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1. Introducéo

Em 2001, foi aprovada e sancionada a Lei Federal n.° 10.257, o chamado Estatuto da Cidade,
que traca as diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano dos municipios brasileiros.

O Estatuto da Cidade €é caracterizado, essencialmente, pela formulacdo de politicas de gestdo
da cidade democraticas e planejadas, bem como pelo aprofundamento no tema da regularizacao
fundiaria, que toma a maior parte das preocupacées dessa lei urbanistica.

A priori, caberia questionar qual a relacdo do Estatuto da Cidade com a problematica das
questdes ambientais. Contudo, ja apds a leitura do texto legal, percebe-se uma grande preocupagdo
com os temas ligados ao meio ambiente. Como se sabe, as cidades brasileiras foram vitimas do
processo desordenado de urbanizacdo que marcou a metade do século passado e essas intensas
transformacdes no meio urbano também impactaram sobre o meio ambiente.

Como afirma Sposito, “o processo de urbaniza¢do no mundo contempordneo, expressio da
acentuacao dos papéis urbanos sob o industrialismo e de novas formas de producéo e consumo da e
na cidade, tem provocado o aprofundamento das contradi¢es entre o ambiental e o social nos
espagos urbanos "

Esse cenario de contradigdes entre o ambiental e o social, observado nas cidades brasileiras,
foi acentuado por Nelson Nefussi e Eduardo Licco?:

e 0s grandes assentamentos urbanos concentram os maiores problemas ambientais: polui¢do do ar,
sonora e hidrica; destruicdo dos recursos naturais; desintegracdo social; desemprego; perda de
identidade cultural e de produtividade econdmica; formas de ocupacdo do solo informais e
irregulares; abandono de &reas verdes e de lazer; mal gerenciamento de &reas de risco, do
tratamento dos esgotos e da destinacdo final do lixo coletado;

e nas metropoles com grande concentracdo industrial coexistem os problemas de degradacédo
ambiental e o trénsito caotico, as enchentes, a favelizacdo e os assentamentos em areas inundaveis,
de risco e carentes em saneamento;

e em cidades costeiras, as condigdes de balneabilidade das praias vém sendo comprometidas cada
vez mais pelas descargas de esgotos in natura e pelas precarias condi¢bes de limpeza publica e
coleta de lixo; os interesses especulativos imobiliarios forcam a ocupacao de areas de preservacao
ambiental, desfigurando a paisagem e destruindo ecossistemas naturais;

e as cidades historicas e religiosas também sofrem com a especulagdo imobiliaria, com a favelizacdo
e com o turismo indiferente a preservacdo do patriménio cultural e ambiental;

e na Amazonia, as atividades extrativistas e 0 avango da fronteira agricola produzem cidades de
crescimento explosivo, que se tornaram paradigmas para a degradacdo da qualidade de vida no
meio urbano.
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O mesmo quadro é apresentado, com maior enfoque a problematica social nos grandes centros
urbanos, por Eduardo Yazigi®, ao afirmar, inclusive, que muito da insatisfacdo dos cidaddos com as
cidades, advem da no¢do de quéo deploréveis sdo certas configuracBes, apontadas como patriménios
ambientais urbanos, tais como: as pracas enquanto grandes descampados cimentados; a areas
remanescentes de arvores que sdo transformados em parques ecoldgicos; e aqueles que retratam a
exclusdo social, como as areas de invasao, a precariedade de equipamentos e infra-estrutura das zonas
periféricas, o grande acumulo de lixo e sujeiras no espaco publico; a visibilidade de fiacGes, o
predominio do comércio barato e elementar (camel®s); a despreocupacdo com o transeunte; a
banalidade da droga e da violéncia nos centros urbanos; a auséncia do sentimento de pertenca ao
lugar; a promiscuidade e a falta de privacidade como regras.

Esses problemas carecem de solugdes urgentes. A primeira delas, parece ser a tarefa de fazer a
sociedade e o poder publico compreenderem que as cidades ndo sdo apenas espagos onde se
evidenciam problemas sociais e que a problematica ambiental estd diretamente ligada as construgdes
humanas e as relacdes sociais, seja por fatores fisicos, econdmicos, histéricos ou culturais.

Nesse sentido, as preocupacdes apresentadas por ambientalistas, urbanistas, juristas, geografos,
durante a tramitacdo do Estatuto da Cidade, lograram relativo éxito. Além de colocar o equilibrio
ambiental e a sustentabilidade como pressupostos do desenvolvimento urbano, o estatuto inovou ao
propor uma série de instrumentos urbanisticos que podem, a critério dos municipios que 0s
instituirem, assegurar um desenvolvimento, mais ordenado, planejado e preocupado com 0 meio
ambiente natural e construido.

E objetivo deste artigo, portanto, debater a questio ambiental no meio urbano, nas cidades, e
apresentar esses instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade e discutir como podem contribuir com
a qualidade de vida da populacéo e com o cumprimento das fungdes sociais da cidade.

2. As funcdes sociais da cidade

A cidade é, notadamente, um espaco marcado por tensdes e conflitos que retratam as
desigualdades sociais e 0s problemas urbanos. Como afirma Erminia Maricato:

“Os espacos urbanos ndo se limitam também a ser locais ou palcos da producdo industrial, da
troca de mercadorias, ou lugares onde os trabalhadores vivem. Eles sdo tudo isso e muito mais; sdo
produtos: edificios, viadutos, ruas, placas, postes, arvores, enfim, paisagem que € produzida e
apropriada sob determinadas relagdes sociais. A cidade é objeto e também agente ativo das relacdes
sociais”.

Ao urbanismo, portanto, cabe a tarefa de identificar as necessidades reais da cidade para
elaborar solugbes factiveis, devendo colocar as relacGes sociais existentes como preocupacdo em
primeiro plano, 0 que muitas vezes ndo acontece, isto é, as medidas urbanisticas acabam por tensionar
as relacdes sociais.

A definicdo de Hely Lopes Meirelles resume muito bem a tarefa primordial do urbanismo que
é resolver os problemas e confiltos ocorridos na cidade: “Urbanismo é o conjunto de medidas estatais
destinadas a organizar os espacgos habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢Ges de vida ao
homem na comunidade, entendido como espacos habitaveis, todas as areas e que o homem exerce
coletivamente qualquer das quatro fun¢ées sociais: habitagdo, trabalho, circulagdo e recreacdo”.’

Na verdade, essas funcbes sociais da cidade séo interesses difusos, isto é, de toda a
coletividade, cujos sujeitos ndo sdo determinados®. A cidade, para cumprir entdo suas funcdes sociais,
deve garantir a todos os cidad&os, indistintamente, o direito e a garantia e coletiva individual e coletiva
ao meio ambiente, a moradia, a terra urbana, ao saneamento e infra-estrutura, ao transporte e servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, tanto para as geracdes presentes, quanto para as futuras.

E com base nessa argumentacao que o poder publico, para atender as funcdes sociais da cidade,
pode e deve redirecionar os recursos e a riqueza de forma mais justa, com vistas a combater as
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situacBes de desigualdade econdmica e social vivenciadas em nossas cidades’. Além disso, o poder
publico deve estabelecer regras juridicas para determinar, por exemplo, a disciplina do uso e ocupacao
do solo, a regulacdo do sistema viario, 0 planejamento urbano. Essas regras constituem o direito das
relacdes sociais na cidade, conhecido como direito urbanistico, que teve sua consolidacdo normativa a
partir da Constituicdo Federal de 1988.

A Constituicdo, estabeleceu um capitulo sobre a Politica Urbana, em que fora explicitado o
principio das funges sociais da cidade como constante da politica de desenvolvimento urbano no pais,
como se denota do proprio texto:

CF, Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pablico municipal,

conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento

das funces sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

O dispositivo legal enquadra-se na concepgdo de que o desenvolvimento urbano tem por
objetivo a implementacdo das funcGes sociais da cidade para garantir 0 bem-estar dos cidadaos. No
Brasil, a brusca urbanizagcdo nos grandes centros elevou os problemas socais provocando tensées
agudas®, que necessitam, ainda hoje, urgentemente de solucdes elaboradas a partir de um
desenvolvimento urbano includente. A Constituicdo de 1988, espelha esse ideal da sociedade ao
definir que os objetivos da politica de desenvolvimento urbano sdo as func¢des sociais da cidade e o
bem-estar dos cidad&os.

Mais tarde, a lei federal de desenvolvimento urbano, que conhecemos como Estatuto da
Cidade, veio explicitar o significado desse direito a cidade, nos seguintes termos: “a garantia do
direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geragdes” (Artigo 2°, inciso I).

Na acepcdo de Nelson Saule Junior, esse direito a cidade sustentavel “compreende os direitos
inerentes as pessoas que vivem nas cidades de ter condic¢des dignas de vida, de exercitar plenamente a
cidadania, de ampliar os direitos fundamentais (individuais, econdmicos, sociais, politicos e
ambientais), de participar da gestdo da cidade, de viver num meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sustentavel ”.

O que se pode concluir, portanto, é que as cidades também devem cumprir determinadas
funcbes sociais para o bem-estar da coletividade. E essas fungdes sociais da cidade estdo atreladas ao
meio ambiente, que assegura a qualidade de vida das populacBes que vivem em assentamentos
urbanos. Dessa analise, devemos partir para o significado da relacdo das questBes urbanas e
ambientais nas cidades.

3. As questdes ambientais no meio urbano

Quando um estudo propde-se a debater um tema ainda incipiente de discuss@es e abordagens
cientificas, como as questdes urbano-ambientais, € sempre necessaria a delimitacdo do objeto de
analise. Assim, importante entender que, a nosso ver, ndo ha uma dicotomia entre meio ambiente e
meio urbano, nem um debate em torno dessas questfes como compartimentos estanques. Ao contrario,
h& uma inter-relacdo profunda entre ambos que merece ser abordada.

Apesar das primeiras cidades terem se desenvolvido por volta do ano 3500 a.C., na antiga
Mesopotamia, somente na primeira metade do seculo XIX, em decorréncia da Revolucdo Industrial, é
que apareceu o fendmeno da urbanizacdo, caracteristico das cidades como conhecemos. As cidades
modernas caracterizam-se por agregarem atividades comerciais e industriais, estabelecendo uma
diferenciacdo com o espaco rural, onde a atividade predominante ¢ a agricola.

José Afonso da Silva assevera que nas cidades devem estar presentes quatro requisitos: “I-
densidade demografica especifica; 2- profissdes urbanas como comércio e manufaturas, com
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suficiente diversificagcdo; 3- economia urbana permanente, com relagdes especiais com o meio rural;
4- existéncia de camada urbana com produgdo, consumo e direitos proprios » 10

Raquel Rolnik buscou expressar a cidade como a realidade de varios espacos, percebendo-a, ao
mesmo tempo, como cidade-im&, que atrai as pessoas com a oferta de trabalho e moradia; como
cidade-escrita que traduz simbolos e formas em estruturas arquiteténicas (construgdes); cidade como
‘civitas’ ou cidade-politica, porque da vida urbana emerge necessariamente uma vida publica coletiva,
da qual decorre a organizagdo politica-administrativa (poder) e; como cidade-mercado, porque esta
surge, historicamente, do excedente de producdo que deve ser trocado, tornando-a centro de producéo
e consumo.™*

O meio ambiente, por sua vez, pode ser definido a luz da Lei Federal n.° 6.938, de 31.08.1981,
que institui a Politica Nacional de Meio Ambiente, como “o conjunto de condigoes, leis, influéncias e
interacOes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas”.

Deve-se reportar também a classica divisdo do meio ambiente em natural, compreendido como
os elementos naturais (agua, ar, solo, flora, fauna) responsaveis pelo equilibrio ambiental entre os
seres vivos e 0 meio em que vivem; e construido ou artificial, formado pelo conjunto de edificacdes e
equipamentos que compde o0 espago urbano.

Importante ressaltar que as questBes ambientais no meio urbanos pouco tem sido,
cientificamente, discutidas, sobretudo para apontar alternativas e solucOes para 0s crescentes
problemas vivenciados nas cidades. Cldvis Ultramari sugere que esse surgimento tardio nas areas
urbanas de questbes ambientais pode ser explicado pelo fato de que muitos estudos produzidos sobre o
tema ambiental no comeco dos anos 1970 consideravam as cidades com desdém, provocando,
sobretudo nos Estados Unidos, uma tendéncia de "retorno a natureza".*

Sposito, no mesmo sentido, justifica a separacdo das questdes urbanas e ambientais, ao afirmar
que “sendo a cidade, uma das expressoes materiais mais contundentes da capacidade social de se
apropriar da natureza e transforma-la, ela é vista como contraponto da propria cidade, ou seja, a
cidade é considerada, por exceléncia, a ndo-natureza”*®

A mesma autora, contudo, pondera que o embate se da, na verdade, entre as questdes
ambientais e sociais no meio urbano e apresenta trés perspectivas analiticas para essa compreensao. A
primeira, a associacao do ambiental apenas ao natural, quando sabemos que ele contempla também as
relacbes e as dindmicas sociais. A segunda, que o ambiental como resultado das relagdes entre o
natural e o social deve ser analisado a partir da dimensao temporal, isto é, enquanto a natureza conta o
tempo em milénios e séculos (eras geoldgicas), a sociedade conta em anos, dias, horas. A terceira
perspectiva apresenta 0 embate das questdes ambientais e sociais como representacdes sociais que sao
construidas sobre a natureza e a cidade, na sociedade contemporanea, justamente, aquela que marca a
cisdo entre o natural e o urbano, entre 0 mundo do campo e o mundo do comércio.

Segundo Eugine Odum, as cidades ocupam ndo mais do que 5% do mundo inteiro™, contudo
elas alteram os rios, matas e campos cultivados, florestas, a atmosfera. E essas alteracbes decorrem
principalmente pelos usos e apropriacfes de diversos agentes humanos sobre o solo, a agua, o ar.

Nas cidades brasileiras, identifica-se alguns dos agentes da degradacdo das condi¢bes
ambientais. O primeiro, parece ser a urbanizagdo, sobretudo porque ocorreu, junto com a
industrializacdo, de forma abrupta nas grandes cidades, sem qualquer planejamento ou cuidado com o
meio ambiente natural, provocando efeitos negativos.

Outro agente seriam as ocupacdes humanas, especialmente aquelas irregulares, onde as
familias pobres seriam 0s responsaveis pela degradacao da natureza quando vém construindo a cidade
como podem, ocupando terrenos, morros, inaugurando favelas e consolidando um habitat de
segregacdo na cidade, muitos deles em areas de interesse ambiental.*®
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A exploracdo de recursos naturais pelas industrias é outro responsavel por danos ao meio
ambiente, especialmente, quando as atividades sdo implementadas sem as necessarias medidas
mitigatorias dos efeitos negativos do meio ambiente, agravando nédo sé a poluicdo de &gua, ar e solo,
mas o ambiente construido das cidades.

O poder publico também pode ser responsabilizado, muitas vezes, por efeitos negativos ao
meio ambiente, ndo s por suas a¢Bes, mas principalmente por suas omissdes. O papel de fiscalizador
do cumprimento das normas ambientais, quando ndo exercido a contento, permite a exploracdo de
recursos naturais de forma degradante.

Todas essas ac¢oes, acabam por deteriorar as condigdes de vida nas cidades, a tal ponto de se
poder afirmar, segundo Eduardo Yazigi, que, hoje, o patrimbnio ambiental das cidades, encontra-se
num estado de desolacdo, enquanto o meio natural tem sido objeto de maior zelo. Patrimonio
ambiental urbano, entendido como a associacdo de conjuntos arquitetbnicos com espagos e
equipamentos publicos, além de elementos naturais como vegetacdo, rios, topografia.'®

O papel do Estado, do poder publico, é extremamente necessario para reverter esse quadro nas
cidades brasileiras. Entretanto, as agdes e intervencdes do poder publico devem ser repensadas a luz da
abordagem das questdes ambientais no meio urbano, instaurando préaticas na administracdo publica de
gestdo das tanto das acgbes urbanas quanto ambientais, de forma unificada ou, pelo menos,
relacionadas, ou seja, concebendo um modelo de gestdo urbana e ambiental para as cidades.

Como informa Otavio Franco Fortes, a gestdo urbana e ambiental deve ser compreendida
como o conjunto das atividades técnicas, administrativas, legais e normativas dedicadas ao
gerenciamento de uma cidade, onde a melhoria ou a conservacdo da qualidade ambiental, tanto no
espaco intra-urbano como da sua area de influéncia, represente um objetivo determinante.’

Algumas grandes cidades tém buscado implementar essa politica de desenvolvimento urbano e
ambiental. Porto Algre possui um plano (Lei Complementar n.° 434/99) que é o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA). Em Belo Horizonte, o 6rgao gestor dessas areas é a
Secretaria Municipal da Coordenacéo de Politica Urbana e Ambiental.

Em &mbito nacional, foi criado em 2003, no Governo do Presidente Luiz Inécio Lula da Silva,
0 Ministério das Cidades passou a ser também a referéncia para as questdes urbanas, com a missao de
unificar as agBes do Governo Federal nas areas de transporte e mobilidade urbana, saneamento
ambiental, habitacdo e os demais programas urbanos.

Por fim, é importante que qualquer proposta de gestdo urbana e ambiental tenha por escopo o
principio da democracia, assegurando a participacdo da comunidade na elaboracdo, execucdo e
avaliacdo das acdes urbanisticas implementadas nas cidades, na qual caberia ao poder publico a acdo
coordenada e a busca de parceria entre os diferentes niveis de governo e a comunidade, incluindo a
sociedade civil organizada, as universidades e demais setores sociais representativos.

4. O Estatuto da Cidade

Aprovado pela Lei Federal n® 10.257 de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade reune
normas relativas a acdo do poder publico na regulamentacdo do uso da propriedade urbana em prol do
interesse publico, da seguranca e do bem estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

Em vigor desde o dia 10 de outubro de 2001, o Estatuto regulamenta a Constituicdo Federal de
1988, nos seus artigos 182 e 183, fixando importantes principios basicos que passaram a nortear as
acOes da politica urbana.

O Estatuto da Cidade originou-se de um projeto de lei (n.° 5.788/90) apresentado pelo ex-
Senador Pompeu de Souza. No mesmo periodo tramitaram varios outros projetos com o0 mesmo intuito
de regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988, porém, aquela proposta, tornou-se
referéncia por ter sido aprovado no Senado Federal em 1990. Por onze anos, o Estatuto da Cidade
tramitou na Cémara dos Deputados, tendo recebido inumeras emendas, muitas delas com a

16 YAZIGI, Patrimonio ambiental urbano (...), p. 253/254.
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participacdo de entidades civis organizadas que encampam a bandeira da Reforma Urbana e sofrendo
vérias alteracGes que originassem o texto final aprovado recentemente. 18

O Estatuto da Cidade tem 58 (cinquienta e oito) artigos, divididos em cinco capitulos: Diretrizes
Gerais, Instrumentos da Politica Urbana, Plano Diretor, Gestdo Democrética da Cidade e Disposigdes
Gerais. Cumpre-nos a tarefa da reler os dispositivos a luz das questdes relativas ao meio ambiente,
apresentando as diretrizes e instrumentos da politica urbana que também buscam assegurar a protecdo
do meio ambiente.

5. A preocupacdo ambiental nas diretrizes da politica urbana

Apesar de ndo ser ressaltado em boa parte das obras e consideracdes sobre o Estatuto da
Cidade, a preocupacdo ambiental esta presente desde a diretriz fundamental da lei federal de
desenvolvimento urbano, expressada no paragrafo unico do artigo 1°, que reza:

Art. 1°. (...)

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

No artigo 2° do Estatuto da Cidade estdo elencadas outras 16 (dezesseis) diretrizes gerais do
desenvolvimento urbano, dentre elas cabe destacar e comentar aquelas que, por sua inovagéo,
significado e abrangéncia, apontam a questdo ambiental como pressuposto da politica urbana:

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

Essa diretriz reconhece e qualifica o direito as cidades sustentaveis, para o cumprimento de
suas funcOes sociais, como ja abordado no tdpico 2 deste artigo. Cabe apenas complementar ao que ja
fora dito anteriormente que o conceito de sustentabilidade das cidades, ndo é s6 ambiental, mas
também social e econdmico e que a diretriz expressa a preocupacao do legislador com as questdes
ambientais ao elevar o saneamento ambiental a uma das funcdes sociais da cidade.

Em suma, o Estatuto da Cidade assevera com essa diretriz, que “o pleno exercicio do direito a
cidades sustentaveis compreende condicdes dignas de vida, de exercitar plenamente a cidadania e 0s
direitos humanos, de participar da gestdo da cidade, de viver numa cidade com qualidade de vida,

. . b 19
sob os aspectos social e ambiental”.

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

Evidencia-se nessa diretriz, outra preocupacdo do legislador, a de que o crescimento urbano,
quase sempre desordenado, tem provocado a degradacdo do meio ambiente, carecendo, portanto, de
acOes planejadas de desenvolvimento urbano e ambiental. O Estatuto da Cidade busca garantir que o
crescimento e o desenvolvimento das cidades sejam processos que colaborem para o equilibrio social
e ambiental, e para isso as praticas de planejamento sdo fundamentais.

Essas praticas ja tem sido, em algumas cidades, implementadas e sdo caracterizadas
principalmente em duas espécies de planejamento: o planejamento urbano, que ndo é apenas modelo
ideal de funcionamento da cidade mas também instrumento de correcdo das distor¢cdes causadas pela
urbanizac&o?, tipificado em instrumentos como o zoneamento urbano, as leis de parcelamento e uso e

18 SAULE JUNIQR, Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro (...), p. 171/172.
19 INSTITUTO POLIS e outros. Estatuto da Cidade — Guia (...), p. 34.
20 INSTITUTO POLIS e outros. Estatuto da Cidade — Guia (...), p. 33.



ocupacao do solo e o plano diretor; e 0 planejamento ambiental, que “¢ todo o planejamento que parte
do principio da valoracéo e conservacdo das bases naturais de um dado territorio como base de auto-
sustentacdo da vida e das interacdes que a mantém, ou seja, as relacdes ecossistémicas

instrumentalizado principalmente pelo zoneamento ambiental.

VI - ordenacao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacdo a
infra-estrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pdlos
geradores de trafego, sem a previsao da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou néo
utilizacéo;

f) a deterioragdo das &reas urbanizadas;

g) a poluicéo e a degradacdo ambiental;

Essa diretriz do Estatuto da Cidade consolida a funcdo social da propriedade urbana, ao
qualificar o uso e a ocupacdo do solo, incorporando a dimensao de seus efeitos sobre o processo de
formacdo de precos no mercado imobiliario e a adequacdo entre as reais condi¢cdes das diferentes
partes da cidade e a ocupacdo que essas areas podem receber.

Hely Lopes Meirelles observa que o “direito de propriedade evoluiu da propriedade-direito
para a propriedade-fin¢do . Dai dizer que a propriedade deve cumprir uma funcdo social, que é
justamente atender, naquele momento histérico e naquela localidade, o interesse publico, o interesse
coletivo.

A funcdo social da propriedade aparece de forma explicita na Constituicdo Federal de 1988
como propriedade-funcdo, elevada ao patamar de principio da politica urbana. O artigo 5° da CF/88,
em seus incisos XXII e XXIII, que ndo podem ser interpretados isoladamente, estabeleceu que “é
garantido o direito a propriedade” € que esta “atendera a sua fun¢do social”’. Note-se que 0
dispositivo constitucional ndo estabelece que a propriedade devera atender a funcdo social, mas sim,
atenderd, o que significa dizer que, no direito brasileiro, ndo se assegura o direito a propriedade quem
deixa de atender a funcéo social imobiliaria.

Ademais, como afirma o Prof. José Afonso da Silva, a funcdo social da propriedade ndo se
confunde com a limitacdo do direito a propriedade, pois esta Gltima regula o exercicio do direito,
enquanto a primeira interfere com préprio direito de propriedade.?®

Em suma, o principio norteador do regime da propriedade urbana é a sua funcdo social,
permitindo ao Poder Publico exigir o cumprimento dos deveres do proprietario de aproveitar do solo
urbano em beneficio da coletividade, o que implica numa destinacdo concreta do seu imdével para
atender um interesse social®*, 0 que caracteriza, portanto, uma obrigac&o positiva, obrigacdo de fazer.
Pode-se dizer, portanto, que o principio da funcdo social da propriedade trouxe ao Direito Privado,
algo até entdo exclusivo do Direito Publico: o condicionamento do poder a uma finalidade.?

No que tange a questdo ambiental, a diretriz relaciona a vedacgdo do uso e ocupacdo dos solos
urbanos de forma poluente e degradante das condi¢des ambientais, como uma das medidas a serem
evitadas para assegurar o cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. A par de nossa
interpretacdo, conclui-se que a propriedade que polui ou degrada o ambiente ndo exerce sua funcéo
social. Nesse caso, o direito de propriedade ndo pode ser absoluto e o proprietario pode perder esse
direito, por meio da desapropriacdo (instrumento cabivel, face aos interesses sociais, que sdo 0
exercicio da funcdo social da propriedade urbana e a protecdo do equilibrio ambiental).

21 FRANCO, Planejamento Ambiental, p 35.
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X1l - protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do
patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

Essa diretriz traduz e fundamenta boa parte dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade
que tocam a questdo ambiental. O meio ambiente passa a ser resguardado pela efetivacdo de trés
principios de acdo: a protecdo, a preservagao e a recuperagao.

Segundo, Maria de Assuncdo Ribeiro Franco®, esses principios de acdo humana sobre o
ecossistema conformam o Planejamento Ambiental:

- a protecdo ou conservacdo pressupde o usufruto dos recursos naturais pelo homem sem degradacao
do meio ambiente, é 0 uso dos recursos naturais sem destrui¢do ou depredacéo;

- a preservacdo ou principio da ndo-acao representa a permanéncia ou manutencdo de ecossistemas
intocados pela acdo humana, sem qualquer interferéncia do homem;

- a recuperacdo é aplicada a areas que foram alteradas pela acdo humana, com intervencdes
mitigatorias dos problemas e objetivando, em certo momento, sua preservacao.

A instituicdo de unidades de conservacdo em areas de interesse ambiental, bem como as
operacdes urbanas consorciadas e a transferéncia do direito de construir, por exemplo, s&o
instrumentos com o objetivo de assegurar 0 cumprimento dessa diretriz.

X1 - audiéncia do Poder Publico municipal e da populacédo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o
meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populacéo;

A gestdo democratica da cidade, por meio da participacdo direta da populacdo interessada, é
um dos principais objetivos do Estatuto da Cidade. Essa diretriz, garante esse principio democratico
também nas questdes ambientais, especialmente, nas discussdes de projetos e empreendimentos de
relevante impacto sobre o meio ambiente e a qualidade de vida da populagéo.

Assim, todas as propostas de implantacdo de grandes empreendimentos ou atividades devem
ser discutidas em audiéncias publicas com a populacdo afetada e interessada, além de serem objeto de
analise por meio do Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e do Estudo Prévio de Impacto de
Vizinhanca (EIV), este ltimo uma das mais importantes inovagdes do Estatuto da Cidade.

Em suma, as diretrizes do Estatuto da Cidade expde com clareza sua finalidade precipua de
“organizar o desenvolvimento urbano nacional, mediante a regulamentaGao dos arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, com regras gerais que atendam ao bem coletivo, a seguranca, 0 bem-estar dos
cidaddos e o equilibrio ambiental " *’

6. Os instrumentos urbanisticos de protecdo do meio ambiente

O Estatuto da Cidade dispbe sobre diversos instrumentos juridicos, politicos, tributarios e
financeiros e de estudo e planejamento, para a ordenacdo do espago urbano. Alguns desses
instrumentos ja estavam dispostos na Constituicdo Federal de 1988, como é o caso do Plano Diretor,
do Parcelamento e Edificacdo do Solo Compulsérios, do IPTU Progressivo no Tempo e da
Desapropriacdo com pagamento em titulos. Entretanto, a falta de um detalhamento desses
instrumentos em uma legislacdo infra-constitucional, impossibilitou sua implementacdo pelos
municipios brasileiros.

Faltava a lei federal que traria as diretrizes gerais para o desenvolvimento urbano e o Estatuto
da Cidade preencheu essa lacuna, regulamentando os instrumentos de politica urbana para torna-los
eficazes. Dentre os instrumentos disciplinados pelo Estatuto da Cidade, pode-se dividi-los em trés
categorias: planos, institutos e estudos.

26 FRANCO, Planejamento Ambiental, p. 36.
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Tabela dos Instrumentos contidos no Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001)

Planos

a) planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacao do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social;

b) planejamento das regiGes metropolitanas,
aglomerages urbanas e microrregides;

c) planejamento municipal: em especial:

- plano diretor

- disciplina ou leis de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo

- zoneamento ambiental

- plano plurianual

- diretrizes orgcamentarias

- orcamento anual

- gestdo orcamentaria participativa

- planos, programas e projetos setoriais

- planos de desenvolvimento econdmico e

Institutos

1 - institutos tributérios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
b) contribuicdo de melhoria;

c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

2 - institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacéo;

b) serviddo administrativa;

c) limitagbes administrativas;

d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano;
e) instituicdo de unidades de conservacéao;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;
g) concessao de direito real de uso;

h) concessao de uso especial para fins de moradia;
i) parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios;
j) usucapido especial de imoével urbano;

social. ) direito de superficie;

m) direito de preempcéo;

Estudos . . x

a) estudo prévio de impacto ambiental n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracédo de uso;
(EIA) e; 0) transferéncia do direito de construir;

b) estudo prévio de impacto de vizinhanca P) operacoes uNrbanas _clopsoruadas;

(EIV) q) regularizacgéo fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos;

Como ¢é objeto desse estudo, vamos nos prender a analise dos instrumentos contidos no
Estatuto da Cidade, que servem a protecdo do meio ambiente, 0os quais destacamos em negrito na
tabela anterior.

6.1. Zoneamento Ambiental

O zoneamento ambiental, também chamado de Zoneamento Ecol6gico-Econémico, esta
previsto no Estatuto da Cidade, como instrumento de planejamento municipal. O Zoneamento
Ambiental € um plano de delimitagdo do territorio em zonas de interesse ambiental que necessitam de
intervencdes especiais.

Trata-se de uma espécie do zoneamento, que € instituto urbanistico j& largamente utilizado no
planejamento das cidades. Como acentua Le Corbusier, “0 zoneamento € uma operacao feita no plano
da cidade com o fim de atribuir a cada funcdo e a cada individuo seu justo lugar. Tem por base a
discriminacdo necessaria entre as diversas atividades humanas reclamando cada uma um espaco
particular (...)". 28

José Afonso da Silva define o zoneamento como “um processo urbanistico destinado a fixar
os usos adequados para as diversas dreas do solo municipal 2 Conforme Paulo Affonso Leme
Machado, “o bem-estar da populacdo, principalmente no concernente a sua salde, tranquilidade,
trabalho adequado, seguranca, lazer e cultura dos valores espirituais, é o fim primacial da divisdo de
uma cidade em zonas”.

Classicamente, admite-se trés espécies de zoneamento: o urbano, o ambiental ou o industria
Outras classificagdes, apontam o zoneamento industrial como espécie do ambiental e outras que
compreendem o zoneamento urbano como género no qual se agrupam o ambiental e o industrial.

O zoneamento urbano consiste no ordenamento do uso e ocupacdo do solo por um conjunto de
normas legais que regulamentam as edificacOes, € o planejamento da cidade feito por meio do plano
diretor ou das leis de uso e ocupacdo que dividem o solo em zonas, de acordo com as funcGes

1
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permitidas para cada area, tais como: zona de uso residencial, zona de uso misto, zona de uso
comercial, zona de uso especial, zona de uso industrial, zona de salde, zona de lazer, etc. Esta divisao
separa atividades comerciais, industriais, de lazer, poluidoras ou incomodas, estabelecendo regras para
sua implantacéo e exercicio.

O zoneamento industrial, justificado pela excessiva concentracdo industrial em certas areas da
cidade e o risco de poluicdo excessiva, desvalorizacdo da terra e outros incomodos, busca uma politica
de conciliacdo entre o desenvolvimento, o bem-estar da populacdo e a prote¢do do meio ambiente. A
matéria é regida pela Lei 6.803 de 02.07.1980, que limita a implantacéo de inddstrias em areas criticas
de poluicdo e classifica as zonas em: zona de uso estritamente industrial, zona de uso
predominantemente industrial, zona de uso diversificado. E essa lei que estabelece o observancia das
normas e padres ambientais para o licenciamento de estabelecimentos industriais.

O zoneamento ambiental ou Zoneamento Ecologico-Econémico — ZEE € um instrumento de
organizacao do territdrio a ser obrigatoriamente seguido na implantacdo de planos, obras e atividades
publicas e privadas. Estabelece medidas e padrdes de protecdo ambiental destinados a assegurar a
qualidade ambiental, a protecdo aos recursos hidricos e ao solo e a conservacdo da biodiversidade,
garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condic¢des de vida da populacgéo.

O zoneamento ambiental, além de citado como instrumento de planejamento da politica urbana
pelo Estatuto da Cidade, esta contido na Lei Federal n.° 6.938 de 31.08.1981, que dispde sobre a
Politica Nacional de Meio Ambiente e regulamentado pelo Decreto n.° 4.297 de 10.07.2002. O
zoneamento ambiental tem por objetivo geral organizar, de forma vinculada, as decisGes dos agentes
publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades que, direta ou indiretamente,
utilizem recursos naturais, assegurando a plena manutencdo do capital e dos servicos ambientais dos
ecossistemas.

A elaboracdo do plano de zoneamento ambiental é de competéncia do poder puablico, tendo
como metodologia, a divisdo do territdrio em zonas, de acordo com as necessidades de protecao,
conservacao e recuperacao dos recursos naturais e do desenvolvimento sustentavel.

A importancia do zoneamento ambiental esta diretamente relacionada a necessidade de que as
acOes de agentes publicos e privados sejam planejadas para assegurar o equilibrio ambiental,
consoante a utilizacdo de areas evitando ou minorando efeitos negativos sobre 0 meio ambiente.

6.2. Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV)

Importantes instrumentos de avaliagdo e controle ambiental e do desenvolvimento urbano, o
Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca (EIV) foram
incluidos pelo Estatuto da Cidade como instrumentos de estudo para a implementacdo da politica
urbana.

A citacdo dos dois instrumentos de estudo inaugura, de plano, uma discussdo sobre as
competéncias, bem abordada por Luiz Roberto da Mata®, pois hé dificuldade em definir o espaco do
EIV, para que tal estudo ndo se confunda com um Estudo de Impacto Ambiental — EIA de segunda
classe, ja que ambos tem a finalidade de identificar possiveis impactos ambientais e sdcio-econdmicos.

O EIA, segundo lara Verocai, &€ “um dos documentos do processo de avaliagdo de impacto
ambiental. Trata-se da execucdo por equipe multidisciplinar das tarefas técnicas e cientificas
destinadas a analisar, sistematicamente, as consequéncias da implantacdo de um projeto no meio
ambiente, por meio de métodos de AIA e técnicas de previsdo de impacto. O estudo realiza-se sob a
orientacdo da autoridade ambiental responsavel pelo licenciamento do projeto em questéo, que, por
meio de termos de referéncia especificos, indica a abrangéncia do estudo e os fatores ambientais a
serem considerados detalhadamente”.>

A fundamentacdo legal do EIA estd na Constituicdo Federal de 1988 (Art. 225, 81°, inc. 1V),
que preceitua a incumbéncia ao Poder Publico de “exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou
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atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se dara publicidade”.

A Lei Federal n.° 6.938 de 31.08.1981, instituidora da Politica Nacional de Meio Ambiente,
incluiu e atribuiu ao Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, a competéncia de
estabelecer normas e critérios para licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.
Foi a resolucdo n.° 001, de 23.01.1986, do CONAMA e alteracbes posteriores que instituiram essas
normas e critérios.

As normatizacOes estabelecem a necessidade, para o licenciamento de atividades
modificadoras do meio ambiente, da elaboragdo do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e do Relatério
de Impacto Ambiental (RIMA), este como subproduto daquele. Isto €, enquanto ao EIA cabe o
desenvolvimento das atividades técnicas de estudo; ao RIMA cumpre a descri¢do das conclusfes do
estudo.

Por ja estar regulamentado e ter sua aplicacdo ja consagrada, o Estatuto da Cidade ndo dispde
qualquer regra sobre o EIA. Entretanto, ao consolidar a matéria sobre o Estudo Prévio de Impacto de
Vizinhancga (EIV), a lei estabeleceu que a elaboracdo do EIV, ndo poderd substituir a elaboracéo e a
aprovacdo de estudo prévio de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislacdo
ambiental j& mencionada.

O Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV é uma das mais importantes inovacoes legislativas
do estatuto, constituindo-se em um instrumento de mediacdo entre os interesses privados e o direito a
qualidade urbana daqueles que moram ou transitam no entorno de areas que serdo objeto de grandes
empreendimentos. O objetivo do EIV é democratizar o sistema de tomada de decisdes sobre grandes
empreendimentos a serem realizados na cidade.>

Segundo Suely Araljo, “no EIV, devem ser analisadas questoes como adensamento
populacional, ao sobrecarga sobre a infra-estrutura urbana, a geracao de trafego e a demanda por
transporte publico, e os possiveis danos & paisagem urbana. E claro que essas questdes também
podem ser entendidas como ambientais, uma vez que se referem ao meio ambiente construido, mas
elas apresentam antes de tudo uma preocupagdo urbanistica”. 3

Os instrumentos de estudo — EIA e EIV —, se bem aplicados pelas municipalidades, poderao
afiancar para a populacéo urbana, a garantia de que o equilibrio ambiental seré resguardado.

6.3. Unidades de conservagao

O Estatuto da Cidade relaciona também, dentre o0s instrumentos de inducdo de
desenvolvimento urbano, as Unidades de Conservacdo, que sdo areas de interesse ambiental com
restricdes de uso e limitagcdes de atividades. A Lei Federal n.° 9.985, de 18.07.2000, criou o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC e estabeleceu normas para a criagcdo, implantacédo e
gestdo das unidades de conservacao.

A unidade de conservacdo, segundo a definicdo legal, é o espaco territorial e seus recursos
ambientais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservacao e limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de protecéo.

Todas as areas naturais protegidas oficialmente, sejam elas publicas ou privadas, sdo chamadas
de unidades de conservacdo. Para se tornarem unidades de conservacdo, as areas protegidas
necessitam de decreto proprio de criacdo, municipal, estadual ou federal, procedimento este posterior a
realizacdo de estudos para definir se a area apresenta relevante interesse ambiental.

Uma unidade de conservagédo pode ser utilizada pela agdo humana de forma direta ou indireta.
Uso direto é aquele que envolve coleta e uso, comercial ou ndo, dos recursos naturais. Uso indireto é
aquele que néo envolve consumo, coleta, dano ou destrui¢do dos recursos naturais.

O SNUC ¢ constituido por areas federais, estaduais e municipais e podem ser Unidades de
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Protecdo Integral ou Unidades de Uso Sustentavel.

O grupo das Unidades de Protecdo Integral é composto pelas seguintes categorias: Estacao
Ecoldgica; Reserva Bioldgica; Parque Nacional; Monumento Natural e; Reflgio da Vida Silvestre.

Ja o grupo das Unidades de Uso Sustentavel engloba as seguintes categorias: Area de Protecio
Ambiental; Area de Relevante Interesse Ecoldgico; Floresta Nacional; Reserva Extrativista; Reserva
da Fauna; Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e; Reserva Particular do Patrimonio Natural.

Enquanto instrumento de intervengdo ambiental, as unidades de conservacéo, se instituidas
pelo poder publico, como determinam as normas ambientais, podem muito contribuir na reducao
progressiva dos abusos na exploracdo dos recursos naturais e do meio ambiente como um todo, razdo
pela qual, é preciso aproximar o SNUC dos 6rgdos publicos (especialmente os Municipios) e da
populacgéo, para que se torne realidade.

6.4. Regularizacdo Fundidria — Usucapido Urbano e Concessédo de Uso Especial para Fins de
Moradia

Segundo Beténia Alfonsin, “a regularizacdo fundiaria € 0 processo de intervencdo publica,
sob aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de popula¢gdes moradoras
de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de habitacédo, implicando
melhorias no ambiente urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da
populagdo beneficidria » 3

A regularizacdo fundiéria, para fins de habitagdo e no interesse social, consta como diretriz da
politica urbana e tem, como principais instrumentos, o usucapido urbano e a concessao de uso especial
para fins de moradia e concessao de direito real de uso, que tem o objetivo de legalizar a permanéncia
de populacdes moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei, o que significa a
integracdo dessas populagdes ao espacgo urbano, aumentando sua qualidade de vida e resgatando sua
cidadania.

A problemaética das habitagdes informais ou irregulares tem aumentado nos ultimos anos, o que
justifica a importancia do tema. “Como solu¢ées adequadas ainda parece estarem longe e nas cidades
0 crescimento natural e a migragdo exigem solucdes imediatas, as populagdes continuam a ocupar e
invadir areas livres, publicas e privadas. Na auséncia de solucBes preventivas, resta ao poder
publico, em3grincipio, trés alternativas: ignorar os fatos, despejo forcado ou regularizacdo das
ocupagoes”.

A regularizagdo fundiaria de assentamentos humanos informais, tem grande impacto sobre as
questdes ambientais, ora e vez que, “parcela consideravel dos imdveis ocupados por esses
assentamentos localizam-se em d&reas que deveriam ter sua vegetacdo parcial ou totalmente
preservada, em decorréncia da legislagdo, estadual ou municipal de prote¢do ao meio ambiente » 39

Tanto o usucapido urbano quanto a concessd@o de uso especial para fins de moradia e a
concessao de direito real de uso, ao servirem a regularizacdo de ocupac6es urbanas da populacdo de
baixa renda, que, muitas vezes, sdo localizadas em &reas de interesse ambiental e contribuiem para a
degradacdo dos recursos naturais disponiveis, prestam também guarida as cidades sustentaveis, sob o
ponto de vista do meio ambiente natural.

O usucapido urbano é instrumento urbanistico de status constitucional (Artigo 183 da CF/88),
cujos objetivos sdo a regularizacdo fundiaria que assegura o direito a moradia a esses segmentos
sociais e o cumprimento da funcdo social da propriedade, agora também regulado nos artigos 9° a 14
do Estatuto da Cidade.

De acordo a Constituicdo Federal e com as disposi¢cdes complementares da Lei Federal n.°
10.257/2001, o usucapido urbano é assegurado para aquele que possuir, como sua, area urbana privada
de até 250m2 (duzentos e cinguenta metros quadrados), por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicéo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, que ndo seja proprietario de outro imével
urbano ou rural. O usucapido assegura o titulo de propriedade para uso, gozo e disponibilidade, desde
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que respeitada sua funcdo social.

Foi possibilitado também o exercicio do usucapido urbano coletivo, para areas acima de
250m2, ocupadas em regime de composse, pela populacdo de baixa renda para moradia, durante o
prazo ininterrupto e sem oposicdo de cinco anos e onde ndo seja possivel identificar os terrenos
ocupados por cada possuidor.

A concessdo de uso especial para fins de moradia, estava regulamentada pelo Estatuto da
Cidade, nos artigos 15 a 20, que foram vetados pela Presidéncia da Republica, que editou a Medida
Provisodria n® 2.220 de 05.09.2001, para estabelecer as formas de exercicio.

A concessdo de direito especial de uso para fins de moradia € o instrumento habil para a
regularizacdo fundiaria das terras publicas informalmente ocupadas pela populacdo de baixa-renda.
Uma vez que o Usucapido Urbano serve para garantir uma destinacéo social para os imdveis urbanos
privados, visando atender a funcdo social da propriedade, a concessdo de uso deve ser utilizada para
atingir esse objetivo com relagdo aos imdveis publicos urbanos.

De acordo com a Medida Provisoria n.° 2.220/2001, o direito a concesséo € reconhecido para
as pessoas que, até 30 de junho de 2001, possuiram como seu por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo imovel publico de até 250m?2 situado em area urbana, estando os beneficiarios utilizando o
imdvel pablico para sua moradia ou de sua familia e ndo sendo proprietarios ou concessionarios, a
qualquer titulo de outro imoével urbano ou rural. Também foi admitida a concessdo de uso coletivo
para as areas publicas, acima de 250m2, ocupadas por populacéo de baixa renda.

Relevante dispositivo da medida provisoria, € o que faculda ao poder publico assegurar o
exercicio do direito a concessao de uso em outro local, se a o imovel ocupado for de uso comum do
povo, destinado a projeto de urbanizacdo, ou de preservacdo ambiental e protecdo de ecossistemas
naturais, buscando garantir a regularizacdo fundidria sem desrespeitar as normas ambientais.
Entretanto, essa é uma faculdade e ndo um obrigacdo do poder publico de, reconhecendo o direito a
concesséo, oferecer alternativas de reassentamento.

Assim, o que também busca garantir é que a regularizacdo de areas ocupadas por moradia ndo
possa contribuir para o desequilibrio ambiental. As favelas, corticos e assentamentos em areas
ribeirinhas, rurais e florestais, devido a acdo de ocupacdo desordenadas das familias, principalmente
de baixa renda e devido a falta de infra-estrutura de agua e esgoto, transporte e rede elétrica, agravam
a degradacao do meio ambiente.

Qualquer medida de regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas utilizadas para habitacdo de
interesse social, portanto, deve respeitar as normas ambientais, o que implica, inclusive, na remoc¢ao
de assentados urbanos em éreas de interesse ambiental para outros locais.

6.5. Direito de Preempcéo

O direito de preempgdo esta disciplinado pelos artigos 25 a 27 do Estatuto da Cidade. Esse
instituto confere ao Municipio a preferéncia para adquirir imovel urbano em area estabelecida por lei
baseada no plano diretor, que for objeto de compra e venda (alienacdo onerosa) entre particulares. O
direito sera exercido, exclusivamente, na necessidade de areas para:

a) regularizacao fundiéria,;

b) execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

c) constituicdo de reserva fundiaria;

d) ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

e) implantagé@o de equipamentos urbanos e comunitarios;

f) criac@o de espacos publicos de lazer e &reas verdes;

g) criacdo de unidades de conservagado ou protecdo de areas de interesse ambiental,;

h) protecdo de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico.

Trata-se, portanto, da preferéncia, que o poder publico tem para comprar bens imoéveis de seu
interesse, pertencentes a particular, quando de sua venda. O objetivo do direito de preempcédo é
facilitar a aquisicdo, por parte do municipio, de areas de seu interesse, para a realizagdo de projetos
especificos.



Mais uma vez, se evidencia um interesse do Estatuto da Cidade, na aplicacdo do direito de
preempcdo, para a protecdo do meio ambiente, o que ocorre pela inclusdo no artigo 26, de duas
finalidades, a criacdo de espagos publicos de lazer e areas verdes e a criacdo de unidades de
conservacao ou protecdo de outras areas de interesse ambiental.

Em vérias cidades observa-se a falta de areas verdes e espacos publicos de lazer, motivada
principalmente pelo descaso do poder publico com a qualidade ambiental das zonas urbanas.

O direito de preempcao podera ser utilizado para facilitar a aquisicdo do poder municipal de
4reas destinadas & construcdo de pracas, parques, jardins botanicos, zoolégicos, etc.*

Outra aplicacdo do direito de preempcdo é a aquisicdo, pelo municipio, de &reas com a
finalidade de instituir unidades de conservacdo ou areas de preservacdo ambiental, que devem ser
conservadas para evitar a exploragéo danosa dos recursos naturais.

Deve-se ressaltar que o direito de preempcdo pode tornar-se um instrumento de grande valia
para 0 meio ambiente, mas desde haja a intervencgdo regular e constante do poder publico com vistas a
valorizacdo ambiental e qualidade de vida dos habitantes.

6.6. Transferéncia do Direito de Construir

De acordo com o Estatuto da Cidade, o proprietario de um imovel sobre o qual incide um
interesse publico de preservacao do ponto de vista ambiental, ou do patrimdnio histérico, cultural,
paisagistico e arquitetdnico, ou ainda um imovel que esteja ocupado por uma favela que se quer
urbanizar, ou ainda que haja interesse na implantacdo de equipamentos publicos, pode ser autorizado,
por lei municipal especifica, a utilizar, em outro imoével de sua propriedade, ou vender a um terceiro, 0
potencial construtivo ndo aproveitado, que corresponde a diferenca entre o potencial construtivo do
lote e a &rea construida nele existente.

Essa situacdo ocorre no caso de um imovel estar situado em area declarada de protecdo de
mananciais, 0 que restringe o direito de construir a um potencial de construgdo menor que o definido
para outras zonas da cidade. O proprietario poderia utilizar em outro imoével de sua propriedade o
direito de construir, ou pode vender o potencial construtivo para outro proprietario.**

Outro exemplo, ocorre em area litoranea definida como area de preservacdo ambiental, com
imoveis de baixo potencial construtivo de modo a impedir a verticalizacdo que acarretara um impacto
ambiental, social e cultural negativo para a cidade. Os proprietéarios de edificacGes ou lotes nessas
areas poderiam ser autorizados a construir em outra area da cidade, em percentual acima do
considerado como bésico.*?

O Estatuto da Cidade ndo determina regras gerais de orientacdo para a definicdo das condigdes
de transferéncias do direito de construir pelos municipios, o que imprime as administracfes publicas, a
necessidade de se basear em experiéncias de relativo sucesso, como nas cidades de Sdo Paulo e Belo
Horizonte®.

Em suma, por meio desse instrumento o poder pdblico municipal tem respaldo legal para
subordinar o exercicio individual do direito de construir a uma necessidade social ou ambiental através
da transferéncia do exercicio deste direito em outro local, coadunando em um dos instrumentos mais
eficazes de politica urbana, a servico da protecdo do meio ambiente, principalmente, pelo fato de ndo
demandar recursos para aquisicdo de areas, mas apenas declaracdo e autorizacdo de transferéncia de
potencial construtivo de um imovel, sobre o qual incida um interesse ambiental, por exemplo, para
outro imdvel.

6.7. Outorga Onerosa do Direito de Construir
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A outorga onerosa do direito de construir, também conhecida como solo criado, consiste na
possibilidade do poder publico municipal autorizar a construcdo sobre area acima do coeficiente de
aproveitamento bésico determinada para aquela zona urbana, mediante uma contrapartida do
proprietario interessado.

O objetivo desse instrumento €, separando a propriedade dos terrenos urbanos do direito de
edificacdo, aumentar a capacidade do poder pablico de interferir sobre os mercados imobiliarios.

A outorga onerosa ganha, portanto, uma feicdo de instrumento de planejamento urbano e
ambiental, em funcdo da destinacdo de recursos obtidos pelas contrapartidas — pagas por quem
constroi — para habitacdo popular, ordenamento da expansdo urbana, implantacdo de equipamentos
urbanos, criacdo de areas verdes e protecdo do patrimdnio cultural.**

Segundo o Estatuto da Cidade essa contrapartida deverd ser aplicada pelo Municipio para
consecucao das finalidade previstas no instituto do direito de preempcao, quais sejam:

a) a regularizacao fundiéria;

b) a execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

c) o ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;

d) a implantacéo de equipamentos urbanos e comunitarios;

e) a criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes;

f) a criacdo de unidades de conservacao ou protecao de areas de interesse ambiental; e

g) a protecdo de &reas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico.

Em suma, os beneficios ao meio ambiente assegurados com a outorga onerosa do direito de
construir sdo 0os mesmos do direito de preempcao, no que tange a criacdo mais de espacos publicos de
lazer, areas verdes e de unidades de conservacao e protecdo ambiental nas cidades, com 0s recursos
oriundos da aplicacao desse instrumento.

6.8. OperacOes Urbanas Consorciadas

As operacdes urbanas consorciadas estdo regulamentadas pelos artigos 32 a 34 do Estatuto da
Cidade, permitindo ao poder publico municipal, por lei especifica baseada no plano diretor, delimitar
areas para sua aplicacao e estabelecer normas.

As operagOes urbanas consorciadas sdo um conjunto de intervencdes e medidas em maior
escala, coordenadas pelo poder publico, com participacdo dos proprietarios, moradores, Usuarios e
investidores, com o intuito de promover transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
valorizacdo ambiental.

Da definicdo legal, pode-se extrair trés elementos do conceito de operagdes urbanas
consorciadas, que devem ser observadas. O primeiro, que somente o poder publico municipal pode
coordenar as intervencfes urbanas, ndo cabendo neste caso a possibilidade de coordenacdo das
intervencdes pelos agentes privados. O segundo se refere a participacdo dos proprietarios, moradores e
usuarios permanentes da areas urbanas, bem como dos investidores que sera objeto da intervencdo, de
modo que seja estabelecido os direitos e deveres de cada categoria na lei municipal que dispor sobre a
operacdo. O terceiro, que as intervengdes urbanas previstas devem, necessariamente, serem destinadas
para transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental, devendo a
operacao urbana atingir as trés finalidades.

A valorizacdo ambiental deve ser entendida como a implantacdo de equipamentos e
conservacdo ou racionalizacdo de areas, que tenham por finalidade promover as potencialidades e
garantir a perpetuacdo do patriménio urbano ambiental, bem como superar os problemas de
degradacdo ambiental e ma utilizacdo dos recursos naturais, assegurando a qualidade de vida em
assentamentos humanos, espacgos de circulagdo e mobilidade e areas livres e verdes nas cidades.

Esse instrumento, na experiéncia brasileira, surgiu nos anos 80, partindo de quatro matrizes
simulténeas: a falta de recursos publicos para realizar investimentos de transformacao urbanistica das
areas; a conviccao de que investimentos publicos geram valorizagdo imobiliaria que pode ser captada
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pelo poder publico; a convicgdo de que o controle do potencial construtivo era a grande “moeda” que
0 poder publico poderia contar para entrar na operagéo; e a critica as estratégias correntes de controle
de uso e ocupacdo do solo no sentido de sua incapacidade de captar singularidades e promover o
urbanismo™®.

Em regra, o que se tem observado, nas experiéncias citadas e em outras, de implantacédo das
operacdes urbanas consorciadas, € que as parcerias viaveis, sob o ponto de vista econémico, estdo
restritas a setores em que ha, efetivamente, interesse da iniciativa privada em investir, como a
promocdo de pequenas intervencgdes, em escala local, geralmente vinculadas a obtencdo de espagos
pUblicos, reas verdes e equipamentos coletivos urbanos.“°

Para aplicacdo das operacOes urbanas consorciadas, é necessario que o Municipio institua a
operacdo através de uma lei municipal especifica, que delimite a area ou as areas da operacao e que
esteja de acordo com o plano diretor, que tem a incumbéncia de dispor sobre os critérios para a
aplicacdo das operacGes urbanas consorciadas, bem como especificar as areas urbanas que podem ser
objeto destas operacgoes.

6.9. Desapropriacao

A Desapropriacdo € instrumento de politica urbana j& bem conhecido e disciplinado nas
espécies de desapropriacdo para fins de reforma agraria, por interesse social ou por necessidade ou
utilidade publica. A Constituicdo Federal de 1988, atualizando o instituto, determinou sua aplicacao
para fins de reforma urbana, estabelecendo que os imdveis ndo parcelados, edificados ou utilizados,
mesmo apads notificacdo e cobranca do IPTU majorado pela inutilizacdo (IPTU progressivono tempo),
poderdo ser desapropriados pelo municipio com pagamento em titulos da divida publica.

O Estatuto da Cidade veio mencionar e regulamentar a desapropriacdo para fins urbanisticos,
com a preocupacdo principal de assegurar a funcdo social da propriedade pelo aproveitamento dos
imoveis, numa acepcdo essencialmente fundiaria da questdo. Contudo, ndo é, por ora, de nosso
interesse a analise da desapropriacdo para fins de reforma urbana, pois ndo se trata de um instrumento
de protecdo ao meio ambiente, e sim a desapropriacdo por interesse social.

A Lei Federal n.° 4.132 de 10.09.1962 regulamentou a desapropriacdo por interesse social,
condicionando o uso da propriedade ao bem da coletividade. Dentre esses usos, listou a lei, a protecao
do solo e a preservacgdo de cursos e mananciais de dgua e de reservas florestais (Artigos 1° e 2°). Nesse
sentido, uma propriedade em area de interesse ambiental pode ser desapropriada pelo poder publico,
ora e vez que esta presente um interesse social que se sobrepde ao direito individual de propriedade,
assegurada é claro, a indenizacdo ao proprietario.

Seguindo essa mesma linha de raciocinio, analisamos novamente, uma outra aplicacdo da
desapropriacdo nas questdes ambientais, que, até 0 momento, ndo foi tem sido tratada em obra alguma.
Trata-se do debate sobre a funcdo social da propriedade que polui ou degrada o meio ambiente. A
nosso ver, a propriedade urbana onde ha degradacdo ambiental pode ser desapropriada por interesse
social, pois, além de ndo cumprir sua funcdo social, contribui para o desequilibrio do ambiente,
contrariando ndo s6é uma das principais diretrizes fundantes da politica urbana, mas também a
Constituigdo de 1988, em seu artigo 225.

Nos municipios, sem prejuizo de condenacdo por crime ambiental ao responsavel, a
desapropriacdo de propriedade que contribui, de alguma forma, para um desequilibrio ambiental, serve
também, como instrumento de reforma urbana, a luz do direito as cidades sustentaveis e do equilibrio
ambiental preconizado no Estatuto da Cidade.

6.10. Outros instrumentos

O Estatuto da Cidade, ao incluir, dentre os principios norteadores das a¢des de politica urbana,
0 equilibrio ambiental, determinou fosse observada, na aplicagdo de todos 0s seus instrumentos, as
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normas ambientais, a vedagdo ou minoragéo de efeitos negativos sobre 0 meio ambiente e ainda a sua
protecdo, preservacao e recuperacao.

Essa preocupacdo pode ser notada em uma série de outros instrumentos, alguns elencados no
Estatuto da Cidade com outras finalidades, outros em legislacbes esparsas, mas todos atentos ao
desenvolvimento do espago urbano com equilibrio ambiental.

Isso pode ser observado, no parcelamento do solo urbano (citado no estatuto e regulamentado
na Lei Federal n° 6.766 de 19.12.1979), que intenta resolver a probleméatica de loteamentos
irregulares, as vezes localizados em areas de protecdo ou interesse ambiental; no direito de superficie
(regulamentado nos artigos 21 a 24 do Estatuto da Cidade), que ao tornar mais racional a ocupagao do
solo urbano, reduz a agressdo ambiental dos assentamentos humanos; e ainda na edificacdo,
parcelamento e utilizacdo do solo compulsérios e no IPTU progressivo (artigos 5° a 7° do Estatuto)
que pressionam pela funcgéo social da propriedade urbana.

7. Considerac0es sugestivas

A lei federal de desenvolvimento urbano, auto-intitulada Estatuto da Cidade, foi uma das
legislagcbes mais esperadas desde a Constituicdo Federal de 1988. Como vimos, o texto legal trouxe
inovacOes juridicas e urbanisticas muito interessantes, que servirdo a implementacdo de um novo
modelo de cidades, inclusive, no campo a que se destinou nosso estudo, as questdes ambientais.

Ocorre que, se por um lado, o legislador acerta em atribuir aos municipios a quase totalidade
das competéncias de instituicdo e execugédo dos instrumentos de desenvolvimento urbano, pois sdo nas
cidades onde estdo os problemas a serem resolvidos; por outro lado erra ao estabelecer essas
competéncias como prerrogativas e ndo como obrigatoriedades. Assim, as normas do Estatuto, tdo
aguardadas para assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade urbana e as funcdes sociais
da cidade, preconizadas na Constituicdo ndo se tornaram eficazes, por dependerem ainda dos
municipios. Se o poder publico municipal ndo se manifesta ou ndo atua, os grandes avancos do
Estatuto da Cidade, ndo chegardo a populacéo diretamente interessada.

Esses instrumentos urbanisticos, como objetivamos expor, buscam também a solucdo dos
problemas ambientais das cidades brasileiras. Desde as diretrizes do Estatuto da Cidade, fica clara
uma preocupacao do legislador com o equilibrio ambiental. Entretanto, se pautadas apenas na agenda
do municipios, sem um aporte, inclusive de recursos financeiros de governos estaduais e federal, os
avancos do texto legal, podem ficar, literalmente, no papel.

Outro ponto a ressaltar € que a gestdo democratica das cidades pode contribuir para o
desenvolvimento ambientalmente correto das cidades, uma vez que 0s atores sociais e agentes das
transformacdes do espaco, sdo chamados a discutir os rumos da cidade. Essa politica de gestdo, a
nosso ver, pode ser, conjuntamente, urbana e ambiental, cabendo aos 6rgdos publicos gestores,
Ministérios, Secretarias de Estado e Secretarias Municipais instaurar féruns de debate como as
Conferéncias e os Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Ambiental e cabendo a sociedade a
mobilizacdo em defesa das fungdes sociais da cidade. Cidades democraticamente planejadas e
socialmente mais justas colocam-se em associacdo direta com um desenvolvimento urbano que gera
menos efeitos negativos sobre 0 meio ambiente, natural e construido e maior valorizagdo ambiental.

No que pese a maior preocupacdo do estatuto com a questdo fundiaria, fato justificavel do
ponto de vista histérico da lei, a probleméatica urbana, como ja dito, ndo se restringe a isso. A
regularizacdo fundiaria é medida extremamente necessaria, mas de maneira nenhuma pode se
distanciar das questfes envolvendo a qualidade de vida, o transporte, a infra-estrutura basica, o lixo, as
pracas e a arborizacdo, o saneamento ambiental, a poluicdo do ar, do solo e da &gua, dentre outras
questdes, as quais podemos chamar de urbano-ambientais.

Como bem acentua José Borzacchiello, “o Estatuto da Cidade atingira sua plenitude quando
alcancar a integracdo das politicas municipais como as de transporte, habitacdo, planejamento
urbano, meio ambiente, saude, educacdo, saneamento, patriménio historico e aquitetdnico, essenciais
a efetivacdo da gestdo democratica. Para que um projeto de gestdo seja bem sucedido € fundamental



0 conhecimento das condicdes de vida da populacdo e do meio fisico, pensar de forma integrada os

problemas setoriais da cidade na perspectiva de conhecé-la interpreta-la na sua totalidade”.*'

Por isso, avaliamos que o Estatuto da Cidade poderia ter sido mais ousado nessa seara.
Destacamos alguns pontos para reflexdo que deveriam ter merecido a atencdo da lei federal de
desenvolvimento urbano:

e a lei poderia ter definido a obrigatoriedade de cada cidade, em seu plano diretor, dispor sobre
coeficientes de arborizacao e percentual de areas verdes, pracas e espacos livres por habitante, itens
que hoje, sdo, inclusive, utilizados para formacéo de indices da qualidade de vida;

e a garantia do saneamento (abastecimento de agua, tratamento de esgoto e coleta de residuos
solidos) nos termos ambientais, ndo deveria ter ficado tdo abstrata no Estatuto (comentada t&o
somente nas diretrizes), ja que a lei poderia dispor sobre a obrigatoriedade de sua implementacéo
como servico publico essencial, sobre formas de financiamento e de gestdo pelas municipalidades
diretamente ou mediante concessao;

e a omissdo sobre a questdo do lixo e residuos, que preocupa a grande maioria das cidades, ora e vez
que nenhum dispositivo ou dirfetriz mencionou a reciclagem ou reutilizacdo do lixo, como forma
de minorar a exploragédo dos recursos naturais;

o ficaram também de fora, diretrizes para alternativas de construcdo de moradias e edificacGes
ambientalmente mais corretas, como sistemas de aguas de reuso, utilizacdo de energias renovaveis,
dentre outras.

Diante de tais apontamentos, que ndo buscam responder a problematica ambiental no meio
urbana, mas sim, suscitar o debate sobre essa questdo téo interessante, creio ter alcancado o objetivo
do estudo e espero que novas pesquisas aprofundem ainda mais o tema.
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