, 0 mercado buscando novas estratégias de lucro
pela venda de uma melhor ‘qualidade de vida’ em areas protegidas.

Em meio a esta disputa pelo espaco, estd o Estado, que deveria conduzir a
politica urbana no sentido de redistribuir os beneficios e os 6nus no territério de

modo a amenizar os maleficios da ma distribuicdo de renda, mas que, muitas
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vezes, é capturado pelos interesses privados e age provocando resultados
diametralmente opostos.

O Estado protege os interesses de pequenas elites ou do mercado de
diversas maneiras: flexibilizando as normas ambientais para ampliar o potencial
construtivo e atender aos interesses dos construtores; concedendo licencas em
razdo de interesses pessoais ou mesmo atuando para viabilizar investimentos e
equipar a area.

Se por outro lado, se omite e se tolera a ocupacéo ilegal e predatéria de areas
de protecdo ambiental ou demais areas publicas por parte das camadas populares,
isto nada tem a ver com direitos humanos ou com uma politica de busca de
alternativas habitacionais. A populagdo que se instala nestas areas ndo compromete
apenas 0s recursos que sao fundamentais a todos os moradores da cidade, caso
dos mananciais de agua, mas também esta afastada de todo tipo de servi¢o publico
ou de obras de infraestrutura urbana.

O Estado age com permissividade em relacdo as normas urbanisticas e
ambientais, e o0 custo é repassado a toda a sociedade, pois todos sofrem uma
reducao do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a sadia qualidade
de vida.

Um cenario frequente resultante dessa dinamica de ocupacéo ilegal de areas
de protecdo ambiental € o conflito que envolve, de um lado, a populacéo, que luta
para permanecer no local, e, de outro, o Ministério Publico e ONGs dedicadas a
causa ambientalista, que lutam pela protecéo dos interesses difusos e coletivos.

Apesar do desprestigio e do descrédito que existe em relagdo a atuacdo do
Executivo e do Legislativo, ndo se pode dizer que a producéo legislativa no que se
refere ao controle urbanistico e a protecdo ambiental seja escassa.

A legislacao regulatéria € abundante, mas envolvida em uma légica perversa.
A cada lei nova, instrumentos e mecanismos sdo criados no sentido de tornar a
cidade mais democratica, mas, na prética, estas normas sao utilizadas para ampliar
ainda mais a desigualdade dentro do espaco urbano - caso, por exemplo, de alguns
instrumentos do Estatuto da Cidade e das leis de zoneamento.

A questado central ndo esta na lei em si, ou seja, na sua inadequacao, mas na
sua aplicacdo arbitraria. Questiona-se a justica e ndo a lei embora seja preciso
reconhecer que a clareza e a precisdo do texto legal sdo essenciais para sua

aplicacao.
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De fato, as lacunas, as contradicdes e o excesso de burocracia dificultam a
concretizacdo do direito. Esta € uma das razdes da expectativa em relacdo ao
Projeto de Lei 3057/2000, que visa a modificar as regras de parcelamento do solo no
pais. Se por um lado a atual lei de parcelamento de solo foi uma das responsaveis
pela informalidade na cidade, devido ao excesso de requisitos, esse projeto de lei
tem a importante missdo de simplificar o procedimento, além de pretender reunir as
agendas urbanistica e ambiental.

A analise de alguns de dispositivos do PL mostrou que, embora deficitario no
que se refere a protecdo ambiental e apesar de ndo prever mecanismos de
redistribuicdo dos beneficios decorrentes da acao do poder publico, o projeto avanca
ao reconhecer a existéncia da cidade ilegal. Prevé outros mecanismos de gestao
urbano-ambiental como a gestdo plena e a licenca ambiental integrada e
regulamenta a regularizacao fundiaria sustentavel.

Mas as leis ndo podem, isoladamente, transformar a realidade social. A
transformacdo das cidades depende da conduta politica de gestdo do territério, da
organizagdo popular na luta e fiscalizacdo de seus direitos e da atuacdo dos
tribunais.

A participacdo popular € importante, pois ‘quando os cidaddos veem a Si
préprios ndo apenas como o0s destinatarios, mas também como os autores do seu
direito, eles se reconhecem como membros livres e iguais de uma comunidade
juridica’ (CITTADINO, 2004). S6 quem se percebe como integrante, como
personagem urbano, pode se interessar pelo desenvolvimento sustentavel da
cidade.

A Constituicdo de 1988 criou mecanismos para uma cidadania juridicamente
participativa, além de fortalecer instituicbes essenciais a sociedade, como o
Ministério Publico.

Quanto ao Poder Judiciario, é certo que sua independéncia institucional tem
como contrapartida a passividade, entretanto, a Constituicdo Brasileira de 1988
potencializou e implementou ao maximo o papel do Judiciario e do Direito,
superando a postura individualista introduzida pelo Codigo Civil de 1916 e partindo
para a publicizagdo do Direito.

Reconhece-se desta forma que o Estado passa a interferir na regulacdo das

relacdes entre os individuos, valorizando a questao social, assente a preocupacao
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com o desenvolvimento da pessoa humana, da cidadania e dos direitos sociais e
coletivos.

Reflexo desta mudanca de paradigma € o papel do Poder Judiciario como
guardido dos direitos fundamentais e da propria Constituicdo Federal, devendo-se
ponderar sobre sua possivel legitimidade, dentro de critérios de razoabilidade e
proporcionalidade, em avaliar o acertamento, legalidade e validade das atuacdes
estatais na execucdo de politicas publicas, tendo em vista que estas politicas
refletem a concretizagdo e o exercicio pelos individuos de direitos fundamentais
constitucionalmente assegurados.

Assim, dada a relevancia e imprescindibilidade dos direitos que resguardam,
cumpre as politicas publicas papel indispensavel perante a sociedade, devendo
recair controle sobre sua execucdo. Tal controle se mostra possivel na medida em
que os direitos fundamentais preservados sd0 normas constitucionais de
aplicabilidade imediata.

Desse modo, a partir do momento em que se constitui uma omissdo ou
mesmo uma insuficiéncia na implementacdo de politicas publicas, justificam-se, a
sua judicializacéo e seu efetivo controle pelo Poder Judiciario para a preservacao de
direitos.

Surge, entdo, o Judiciario com func¢éo de prote¢cédo dos direitos fundamentais,
e, consequentemente, da implementacdo e execucéo eficaz de politicas publicas.

Logo, o reconhecimento pelo Ordenamento Juridico de novos direitos, sociais
difusos e coletivos ampliou a importancia da atuacdo do Poder Judiciario. Se antes
as decisbes importavam a um ou a alguns individuos, hoje podem ser importantes
para toda a coletividade e até mesmo para outras gera¢des. O aumento do alcance
das decisdes tornou o juiz um elemento essencial para a efetividade de tais direitos.

No que se refere a sustentabilidade ambiental e urbana, acredita-se que o
Poder Judiciario, por meio da interpretacdo das leis e da aplicacdo dos principios
constitucionais, pode controlar a agdo dos outros dois Poderes e reverter a l6gica da
apropriacéo dos bens coletivos, resgatando o valor de uso das cidades.

A breve pesquisa acerca da jurisprudéncia urbano-ambiental recente do pais
revelou o afloramento de um judiciario preocupado em assegurar o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e as cidades sustentaveis, pela aplicacdo das

diretrizes do Estatuto da Cidade e dos principios constitucionais.
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E certo que muitas outras pesquisas a respeito da atuacdo do Poder Judiciario
na efetividade dos direitos difusos, especialmente o direito a cidade, merecem ainda
ser feitas. Mas a analise das decisGes aqui apresentadas corrobora a tese de que
somente leis ndo bastam para se chegar as cidades social e ambientalmente justas,
porque estas sdo frequentemente utilizadas como expediente de manutencédo e
fortalecimento de poder e privilégios, contribuindo para resultados como a
segregacao e a excluséo.

Deve-se entender que todo o Ordenamento Juridico funciona de forma
sistematica, como uma peca Unica e tem como fim especifico a realizacédo da justica
social. Para alcancar tal fim, é necessario compreender o Ordenamento Juridico
como um conjunto harménico de regras, conhecer a realidade social e o problema
que se enfrenta e, a partir de entéo, aplicar a norma.

Neste sentido, a importancia do Judiciario em aplicar 0s principios
constitucionais como forma de assegurar a presenca de norma de justica, buscando,
por meio deles, traduzir os valores da tutela coletiva, a socializacdo do espaco
urbano e a amenizacgao das adversidades na cidade.

O papel do Judiciario € cuidar para que a aplicacdo dos mecanismos legais a
disposicdo cumpra os fins do Direito, afastando os modelos individualistas, que se
refletem na segregacédo e proporcionando cidades coletivamente mais justas e

democréaticas.
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