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RESUMO

O presente trabalho analisa a repercussdo da incidéncia do principio do
desenvolvimento sustentavel sobre ao regime juridico que disciplina o exercicio do direito de
construir nas cidades brasileiras, ante a necessidade de adaptacdo do espagco urbano aos
efeitos das mudancas climaticas decorrentes do fendmeno do aquecimento global.

A partir da analise de estudos cientificos sobre as causas e os efeitos do aquecimento
global, foi constatada a progressiva modificacdo do sistema climatico mundial. Conforme
relatorios do Intergovernmental Panel on Climate Change — IPCC analisados no decorrer do
trabalho, as mudancas no clima do planeta ja estdo e irdo, cada vez mais, impactar 0 meio
ambiente mundial desequilibrando as reacdes naturais dos diferentes ecossistemas. O IPCC
também aponta que as cidades sofrerdo intensamente com o agravamento dos problemas
causados por eventos climaticos mais intensos e frequentes.

Diante desse quadro, que impde aos governos locais a responsabilidade de enfrentar
os desafios que as mudancas climéaticas impdem, a investigacdo acerca da eficicia da
utilizacdo legitima da disciplina do direito de construir como ferramenta da sustentabilidade
urbana entra na ordem do dia.

Por fim, para uma analise em concreto da utilizacdo da disciplina do direito de
construir como técnica para a efetivagdo do principio do desenvolvimento sustentavel das
cidades foi analisado o caso do municipio de Niterdi, que tem utilizado o referido instituto

exatamente neste objetivo.

Palavras-chave: Direito de Construir. Principio do Desenvolvimento Sustentavel. Direito

Fundamental as Cidades Sustentaveis.
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ABSTRACT

This paper analyzes the repercussion of the incidence of the principle of sustainable
development on the legal regime that governs the exercise of the right to build in Brazilian
cities in view of the need to adapt the urban space to the effects of climate change resulting
from the phenomenon of global warming.

From the analysis of scientific studies on the causes and effects of global warming, a
progressive modification of the global climate system was observed. According to reports
from the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) analyzed in the course of the
work, changes in the planet's climate are already and will increasingly impact on the global
environment by unbalancing the natural reactions of different ecosystems. The IPCC also
points out that cities have suffered intensely with the worsening problems caused by climate
events, which will become more intense and frequent.

Faced with this situation, which imposes on local governments the responsibility to
face the challenges that climate change imposes, research on the effectiveness of the
legitimate use of the discipline of the right to build as a tool of urban sustainability for the
adaptation of cities to the effects of new standards Climatic conditions.

For a concrete analysis of the use of the discipline of the right to build as a technique
for the implementation of the principle of sustainable development of cities before the need to
adapt to the effects of climate change caused by global warming, the case of the city of

Niterdi was analyzed. Has used this institute exactly in this objective.

Keywords: Building Laws. Principle of Sustainable Development. Fundamental Wright to

Live in Sustainable Cities.
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INTRODUCAO

As mudancas climaticas que o planeta Terra esta enfrentando representam um desafio
atual para a humanidade e uma ameaca para a populacdo das cidades que ignorarem a
necessidade da sua adaptacdo ao que parece ser uma progressiva e irreversivel variagdo do
clima.

E evidente o progresso da humanidade nos ultimos séculos. Os avancos cientificos e
tecnologicos permitiram a elevacdo da expectativa média de vida da populagdo e
proporcionaram ferramentas e amenidades que caracterizam o estilo de vida hegemonico da
sociedade global. O intenso processo de industrializacdo a partir do século XVIII implicou o
progressivo aumento da produgdo. Surgiram novos produtos, como o carro, 0 avido, a internet
e os aparelhos de celular. O consumo explodiu, a disseminacdo de uma epidemia mundial de
consumismo tem pressionado o meio ambiente com a exploracdo de recursos naturais e com a
poluicéo.

Nota-se que a mesma inquietacdo que ha séculos impele a humanidade ao
desconhecido em busca de solucdes para os desafios que enfrenta, também produz a
insaciabilidade que faz 0 homem sobrepujar tudo e todos no caminho dos seus objetivos.

Assim, sob a justificativa de perseguir seu desenvolvimento, as sociedades civilizadas
tém justificado barbaridades fruto de comportamentos ambientalmente nocivos que estdo nas
raizes dos mais graves problemas da atualidade.

Nesse sentido, o desenvolvimento civilizatério baseado na producdo e consumo de
massa, sustentados pela utilizacdo predatoria dos recursos naturais e a queima de
combustiveis fésseis tém afetado o equilibrio do ecossistema terrestre. Consequentemente, 0
planeta estd cada vez mais quente, os oceanos mais elevados, as geleiras mais finas, os
eventos climaticos extremos mais frequentes, a agua potavel mais escassa e a poluicdo mais
evidente.

O intenso processo de urbanizagdo que caracterizou o século XX contribuiu para a
producdo das causas desses fendmenos. O crescimento e expansdo das cidades, tanto em
sentido horizontal, com a incorporacdo de novas areas a malha urbana, quanto vertical, com a
construgéo de edificios habitacionais e comerciais cada vez maiores, foi determinante para
que, segundo dados das Nacdes Unidas, atualmente 54% da populagdo mundial habite areas
urbanas.

Naturalmente, quanto maior a densidade populacional, maior a degrada¢cdo ambiental e

mais significativas sdo as ameacas das alteraces no clima. Por isso, as cidades, em especial
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0s grandes centros urbanos, tem que coibir as causas e enfrentar os efeitos das mudangas no
clima da sua localidade. Isso porque, a tendéncia é de que sejam cada vez mais graves 0S
prejuizos associados aos impactos gerados pela potencializacdo de eventos climaticos
extremos e dos desastres naturais, pela expansdo do processo natural de desertificacdo, pela
escassez de agua potavel, etc.

A ndo ser que muitos cientistas de renome mundial estejam completamente
equivocados, a desmedida exploracdo dos recursos naturais, a producdo excessiva de lixo, a
dependéncia dos combustiveis fosseis, a poluicdo de ecossistemas e a manutencdo de uma
escandalosa e cruel desigualdade social estdo dentre as provaveis causas do aquecimento
global e das mudancas climéticas constatadas nas Gltimas décadas. Um entendimento que é
corroborado pelas NacbGes Unidas e outras organizagdes nao governamentais que vém
alardeando, ha mais de quarenta anos, que o padrdo de desenvolvimento da sociedade
industrial tem se mostrado insustentavel em longo prazo.

De acordo com a ONU, as mudancas climaticas e o aquecimento global estdo entre as
questdes mais urgentes a serem enfrentadas nos préximos anos. Assim, o século XXI se inicia
com a missdo de refutar as previsdes mais apocalipticas.

A necessidade de remodelar o padrdo de desenvolvimento adotado pela sociedade
industrial, baseado na producdo e no consumo de massa, fez com que o conceito de
sustentabilidade e desenvolvimento sustentvel ganhasse forga e se expandisse. Inicialmente
no meio académico e, posteriormente, nos campos social, econdmico e politico. Hoje em dia
grande parte dos atores da sociedade global considera a adocdo de um modelo sustentavel de
desenvolvimento uma questéo de sobrevivéncia para a civilizagao.

Consideradas as questdes urbanas relacionadas tanto as causas como as consequéncias
das mudancas no clima do planeta, os ordenamentos urbanisticos locais adquirem especial
relevancia, pois, destinados a regulamentacdo da ocupacdo e da utilizacdo dos territdrios
habitaveis, respondem pela definicdo das bases normativas para a construcdo, o
desenvolvimento e a administracdo das relagdes entre os cidad&os, as cidades e 0 meio
ambiente.

Analisando os institutos urbanisticos consagrados pela legislacéo brasileira, foi feita a
opcao por concentrar os esforgos desta pesquisa sobre a disciplina do direito de construir com
0 objetivo de investigar a legitimidade e a eficacia de sua utilizacdo como instrumento para a
efetivacdo do principio do desenvolvimento sustentdvel no ambiente urbano frente as

mudangas no clima da Terra.
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Nesse sentido, a hipdtese que sera testada diz respeito a possibilidade de utilizagcdo em
potencial da disciplina do direito de construir como instrumento disponivel ao Poder Publico
Municipal para a defesa dos direitos fundamentais dos cidaddos, através da redefinicdo do
rumo do desenvolvimento urbano em direcéo ao estabelecimento de cidades sustentaveis.

A escolha do tema se justifica em face dos dados apresentados pelo relatério final da
terceira conferéncia internacional sobre urbanizacéo sustentavel, a HABITAT lIlI, realizada na
cidade de Quito, capital do Equador, em 2016, constatando-se que 0s institutos urbanisticos
tradicionais ndo foram capazes de coibir as condutas ambientalmente predatorias que estdo na
raiz de grande parte dos males que as cidades do século XXI precisam enfrentar.

Logo, o estudo acerca das possibilidades de aplicagcdo da disciplina do direito de
construir, sob a Gtica do principio do desenvolvimento sustentdvel, com o objetivo de
promover a construcdo de cidades eco-eficientes revela-se atual e relevante tanto para o
mundo académico, quanto para os aplicadores do direito no cenario urbano.

De forma a ilustrar a utilizag&o da disciplina do direito de construir como instrumento
para o enfrentamento dos problemas causados no territério urbano em consequéncia das
mudancas climéticas, o Municipio de Niter6i/RJ foi escolhido para um estudo de caso.
Cumpre ressaltar, que essa escolha ndo foi sob nenhum aspecto aleatéria. Primeiramente, pelo
conhecimento de causa do autor, que ha anos atua profissionalmente na interpretacdo de
normas urbanisticas niteroienses. Em segundo lugar, em prestigio ao vanguardismo na
utilizacdo da disciplina do direito de construir para a transformacdo do espaco urbano, que
tivera inicio ainda no século XIX, quando na cidade foi planejado e executado um dos
primeiros projetos urbanisticos completos do Brasil, e que até hoje estd expresso em
estratégias e politicas que tem a contribuir ao presente estudo.

De acordo com essas premissas, 0 trabalho analisa institutos proprios do direito de
construir, a luz do principio do desenvolvimento sustentavel, como fonte de ferramentas para
a implantacéo de politicas publicas voltadas a mitigacdo das provaveis causas das mudangas
climaticas, ou, quando necessario, a adaptacdo do espaco urbano aos seus impactos.

A metodologia utilizada foi pesquisa bibliografica, com abordagem qualitativa,
visando compreender os conceitos relacionados ao tema. Foram utilizadas como fontes a
Constituicdo Federal e a legislacéo infraconstitucional da Unido, dos Estados e de Municipios
brasileiros, especialmente a legislacdo urbanistica da cidade de Niteréi/RJ, acordos
internacionais e relatorios cientificos. Como suporte tedrico foram utilizados artigos, revistas

e livros juridicos produzidos por doutrinadores nacionais e estrangeiros.
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O primeiro capitulo discorre sobre as mudancas no clima do planeta, com a
apresentacdo suas provaveis causas, seus efeitos sobre o meio ambiente terrestre e os
movimentos internacionais e nacionais de discussdo e acdo em matéria de enfrentamento das
ameacas climaticas. Em um segundo momento, passa-se a analise das origens e do processo
de afirmac&o do ideal de desenvolvimento sustentavel como vetor de um novo roteiro para o
progresso da humanidade.

No segundo capitulo, a partir do compromisso da ordem juridica brasileira com o
equilibrio ecolégico do meio ambiente, investiga-se a matriz constitucional do principio do
desenvolvimento sustentavel, bem como os fundamentos do direito fundamental a cidade
sustentavel, e os desafios que as mudancas climaticas causadas pelo aquecimento global
representam para a sua concretizagao.

O terceiro capitulo discorre teoricamente sobre o direito de construir e seu regime
juridico dentro da ordem normativa brasileira. Nesse contexto, € examinada a possibilidade de
utilizacdo legitima da regulac&o do direito de construir como instrumento para a instituicdo de
uma disciplina que contribua para a promocdo da sustentabilidade urbana em face dos
desafios decorrentes do agravamento da crise climatica mundial.

O quarto é um estudo do caso do municipio de Niter6i no que diz respeito a utilizagdo
da disciplina do direito de construir como instrumento de efetivacdo do principio do
desenvolvimento sustentavel e do processo de adaptacdo da cidade aos efeitos das mudancas
climaticas no territério municipal.

Por fim, acredita-se que o resultado dessa pesquisa possa contribuir para a promog¢éo
de um ambiente urbano mais sustentavel e propicio a sadia qualidade de vida da populagéo
que habita as cidades brasileiras.
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1. AQUECIMENTO GLOBAL, MUDANCAS CLIMATICAS E O
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO IDEAL DO SECULO XXI

1.1. O AQUECIMENTO GLOBAL E AS MUDANCAS CLIMATICAS: OS PRINCIPAIS
DESAFIOS DA HUMANIDADE NO SECULO XXI

O século XXI se inicia e o0 aquecimento global e as mudancas climéaticas despontam
dentre as principais ameacas a qualidade de vida da civilizacdo industrial. Juntamente com a
pobreza, a fome e os conflitos armados, as alteracdes no clima do planeta tém impactado
diretamente sob o estilo de vida da sociedade contemporanea’.
Ap0s séculos de exploracdo do planeta por um modelo de desenvolvimento predatorio
e insaciavel, caracterizado pela dependéncia energética da queima de combustiveis fdsseis e
pelo crescimento desenfreado da producdo e do consumo, a cada dia as consequéncias
negativas das agressdes ao meio ambiente tornam-se mais evidentes. De acordo com o ultimo
relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas (IPCC, 2014, p. 2)*:
a influéncia humana no sistema climatico é clara, e as recentes emissdes antropicas

de gases de efeito estufa sdo as mais altas da histéria. Sendo que as mudancas
climaticas recentes tiveram impactos generalizados nos sistemas humanos e naturais.

A licdo de Juarez Freitas (2016, p.26) ndo deixa duvida sobre essa questdo:

Tais males resultam de anos e anos, séculos e séculos, do império da vista curta, as
voltas com o poder subjugador e prepotente, como se o outro fosse — ou, pior,
tivesse que ser — um reles objeto a ser docilmente manipulado e violentado. Quer
dizer, os maiores males nada mais sdo do que o subproduto dessa cultura de
insaciabilidade patrimonialista e senhorial, que salta de desejo em desejo, no encalco
do nada.

Importa notar que o clima do planeta Terra ndo € estatico. Pelo contrario, hd uma
variacdo climatica considerada normal, que decorre da incidéncia de fatores naturais que

atuam sobre o clima terrestre. E o caso, por exemplo, do chamado efeito estufa, um fendmeno

! Neste sentido, Carlos Henrique Tomé Silva (2012c, p. 190) destaca que o Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), no relatério de desenvolvimento humano 2007/2008, afirma que a mudanca global
do clima do planeta € “a questao central do desenvolvimento humano para a nossa geragao”.

2 O Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC) é o principal 6rgdo internacional para a
avaliacdo das mudancas climaticas. Foi criado pelo Programa das Nagdes Unidas para 0 Meio Ambiente
(PNUMA) e pela Organizacdo Meteorologica Mundial (OMM) em 1988 para fornecer a0 mundo uma visdo
cientifica clara sobre o estado actual do conhecimento sobre as alteragdes climaticas e 0s potenciais impactos
ambientais e socioeconémicos. No mesmo ano, a Assembleia Geral das Nages Unidas aprovou a acgdo da
OMM e do PNUA na criagdo conjunta do [IPCC. (fonte: IPCC - disponivel em:
<https://www.ipcc.ch/organization/organization.shtml>. Acesso em: 13 de dez. De 2016).
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natural, causado pela retencdo na atmosfera de parte da energia solar que incide sobre o
Planeta. Em condi¢des normais, o efeito estufa é um dos fatores que possibilita a manutencédo
das condi¢Oes necessarias a vida na Terra (SILVA, 2012c, p. 189).

Contudo, estudos cientificos revelam que as agdes humanas estdo alterando o
equilibrio do meio ambiente terrestre. Ainda dentro do exemplo do efeito estufa, este tem sido
significativamente intensificado pela alteracdo da composicdo da atmosfera através da
emissdo de gases de efeito estufa (GEE) provenientes da queima de combustiveis fdsseis, de
processos industriais, de produtos poluentes e do descarte inadequado do lixo e de produtos
poluentes °.

Nesse contexto, o clima do planeta tem sido significativamente alterado em
decorréncia do acumulo de externalidades negativas resultantes dos processos e préaticas que
sustentam o modelo de desenvolvimento econémico e social, que, desde a revolucdo
industrial, tem orientado a evolucdo civilizatoria da humanidade.

Carlos Henrique Tomé Silva (2012c, p. 193) leciona que:

As mudangas climéticas sdo alvo de preocupagdo da comunidade internacional
desde a década de 1980. Na época, a Organizagdo das Nac¢des Unidas (ONU) apoiou
a criacdo do IPCC, painel de cientistas de varias especialidades e nacionalidades

para procurar definir, em escala mundial, o estado da arte das pesquisas sobre o
fendbmeno.

Revela-se, portanto, essencial a compreensédo dos fendmenos naturais que tém alterado
as caracteristicas do sistema climatico terrestre. Nesse sentido, o relatério sobre mudangas
climaticas do IPCC de 2007 (IPCC, 2007, p. 30) adota 0 seguinte conceito para a expressao

“mudancas climaticas”:

A mudanga climética no uso do IPCC refere-se a uma mudanga no estado do clima
que pode ser identificada (por exemplo, usando testes estatisticos) por mudancas na
média e / ou variabilidade de suas propriedades e que persiste por um longo periodo,
tipicamente décadas ou mais longo. Refere-se a qualquer mudanga no clima ao
longo do tempo, seja devido a variabilidade natural ou como resultado da atividade
humana. Este uso difere daquela na Convenc¢do-Quadro das Nag¢Ges Unidas sobre
Mudangas Climaticas (UNFCCC), onde a mudanca climatica se refere a uma
mudanca de clima que é atribuida, direta ou indiretamente, & atividade humana que
altera a composi¢do da atmosfera global e que é além de Variabilidade climética
natural observada em periodos de tempo comparaveis.*

¥ Ressalte-se que o Protocolo de Quioto relaciona como gases de efeito estufa, além do Diéxido de Carbono
(C0O2), 0 metano (CH4), o Oxido Nitroso (N20), os Hidrofluorcarbonos (HFC), os Perfluorcarbonos (PFC) e o
Hexafluoreto de Enxofre (SF6) (ONU, 1997, p. 23).

* No original: Climate change in IPCC usage refers to a change in the state of the climate that can be identified
(e.g. using statistical tests) by changes in the mean and/or the variability of its properties, and that persists for
an extended period, typically decades or longer. It refers to any change in climate over time, whether due to
natural variability or as a result of human activity. This usage differs from that in the United Nations
Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), where climate change refers to a change of climate that
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Por sua vez, a Convencdo-Quadro sobre Mudanga do Clima (UNFCCC), internalizada
pelo ordenamento juridico brasileiro através do Decreto n.° 2.652, de 1° de julho de 1998, em
seu artigo 1 °, 2, estabelece como critério para a identificacdo da espécie de mudanca
climatica relevante para o direito internacional como

uma mudancga do clima que é atribuida direta ou indiretamente a atividade humana,

que altera a composicdo da atmosfera mundial e que vai além da variabilidade
climatica natural observada ao longo de periodos comparéaveis.

Logo, no decorrer deste estudo, a referéncia a expressdo mudancas climaticas, far-se-a
de acordo com o campo de incidéncia dos conceitos acima, nos quais se evidencia o impacto
negativo de a¢fes humanas no sistema climético do planeta.

Estabelecidas estas premissas, € preciso retornar no tempo para uma breve anélise do
momento crucial para o inicio do processo de transformacdo do clima do planeta pela acéo

humana, justamente nas origens da sociedade industrial contemporénea.

1.1.1. A origem e as provaveis causas das mudancas climaticas decorrentes do

aquecimento global

O inicio do processo de industrializacdo da civilizagdo durante o século XVIII, no
periodo que entrou para a Historia como a “Revolucdo Industrial”, impactou diretamente na
relacdo entre a humanidade e o ecossistema do planeta terra. Ndo que antes da revolucédo
industrial o comportamento humano estivesse em completa harmonia com a natureza. Basta
notar que o inicio do processo de desmatamento do territério europeu teve inicio na
antiguidade, o que fez com que muito antes do século XVIII j& praticamente ndo houvesse
vegetacdo nativa na maioria dos paises que formam o continente. Todavia, em termos de
ameaca a manutencdo da vida no planeta, nenhum outro momento histérico produziu
consequéncias tdo devastadoras quanto o surgimento da sociedade industrial.

A evolugdo do processo de manufatura, que utilizava ferramentas e mdo de obra
intensiva, para a producgdo industrial por meio de maquinas criadas para atender a finalidade
de otimizar os processos de produgdo e comercializagdo de produtos permitiu um aumento
estrondoso no potencial produtivo das companhias industriais. Ademais, 0S mesmos avangos
cientificos que permitiram o desenvolvimento da inddstria também propiciaram o surgimento

de novos meios de transporte que, como os trens e 0s barcos a vapor, encurtaram as distancias

is attributed directly or indirectly to human activity that alters the composition of the global atmosphere and that
is in addition to natural climate variability observed over comparable time periods (IPCC, 2007, p. 30)


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%202.652-1998?OpenDocument
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e facilitaram o transporte de mercadorias e pessoas, com influéncia direta sobre a expanséo do
acesso a mercados consumidores interessados na producéo industrial.

Entretanto, apesar do progresso cientifico, econémico e social alcancado a partir do
século XVIII, as mudancas sistémicas que a revolucdo industrial gerou na civilizacdo humana
produziram colateralmente externalidades extremamente negativas para 0 meio ambiente e
para a sociedade.

A massificacdo dos padrdes de producdo e consumo da populacdo mundial colocou a
humanidade em rota de colisdo com a responsabilidade de preservagdo dos recursos naturais e
do equilibrio dos ecossistemas terrestres. O consequente aumento da demanda por matérias
primas fez com que a exploragdo dos recursos naturais aumentasse na mesma proporgéo para
fazer frente as necessidades da industria, contribuindo para a aceleracdo do processo de
degradacdo ambiental em diversas partes do planeta.

Uma caracteristica marcante desse periodo, e que desde o principio j& refletia
negativamente sobre a qualidade ambiental das areas industriais, diz respeito a principal fonte
energética utilizada, pois, o desenvolvimento da industria se deu a custa da energia produzida
pelos combustiveis fdsseis, que, desde entdo, assumiram o protagonismo no cenario da matriz
energética mundial. Em pouco tempo, a grande maioria das cidades passou a depender da
queima de carvdo ou derivados do petréleo como combustivel dos meios de transporte, da
iluminacdo publica, do aquecimento das residéncias e, posteriormente, da producéo de energia
elétrica.

Todavia, chama atencdo as consequéncias nocivas da queima irresponsavel de
combustiveis fosseis, como carvao e petroleo, ao longo dos Ultimos duzentos anos. Apesar de
certo questionamento, a maioria das autoridades climaticas mundiais, cientistas, organizacfes
ndo governamentais e governos, concordam que 0S gazes provenientes da queima de
combustiveis fosseis e de queimadas da cobertura vegetal do planeta, quando emitidos
dificultam o processo natural de reflexdo da radiagcdo solar, que, aprisionada na atmosfera
terrestre resulta na captura de calor pelo sistema climatico global e gera, por conseguinte, a
intensificacdo do natural “efeito estufa”, fendbmeno que tem sido apontado como o principal
responsavel pelo progressivo aumento da temperatura do planeta (IPCC, 2007, p. 15).

A esse respeito, o relatorio mais recente do IPCC (2014, p. 4) afirma categoricamente
que a influéncia humana no sistema climatico terrestre é evidente e decorre de emissoes
antropogénicas de gases de efeito estufa (GEE) e aerossois na atmosfera, uma vez que esses
gases possuem qualidades quimicas que alteram o equilibrio energético climatico do planeta.

Conforme os estudos realizados as concentracfes atmosfericas globais de dioxido de carbono,
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metano e éxido nitroso aumentaram significativamente em consequéncia das atividades
empreendidas pelo homem a partir de 1750, de forma que atualmente atingiram o maior
patamar nos ultimos 800.000 anos.

Ademais, o referido relatério afirma que o aquecimento geral do sistema climatico do
planeta é inequivoco. Conforme relatado, desde 1950, as emissdes de gases de efeito estufa
causadas pela atividade humana tem impactado adversamente sobre o clima, sendo certo que
cada uma das ultimas trés décadas foi sucessivamente mais quente que a anterior (IPCC,
2014, p. 5).

Afirmando que o periodo compreendido entre 1983 e 2012 foi o mais quente nos
ultimos mil e quatrocentos anos, o IPCC (2014, p. 4) relaciona esse processo de mudancas
climaticas ao modelo de desenvolvimento predominante no mundo e ao crescimento
econémico e populacional, apontando como causas as emissdes de gases de efeito estufa
provenientes da combustdo de combustiveis fdsseis e outros gases também liberados ao final
de processos poluentes.

Com base nos dados colhidos, € possivel afirmar, que o comportamento humano tem
alterado o clima do planeta, o que tem gerado consequéncias gravissimas para a manutencao

da qualidade dos ecossistemas terrestres.

1.1.2. Os impactos ambientais, sociais e econdmicos do aquecimento global e das

mudancas climaticas

O fendbmeno do aquecimento global tem sido apontado como responsavel por
mudangas na estrutura do sistema climatico terrestre, sendo “extremamente provavel” que a
acdao humana esteja contribuindo decisivamente para o aumento da temperatura atmosférica e
dos oceanos, a diminuicdo da cobertura de gelo nas areas congeladas, a elevacdo do nivel
médio dos oceanos, a acidificagdo do ambiente marinho e as alteracfes no ciclo global da
agua (IPCC, 2014, p. 5). Consequéncias que refletem a potencializacdo de uma série de
fendmenos climaticos naturais.

Identificando a gravidade dessa questdo, o relatério Stern de 2006 (2006, p. 14) afirma
que o aquecimento global representa um acumulo de energia que possivelmente induzird
alteracdes nos ecossistemas terrestres que irdo impor mudancas na forma como as pessoas
vivem em todas as regides do planeta. Um cenério especialmente preocupante para 0s paises
em desenvolvimento e periféricos que estardo mais vulneraveis aos efeitos negativos das

mudangas no clima.
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Especificamente a respeito das mudancas climaticas previsiveis, os estudos analisados
(IPCC, 2007, p. 5 e IPCC, 2014, p. 6-7) revelam que ha uma tendéncia de aumento expressivo
na quantidade de precipitacdo em muitas das grandes regides, especialmente na parte leste da
América do Norte e da América do Sul, no norte da Europa e no norte e centro da Asia.

Em outras regides, contudo, os principais problemas estdo relacionados ao aumento do
clima seco. De acordo com o relatério de 2007 do IPCC (2007, p. 21), as temperaturas mais
elevadas associadas a reducdo da precipitacdo, as mudancas nas temperaturas da superficie do
mar, nos padrbes de vento e a reducdo da cobertura de neve contribuiram para estejam
ocorrendo secas mais intensas e mais longas, observadas em frequéncia cada vez maior e
sobre areas cada vez mais extensas. Segundo o citado relatério, esta € uma questdo que afeta
de forma particularmente mais severa as areas localizadas nos tropicos e subtrépicos. Uma
tendéncia corroborada pelos resultados apresentados no relatério de 2014, que sustenta o
agravamento dos processos de desertificagdo dos territorios localizados nas regi6es do Sahel,
do Mediterraneo, do sul da Africa e em partes do sul da Asia.

Importa notar que em muitas regides, essas mudancas do volume de precipitacdo ou
derretimento de neve e gelo estdo alterando os sistemas hidroldgicos, afetando os recursos
hidricos em termos de quantidade e qualidade.

O padrdao de circulagdo dos ventos na atmosfera também foi alterado, tendo sido
constatado que os ventos do oeste em latitude média se tornaram mais fortes em ambos 0s
hemisférios desde a década de 60.

Contudo, além dessas alteracbes que formam um novo quadro geral para o clima
mundial, muito provavelmente, o acumulo na atmosfera terrestre da energia ndo dissipada por
conta do efeito estufa provocard o agravamento das questdes relacionadas a eventos
climaticos extremos, que tendem a se tornar cada vez mais frequentes e intensos.

A esse respeito, o IPCC (2014, p.7) afirma que, muito provavelmente a acdo humana é
a causa de mudancas na intensidade e na frequéncia de temperaturas extremas, sendo que, em
algumas localidades as chances de uma onda de calor intenso mais que dobraram desde 1950.
Além disso, o estudo aponta que as mudancgas climéaticas e o aquecimento global, por
provocarem 0 aumento da evaporacdo das &guas e, consequentemente, da presenca de vapor
de &gua na atmosfera, estdo relacionados ao aumento do numero de regides sujeitas a
tempestades precipitacfes extremas e intensas descargas de raios, 0 que representa um grande
incremento nos riscos de enchentes e deslizamentos de terra, duas consequéncias de eventos

climéticos extremos bastante comuns nas cidades brasileiras.
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A elevacdo das temperaturas dos oceanos na regido dos tropicos estd, muito
provavelmente, relacionada ao aumento da atividade dos ciclones tropicais no Atlantico Norte
constatada desde a década de setenta do século passado.

E importante notar, que todas essas alteracdes no sistema climatico terrestre, além das
consequéncias diretas provocadas sobre o clima do planeta que atingem de alguma forma
todos os seres vivos, impactam fortemente sobre as condi¢Ges de vida da humanidade. De
acordo com Carlos Henrique Tomé Silva (2012c, p. 191):

O aquecimento global terd reflexos em setores diversos, como, por exemplo, 0s
recursos hidricos — inclusive geracdo de energia —, 0s ecossistemas, as florestas, a

producdo de alimentos, 0s sistemas costeiros, a industria, as popula¢des humanas e a
salde.

A economia também estd ameacada, segundo o relatério Stern (2006, p.1) o
aquecimento global e as mudancas climdticas sdo “a maior e mais abrangente falha de
mercado jamais vista”, ou seja, refletem o fracasso da economia de mercado em relagdo a
administragdo dos recursos consumidos no processo de desenvolvimento da sociedade
industrializada. Isso porque, as mudangas no clima do planeta estdo acarretando significativos
prejuizos econdmicos e financeiros para diversos setores da economia mundial, em especial, 0
setor do agronegdcio, que sofre com as quebras de safra provocadas por variacdes inesperadas
no clima das areas de cultivo ou criacéo.

O aumento na frequéncia e no potencial destrutivo dos eventos climaticos extremos
constitui outro fator gerador de prejuizos econdmicos em ascensdo, pois, quanto maiores 0s
danos causados, também maiores devem ser as quantias despendidas para a recuperacao das
éreas afetadas. Ademais, os altos custos para a mitigacéo® das causas das mudancas climéticas
negativas, bem como os necessarios & adaptacéo® dos sistemas naturais e humanos aos efeitos
atuais e esperados da mudanca do clima, oneram a economia global com custos nao
antecipados pelo capitalismo liberal.

Outrossim, as mudancas climaticas colocam em risco ecossistemas por todo o mundo,
ameacando a existéncia de espécies de toda ordem, expondo o planeta ao risco de perdas

irreparaveis em sua biodiversidade. Considerando que o equilibrio entre os elementos fisicos,

> O art. 29, inciso VI, da Lei n° 12.187/2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC),
define mitigacdo como sendo “mudancgas e substituicbes tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as
emissdes por unidade de producdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emissdes de gases
de efeito estufa e aumentem os sumidouros”.

® Adaptacdo, de acordo com o art. 2°, inciso I, da Lei n° 12.187/2009 consiste em “iniciativas e medidas para
reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca do
clima”.
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quimicos e bioldgicos é essencial & manutencdo da qualidade dos ecossistemas, sdo
imprevisiveis as consequéncias acarretadas pela extincdo de determinada espécie, que pode
resultar desde a perda de recursos valiosos para a formulacdo de medicamentos, quanto
acarretar um desequilibrio catastrofico, como preveem alguns estudos em relacdo as ameacas
de extingdo das abelhas (LE CONTE, NAVAJAS, 2008). Os efeitos da crise climatica
mundial sobre os ecossistemas por vezes sdo tdo extremos que tem obrigado determinadas
espécies da fauna e da flora a se adaptarem a nova realidade, o que pode ser constatado
através da observancia de modificacbes em padrGes migratérios, abandonos de regides
tradicionalmente ocupadas, bem como na prépria diminuicdo do nudmero de individuos de
muitas espécies (IPCC, 2014, p. 6-7).

Logo, a extincdo de toda e qualquer espécie da fauna ou da flora, por si, tem que ser
encarada com muito pesar posto que além de afetar o equilibrio natural do meio ambiente
representa uma perda irreparavel de um patrimonio genético fundamental.

A seguranca alimentar da populacdo mundial também passa a estar em uma situacdo
extremamente delicada. 1sso porque as modificacbes no clima impedem a manutencdo de
padrdes climaticos constantes necessarios ao cultivo dos alimentos. Nesse cenario de
imprevisibilidade meteorologica, mesmo com a utilizacdo de instrumentos cada vez mais
precisos para a previsao do tempo, tem sido cada vez mais comum a quebra de safras inteiras
com enormes prejuizos para a economia agricola e com reflexos imediatos sobre a qualidade e
0 preco dos produtos colocados no mercado a disposicdo dos consumidores.

Tao fundamental quanto a producdo de alimentos, a disponibilidade de agua potavel
também esta sendo afetada pelas mudancas climéaticas em curso. Como afirmado acima, as
alteracGes no ciclo natural das aguas associadas ao comportamento dos sistemas de ventos na
atmosfera tém influenciado as caracteristicas pluviométricas de inimeras areas do planeta.
Em muitos casos, regides que naturalmente recebiam pouca chuva tém sofrido com longos
periodos de estiagem. No caso especifico do semiéarido brasileiro, o processo de desertificacdo
tem avancado, havendo municipios no sertdo nordestino em que ndo chove ha mais de seis
anos’.

Da mesma forma, o aquecimento global tem prejudicado a saude humana. As ondas de
calor e frio extremos tém provocado mortes por todo o mundo. As restricdes de acesso a agua
e comida de qualidade tém resultado em mortes por inanicdo em muitos paises, mas

particularmente em grande parte das nagdes africanas. O aumento na intensidade da radiacéo

’ Fonte: Empresa de Comunicagdo (EBC). Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-
10/seca-avanca-e-assume-contornos-severos-no-nordeste >. Acesso em: 12 de fev. de 2017.


http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-10/seca-avanca-e-assume-contornos-severos-no-nordeste
http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2016-10/seca-avanca-e-assume-contornos-severos-no-nordeste
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solar tem provocado o aumento dos nimeros de casos de cancer de pele, que, no Brasil, ja é a
modalidade de cancer mais comum, correspondendo a cerca de 30% de todos os tumores
malignos registrado no pais®. Sem contar a concentracdo de poluicdo no ar causada pelo
excesso de poluentes emitidos e pela reducdo da mobilidade atmosférica, que tem gerado uma
infinidade de casos de doencas broncorespiratérias®.

No entanto, a face mais cruel das mudangas climéticas pelas quais o planeta vem
passando se revela quando observados 0s impactos causados sobre as populacdes mais
carentes de recursos e, consequentemente, mais vulneraveis. Nesse sentido, o Relatorio de
Desenvolvimento humano do PNUD (2014, p. 8) afirma que:

As alteracGes climaticas comportam sérios riscos para todos os individuos em todos
0s paises, mas, uma vez mais, alguns incorrem em perdas mais gravosas do que
outros. No periodo 2000 2012, mais de 200 milhdes de pessoas, sobretudo dos
paises em desenvolvimento, foram atingidas anualmente por catéstrofes naturais, em
especial inundagdes e secas. O Relatério do Desenvolvimento Humano 2011
demonstrou que o malogro continuado das tentativas de abrandar o ritmo do
aquecimento global pode pbr em causa a erradicacdo da pobreza, dado que as
comunidades mais pobres do mundo sdo as mais vulneraveis a subida das

temperaturas e do nivel dos mares e a outras consequéncias das alteracfes
climaticas.

Nesse sentido, Juarez Freitas (2016, p. 40) ressalta que:

As insofismaveis mudancas climaticas ndo podem ser ignoradas, nos seus multiplos
impactos sociais e econémicos, eis que, sempre a luz da sustentabilidade, requerem
0 compromisso mensuravel com metas rigorosas de redugdo das emissdes de gases
do efeito estufa (sem gerar guerra ambiental predatéria entre os Estados — o que
seria uma versdo pavorosa, ho plano interno, da guerra fiscal ou, no plano externo,
da guerra cambial). Com efeito, as mudancas climéticas simplesmente tém o condao
de minar os esfor¢os de seguranca alimentar e de combate a miséria.

Mantidas as circunstancias atuais, as projecbes para o futuro do planeta séo
extremamente preocupantes, isso porque o clima futuro serd a associa¢do da soma das acdes
humanas do passado e do presente com as variagdes naturais do clima planetario. Sendo certo
gue a magnitude das mudancas climaticas esperadas serd substancialmente afetada pelas

escolhas que a humanidade fizer nos proximos anos.

® Fonte: Instituto Nacional do Cancer (INCA), informagdo disponivel em: < http://www2.inca.gov.br/wps/
wcm/connect/tiposdecancer/site/home/pele_nao_melanoma >. Acesso em: 12 de fev. 2017.

% Sobre os efeitos das mudancas climéticas e ambientais sobre a salde dos brasileiros, o Relatério da
Organizagcdo Pan-Americana da Salde de 2008 traga um preocupante panorama. Disponivel em:
<http://www.saude.sp.gov.br/resources/ccd/saude-ambiental/mudanca_climatica_e_seus_efeitos_na_saud
e_brasil.pdf>. Acesso em: 02 de fev. 2017.


http://www2.inca.gov.br/wps/%20wcm/connect/tiposdecancer/site/home/pele_nao_melanoma
http://www2.inca.gov.br/wps/%20wcm/connect/tiposdecancer/site/home/pele_nao_melanoma
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De acordo com o relatério de 2014 do IPCC (2014, p. 11), muito provavelmente a
temperatura da superficie global ao final do século XXI estara 1.5 °C considerados os dados
climaticos de 1850-1900. Sendo que a regido artica deve continuar a aquecer mais
rapidamente do que a média para as demais regides do planeta.

Em relacdo as expectativas para os padrdes de precipitacdo, as alteragdes ndo devem
ser uniformes por todo o planeta. Dessa forma, para as regides de altas latitudes e o a regido
do Pacifico Equatorial espera-se um aumento no volume médio de precipitacdo anual. A
mesma tendéncia se verifica em relacdo a muitas regibes Umidas de média latitude.
Especificamente quanto aos eventos extremos de precipitacdo, as regifes umidas de latitudes
médias e tropicais estardo sujeitas a maior incidencia de tempestades (IPCC, 2014, p. 11).

Em geral, espera-se que a medida que com o aumento da temperatura média da
superficie global, as temperaturas extremas, quentes e frias, tornem-se cada vez mais
frequentes (IPCC, 2014, p. 13).

Outo problema com potencial para a causacdo de prejuizos incalculaveis é a elevacao
dos niveis dos oceanos, um fendmeno que ird continuar durante o século XXI, ainda que a
temperatura média global venha a ser estabilizada. De acordo com o IPCC (2014, p. 13), os
ocenanos continuardo a ser afetados pelas mudancas climaticas, com o provavel aquecimeento
das aguas e 0 aumento da acidez.

Além disso, o volume global de geleiras tende a diminuir, a depender do cenério, de
15 a 85%, havendo grandes chances de que em meados do século XXI 0 Oceano Artico ja ndo
tenha mais gelo (IPCC, 2014, p. 13). Por essa razdo, o volume médio dos oceanos deve
continuar a subir ao longo do século XXI, em um ritimo ainda mais rapido do que o
observado de 1971 a 2010. Sendo que, a depender do cenério, a elevacao fiicara entre 0,26 m
e 0,82 m (IPCC, 2014, p. 13).

Confirmadas todas essas projecdes, as mudancas climaticas submeterdo os ambientes
naturais e humanos a aplificacdo dos riscos existentes, bem como ao surgimento de novos
riscos globais e outros relevantes apenas para regides especificas. De forma geral, a
associacdo do aumento das temperturas a outras alteracdes climaticas como a acidicaficacéo
dos oceanos e a alteracdo na circulagcdo atimosférica dos ventos tronara o clima da Terra mais
hostil para a manutengéo da vida humana e de muitos outros organismos vivos existentes.

A extincdo de espécies da fauna e da flora deve se agravar, afetando mais e mais
grupos de individuos. Um risco que afetara especialmente os integrantes do reino vegetal,

pois, como 0s vegatais ndo tem a capacidade de deslocamento, sua disperséo no ambiente
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ocorre de forma limitada geograficamente, 0 que os deixa perigosamente expostos a
mudangas climaticas intensas.

Os organismos marinhos também serdo sensivelmente prejudicados pelo aumento das
temeraturas e dos niveis de acidez dos oceanos, bem como pela diminuicdo progressiva da
quantidade de oxigénio, fatores que representam um risco especial para as barreiras de recifes
de corais e ecossistemas polares vulneraveis.

Ha grandes chances de que a fome aumente entre os habitantes do pllaneta Terra, pois
as alteraacOes climaticas afetardo negativamente tanto ecossistemas terrestres quanto
marinhos. Embora o aumento das temperaturas da superfiicie terrestre possa beneficiar os
cultivos tradicionais de determinadas localidades, grande parte das areas destinadas ao plantio
de alimentos sejam muito prejudicadas, em especial aquelas destinadas as culturas de trigo,
arroz e milho localizadas nas regifes tropicais e temperadas. A atividade pesqueira também
sera atingida pela modificacdo das caracteristicas quimicas dos oceanos que afetard a
distribuicéo global de espécies marinhas e determinara a reducdo da biodiversidade dos mares
e oceanos (IPCC, 2014, p. 10).

O acesso a agua potavel que ja vem sendo restringido pelos efeitos da poluicdo e do
esgotamento das reservas naturais, deve ser ainda mais reduzido. Sendo que as regides
subtropicais secas serdo as mais gravemente atingidas.

Sob a oOtica econdmica, embora seja dificil estimar a ordem de grandeza do seu
impacto, as evidencias apontam que o agravamento das mudancas climaticas ira influenciar
um aumento das perdas econdmicas, 0 retardamento do crescimento econdmico mundial,
agravando as desigualdades sociais e dificultando a reducdo da pobreza, em especial nas areas
urbanas de paises em desenvolvimento com baixa renda (IPCC, 2014, p. 16).

Até mesmo a geopolitica mundial sofrera efeitos das mudancas climaticas uma vez
gue a expansdo das areas sujeitas a ocorréncia de fendmenos climaticos extremos deve
provocar o crescimento do fluxo migratério de pessoas que buscam reflgio em paises mais
desenvolvidos e menos expostos a crise climatica mundial. Alem disso, os efeitos das
mudancas climéticas acima narradas podem fomentar, ainda que indiretamente, a ocorrencia
de conflitos violentos provocados em ambientes caracterizados pelo excesso de pobresa ou
por crises econdmicas (IPCC, 2014, p. 16).

Como dito anteriormente, 0 aspecto mais devastador de todo esse lamentavel cenéario
esta justamente no fato de que os riscos criados ou aumentados pelas mudancas climaticas sao
distribuidos de forma desigual e geralmente atingem de forma mais intensa pessoas em

situacdo de vulnerabilidade social. Uma vez que, quanto menos recursos financeiros a pessoa
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tiver, menores serdo as possibilidades disponiveis para o afastamento ou a mitigagdo dos
riscos que representam alguns efeitos das mudancas climéticas, sdo os mais hulmides aqueles
que mais sofrem com os efeitos do aquecimento global.

Nesse cenario de calamidade descrito para o futuro préximo por respeitaveis estudos
cientificos, o ideal de sustentabilidade ganha forca justamente por representar um caminho
alternativo ao modelo de desenvolvimento atual, cujas bases estdo fundadas em principios
éticos, racionais e responsaveis de cooperacao e solidariedade determinantes para a avaliacao
de beneficios e efeitos colaterais de cada escolha, daquelas mais banais do dia-a-dia, até
aquelas fundamentais na formulacéo de politicas de governos.

Diante desse grave quadro, a partir da década de 1960, o ideal de desenvolvimento que
deveria orientar a busca da humanidade pela maximizacdo do seu bem-estar passou a ser
encarado sobre uma nova perspectiva. Diante da constatacdo cientifica de que a forma como a
sociedade industrial vem se relacionando com o meio ambiente impds ao planeta um desgaste
desproporcional, que ameaca a manutencdo das condicGes de vida na Terra, cientistas,
organizagOes sociais, representantes da propria industria e Governos, passaram a defender a
transformacdo do modelo de desenvolvimento baseado na producdo e no consumo de massa,
tipico das sociedades industrializadas contemporéneas.

Essa preocupacao foi incorporada pela ONU, que a partir da década de 1990 deu inicio
a um ciclo de debates que resultaram em uma série de acordos e tratados internacionais sobre

a matéria.

1.1.3. O desafio do aquecimento global e das mudangas climéticas no ambito

internacional

O primeiro acordo internacional sobre as questBes referentes ao aquecimento global e
as mudancas climaticas dele decorrentes foi a Convencdo-Quadro das Nagbes Unidas sobre
Mudangas Climaticas (UNFCCC, na sigla em inglés), assinada em 1992, durante a 12
Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a ECO92 (ou
CNUMAD, na sigla em inglés), realizada na cidade do Rio de Janeiro.

Em 1994, a UNFCCC foi ratificada pelo ordenamento juridico brasileiro e promulgada
pelo decreto n° 2.652, de 1° de julho de 1998 (BRASIL, 1998).

Em primeiro lugar, importa dizer que o objetivo da Convencdo-Quadro das Nacdes
Unidas sobre Mudancas Climaticas (ONU, 1992, p. 6) era
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alcangar, em conformidade com as disposicGes pertinentes desta Convencdo, a
estabilizacdo das concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que
impeca uma interferéncia antrdépica perigosa no sistema climatico. Esse nivel devera
ser alcancado num prazo suficiente que permita aos ecossistemas adaptarem-se
naturalmente a mudanca do clima, que assegure que a producdo de alimentos ndo
seja ameacada e que permita ao desenvolvimento econdmico prosseguir de maneira
sustentavel.

Nesse sentido, a Convencao-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudancgas Climaticas,
inovou ao reconhecer a necessidade de um enfrentamento global das causas do fenémeno do
aquecimento global.

O pioneirismo da convengdo assinada em 1992 também estd evidente no
reconhecimento do principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas previsto no
artigo 3°, 1 da convencdo:

As Partes devem proteger o sistema climatico em beneficio das geragdes presentes e
futuras da humanidade com base na eqlidade e em conformidade com suas
responsabilidades comuns mas diferenciadas e respectivas capacidades. Em

decorréncia, as Partes paises desenvolvidos devem tomar a iniciativa no combate a
mudanca do clima e a seus efeitos.

Corroborando a tese segundo a qual, por serem 0s paises ricos e desenvolvidos 0s
principais responsaveis pelas emissdes historicas de gases do efeito estufa, o referido
principio sustenta que, mesmo com a assuncdo por todas as partes signatarias da
responsabilidade de combater a mudanca do clima e seus efeitos em beneficio das geracdes
futuras, de acordo com o item 2 do artigo 3° da convencéo.

Assim, as iniciativas para 0 combate as mudancas climaticas e seus efeitos deveriam
ficar a cargo dos paises desenvolvidos, tanto em funcdo de sua maior contribuicdo para a
causacdo do problema, quanto por conta da sua maior capacidade de contribuir sem
comprometer recursos essenciais a manutencao das necessidades dos respectivos cidadaos.

Com isso, embora ndo tenha sido possivel um consenso em relacdo a definicdo de
guem deveria arcar com 0s custos para a ado¢cdo de medidas que produzissem resultados
efetivos em matéria de desaceleragdo das mudancas no clima terrestre o principio das
responsabilidades comuns mas diferenciadas deu o tom do discurso que pautaria os debates
futuros.

Igualmente importante foi a conceituagdo do principio da precaucdo no item 3, do
artigo 3° da convencéo:

3. As Partes devem adotar medidas de precaucgdo para prever, evitar ou minimizar as
causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos negativos. Quando surgirem
ameagcas de danos sérios ou irreversiveis, a falta de plena certeza cientifica ndo deve

ser usada como razdo para postergar essas medidas, levando em conta que as
politicas e medidas adotadas para enfrentar a mudanga do clima devem ser eficazes
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em funcdo dos custos, de modo a assegurar beneficios mundiais a0 menor custo
possivel. Para esse fim, essas politicas e medidas devem levar em conta os diferentes
contextos socioecondmicos, ser abrangentes, cobrir todas as fontes, sumidouros e
reservatorios significativos de gases de efeito estufa e adaptacdes, e abranger todos
0s setores econdmicos. As Partes interessadas podem realizar esforcos, em
cooperacao, para enfrentar a mudanca do clima.

Ressalte-se ainda, a previsdo quanto ao direito das partes ao desenvolvimento
sustentavel no item 4, do artigo 3°*° (ONU, 1992).

Todavia, considerados os custos para a adogdo de medidas que produzissem resultados
efetivos em matéria de desaceleragdo das mudancgas no clima terrestre, o consenso possivel
impediu a fixacdo de metas claras para a reducdo na emissao de gases do efeito estufa. Por
esta razdo, apesar do compromisso geral de reducdo na emissdo de gases de efeito estufa, o
acordo foi ndo capaz de atender as expectativas da comunidade internacional.

Ao adotarem a Convencdo-Quadro das Nacgdes Unidas sobre Mudanca do Clima
(UNFCCC), os paises signatarios assentiram com a realizacdo futura de Conferéncias das
Partes, como mecanismos permanentes de negociacao, revisao e discussdo, bem como com a
possibilidade de adocdo de compromissos adicionais no futuro.

Na Primeira Conferéncia das Partes, a COP-1, realizada em 1995 na cidade de Berlim,
foi realizada a primeira revisao dos compromissos assumidos pelos paises desenvolvidos, que
acordaram voltar suas emissdes para os niveis de 1990, até o ano 2000. Além disso, foi
assinado o Mandato de Berlim, que determinou a formacdo de um grupo ad hoc para a
elaboragdo de um novo acordo.

Dois anos mais tarde, na Terceira Conferéncia das Partes (COP-3) foi renovado o
compromisso internacional com o combate as mudancas climaticas. Assim, em Quioto, no
Japdo, foi assinado um protocolo que estabelecera novos parametros para o enfrentamento dos
efeitos do aquecimento global. Nesse contexto, o Protocolo de Quioto teve 0 mérito de ter
sido o primeiro acordo internacional a estabelecer obrigacdes e metas concretas para 0s paises
desenvolvidos (ONU, 1997, p. 3-5). Publicado em 1997, o protocolo sé atendeu as condicdes
estipuladas para que entrasse em vigor em 2005, apds anos de negociagfes, quando fora
ratificado por, no minimo, 55% do total de paises-membros da Convencdo e que fossem

responséveis por, pelo menos, 55% do total das emissdes de 1990*.

10 Art. 3°, 4. As Partes tém o direito ao desenvolvimento sustentavel e devem promové-lo. As politicas e medidas
para proteger o sistema climatico contra mudancas induzidas pelo homem devem ser adequadas as condigdes
especificas de cada Parte e devem ser integradas aos programas nacionais de desenvolvimento, levando em conta
gue o desenvolvimento econémico é essencial a adogdo de medidas para enfrentar a mudanga do clima.

1 0 Brasil ratificou o Protocolo de Quioto em 23 de agosto de 2002, tendo sua internalizacéo se dado por meio
do Decreto Legislativo n° 144 de 2002.
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De acordo com as obrigaces assumidas, 37 paises industrializados e a Comunidade
Europeia estariam obrigados, durante o primeiro periodo de compromisso (2008-2012), a
reduzir suas emissdes de gases de efeito estufa em pelo menos 5% em relacdo aos niveis de
1990. No segundo periodo de compromisso, as Partes se comprometeram a reduzir as
emissdes de GEE em pelo menos 18% abaixo dos niveis de 1990 no periodo de oito anos,
entre 2013-2020. Cada pais negociou a sua prépria meta de reducdo de emissdes em funcéo
da sua visdo sobre a capacidade de atingi-la no periodo considerado.

Ap0s a celebracdo do Protocolo de Quioto ocorreram varias Conferéncias das Partes,
cada qual dedicada a temas especificos complementares as defini¢des, metas e obrigacGes
definidas em Quioto. Ressalte-se que em 2009, na COP15, que aconteceu em Copenhague na
Dinamarca, houve a tentativa de celebracdo de um acordo sobre o clima que substituisse o
celebrado em Quioto. No entanto o impasse entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
em relacdo ao estabelecimento de metas de reducdo nas emissdes de gases de efeito estufa
travaram as negociacgdes, que foram encerradas sem a concretizacdo de um novo acordo.

Logo, apenas em 2015, na COP21 realizada em Paris, foi aprovado um acordo global
sobre 0 combate as mudancas climaticas causadas pelo aquecimento global que substitui o
Protocolo de Quioto. No Acordo de Paris (ONU, 2015) foram fixadas metas de redugéo nas
emissbes de gases de efeito estufa que alcancam todos os paises, desenvolvidos e em
desenvolvimento, de acordo com as propostas apresentadas por cada um dos Estados

signatarios.

1.1.4. O regime juridico das mudancas climéticas no ordenamento juridico brasileiro

De acordo com Carlos Henrique Tomé Silva (2012c, p. 196):

O perfil das emissdes brasileiras de GEE difere significativamente do mundial. De
acordo com a Segunda Comunicacdo Nacional do Brasil, a principal fonte de CO2
continua sendo o setor “mudanca de uso da terra e florestas”, que responde por
76,8% de todo o didxido de carbono emitido, no Brasil, para a atmosfera. Neste
setor “sdo incluidas as estimativas das emissdes e remogdes de GEE associadas ao
aumento ou diminuicdo do carbono na biomassa acima ou abaixo do solo pela
substitui¢do de um determinado tipo de uso da terra por outro” (BRASIL, 2010a, p.
137). O setor energia, que abarca todas as emissdes — inclusive fugitivas — devidas a
producdo, & transformacdo e ao consumo de energia (BRASIL, 2010a, p. 134),
responde por 19,2% das emisses de CO2 no Pais em 2005.

O ordenamento juridico brasileiro dispde de uma série de normas voltadas a
implementacdo de medidas destinadas ao enfrentamento das questdes climaticas causadas

pelo fenbmeno do aquecimento global. Nesse contexto de normas especificamente dedicadas
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ao tema, destacam-se as Leis n°® 12.114, de 9 de dezembro de 2009 e 12.187, de 29 de
dezembro de 2009, que instituiram, respectivamente, a Politica Nacional sobre Mudancas do
Clima (PNMC) e o Fundo Nacional sobre Mudancas do Clima.

A Politica Nacional sobre Mudancas do Clima foi promulgada através da Lei n°
12.187/2009 (BRASIL, 2009a) para definir os conceitos e estratégias estabelecidas com o
objetivo de lastrear a elaboracdo de um Plano Nacional sobre Mudangas Climaticas, bem
como de planos similares nas esferas de competéncia dos demais entes da federacdo. Para,
assim, promover 0s objetivos nacionais em matéria de seguranca climatica, atraves de
politicas, programas e projetos relacionados a mitigagdo das causas provaveis do aquecimento
global e a adaptacdo dos sistemas naturais e humanos as consequéncias das mudancas no
clima do planeta.

No artigo 3°, a Lei n° 12.187/2009*2 (BRASIL, 2009a) elenca o rol de principios,
dentre os quais, o do desenvolvimento sustentavel, que devem ser observados nas acbes
executada pelos Entes Publicos e 6rgdos da Administragdo Publica voltadas ao atingimento
dos objetivos da lei definidos no art. 4°, especialmente em relacdo a compatibilizacdo do

desenvolvimento econdmico-social com a protecdo do sistema climatico®.

2 Art. 32 A PNMC e as acBes dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade dos entes politicos e dos
orgdos da administracdo publica, observardo os principios da precaugdo, da prevengdo, da participacdo cidada,
do desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este Gltimo no ambito
internacional, e, quanto as medidas a serem adotadas na sua execucao, serd considerado o seguinte:

| - todos tém o dever de atuar, em beneficio das presentes e futuras geragdes, para a redugdo dos impactos
decorrentes das interferéncias antrdpicas sobre o sistema climatico;

Il - serdo tomadas medidas para prever, evitar ou minimizar as causas identificadas da mudanca climatica com
origem antrépica no territorio nacional, sobre as quais haja razoavel consenso por parte dos meios cientificos e
técnicos ocupados no estudo dos fendmenos envolvidos;

Il - as medidas tomadas devem levar em consideracdo os diferentes contextos socioeconomicos de sua
aplicacdo, distribuir os 6nus e encargos decorrentes entre 0s setores econdémicos e as populacdes e comunidades
interessadas de modo equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das
fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima;

IV - o desenvolvimento sustentavel € a condigdo para enfrentar as alteracdes climaticas e conciliar o atendimento
as necessidades comuns e particulares das populagfes e comunidades que vivem no territdrio nacional;

V - as acOes de ambito nacional para o enfrentamento das alteragdes climaticas, atuais, presentes e futuras,
devem considerar e integrar as acBes promovidas no ambito estadual e municipal por entidades publicas e
privadas;

13 Art. 4° A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC visara:

I - & compatibilizago do desenvolvimento econdémico-social com a prote¢do do sistema climético;

Il - & reducdo das emissdes antrdpicas de gases de efeito estufa em relacdo as suas diferentes fontes;

11l - (VETADO);

IV - ao fortalecimento das remogdes antrépicas por sumidouros de gases de efeito estufa no territério nacional;

V - a implementagdo de medidas para promover a adaptacdo a mudanca do clima pelas 3 (trés) esferas da
Federacdo, com a participacdo e a colaboracdo dos agentes econdmicos e sociais interessados ou beneficiarios,
em particular aqueles especialmente vulneraveis aos seus efeitos adversos;

VI - & preservagdo, a conservacdo e a recuperagao dos recursos ambientais, com particular atengdo aos grandes
biomas naturais tidos como Patriménio Nacional,
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O principio do desenvolvimento sustentavel também estéd previsto no rol de diretrizes
da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima™*.

Nessa linha, o artigo 11, da Lei 12.187/2009 (BRASIL, 2009a) determina que “os
principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas
governamentais deverdo compatibilizar-se com o0s principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos da PNMC”. Ou seja, estabelece a obrigatoriedade de um planejamento
estratégico no que diz respeito ao combate do aquecimento global e das mudancas climaticas
gue ameacam a qualidade de vida digna no planeta. Note-se que, de acordo com o paragrafo

unico do artigo 1°, do Decreto n°® 7.390/2010 (BRASIL, 2010), inclusive os programas e a¢des

VIl - & consolidacdo e a expansdo das areas legalmente protegidas e ao incentivo aos reflorestamentos e a
recomposicao da cobertura vegetal em areas degradadas;

VIII - ao estimulo ao desenvolvimento do Mercado Brasileiro de Redugdo de Emissbes - MBRE.

Paragrafo Unico. Os objetivos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima deverdo estar em consonancia com
o desenvolvimento sustentavel a fim de buscar o crescimento econdmico, a erradicagdo da pobreza e a redugédo
das desigualdades sociais.

M Art. 52 S#o diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima:

I - 0s compromissos assumidos pelo Brasil na Convencdo-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudanca do Clima,
no Protocolo de Quioto e nos demais documentos sobre mudanca do clima dos quais vier a ser signatario;

Il - as a¢Bes de mitigagdo da mudancga do clima em consonéncia com o desenvolvimento sustentavel, que sejam,
sempre que possivel, mensuraveis para sua adequada quantificacdo e verificacdo a posteriori;

Il - as medidas de adaptacdo para reduzir os efeitos adversos da mudanga do clima e a vulnerabilidade dos
sistemas ambiental, social e econémico;

IV - as estratégias integradas de mitigacdo e adaptacdo a mudanga do clima nos ambitos local, regional e
nacional;

V - 0 estimulo e o apoio a participacdo dos governos federal, estadual, distrital e municipal, assim como do setor
produtivo, do meio académico e da sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na execug¢do de politicas,
planos, programas e agdes relacionados a mudanga do clima;

VI - a promogdo e o desenvolvimento de pesquisas cientifico-tecnolégicas, e a difusdo de tecnologias, processos
e préticas orientados a:

a) mitigar a mudanga do clima por meio da reducdo de emissdes antrépicas por fontes e do fortalecimento das
remoc0es antrépicas por sumidouros de gases de efeito estufa;

b) reduzir as incertezas nas projecdes nacionais e regionais futuras da mudanca do clima;

c) identificar vulnerabilidades e adotar medidas de adapta¢do adequadas;

VII - a utilizagdo de instrumentos financeiros e econdmicos para promover a¢fes de mitigagdo e adaptacdo a
mudanga do clima, observado o disposto no art. 6%

VIII - a identificacdo, e sua articulagdo com a Politica prevista nesta Lei, de instrumentos de a¢do governamental
ja estabelecidos aptos a contribuir para proteger o sistema climatico;

IX - 0 apoio e o fomento as atividades que efetivamente reduzam as emissGes ou promovam as remogdes por
sumidouros de gases de efeito estufa;

X - a promogao da cooperagéo internacional no &mbito bilateral, regional e multilateral para o financiamento, a
capacitacdo, o desenvolvimento, a transferéncia e a difusdo de tecnologias e processos para a implementacédo de
acOes de mitigacdo e adaptacdo, incluindo a pesquisa cientifica, a observacdo sistematica e o intercambio de
informacdes;

Xl - o aperfeicoamento da observacdo sistematica e precisa do clima e suas manifestacdes no territério nacional
e nas areas oceanicas contiguas;

XII - a promogdo da disseminacdo de informacdes, a educagdo, a capacitacdo e a conscientizacdo publica sobre
mudanca do clima;

XII1 - 0 estimulo e 0 apoio @ manutencdo e a promogao:

a) de praticas, atividades e tecnologias de baixas emissdes de gases de efeito estufa;

b) de padrdes sustentaveis de produgdo e consumo.
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do Governo Federal que integram o Plano Plurianual deverdo guardar a devida
compatibilidade em relacdo aos principios, objetivos, diretrizes e instrumentos da Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima. Uma importante inovacao legislativa, na medida em que
imp0&e ao Poder Publico o dever de coadunar politicas como as econémicas, as habitacionais e
as de saneamento, por exemplo, a0 compromisso com a protecdo do clima'. Dentro dessa
visdo de planejamento, o decreto n°® 7.390/2010 (BRASIL, 2010) estabelece no 81°, do artigo
6° um rol de acBes a serem implementadas com o objetivo de reduzir as emissdes de gases de
efeito estufa, dentre as quais destacam-se medidas especialmente orientadas a promogéo do
desenvolvimento nacional sustentavel, a exemplo da prevista no inciso III, que determina “a
expansdao da oferta hidroelétrica, da oferta de fontes alternativas renovaveis, notadamente
centrais eoOlicas, pequenas centrais hidroelétricas e bioeletricidade, da oferta de
biocombustiveis, e incremento da eficiéncia energética”.

Alinhado a essa estratégia, foi editada a Lei n°® 12.114/2009 (BRASIL, 2009b), que
criou o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC), cujo objetivo é fomentar, através
do financiamento de empreendimentos e pesquisas, a reducdo das emissdes de gases de efeito
estufa e a adaptacdo dos sistemas naturais e humanos aos efeitos das mudancas climaticas
associadas ao fendmeno do aquecimento global.

Por sua vez, os demais Entes da federacdo também aderiram ao combate do
aquecimento global com a adogdo de programas e politicas voltadas a mitigacdo das causas de
pressdes negativas sobre 0 meio ambiente e o clima, bem como as adaptacdes necessarias a
convivéncia com as mudancas climaticas em curso.

Com esse objetivo, o Estado do Rio de Janeiro editou a Lei Estadual n® 5.690, de 14 de
abril de 2010 (ERJ, 2010), que instituiu a politica estadual sobre mudanca global do clima e

desenvolvimento sustentavel, estabelecendo, conforme o artigo 1°, principios (art. 20%),

15 Esse compromisso fica evidente ante & analise da norma insculpida no artigo 122, da Lei 12.187/2009, que
estabelece um compromisso nacional voluntario do Estado brasileiro quanto a reducdo das emiss6es de gases de
efeito estufa projetadas, até 2020: “Art. 12. Para alcangar os objetivos da PNMC, o Pais adotara, como
compromisso nacional voluntério, agGes de mitigacdo das emissfes de gases de efeito estufa, com vistas em
reduzir entre 36,1% (trinta e seis inteiros e um décimo por cento) e 38,9% (trinta e oito inteiros e nove décimos
por cento) suas emissdes projetadas até 2020. ”

1% Art. 2° As acBes empreendidas no Ambito da Politica Estadual sobre Mudanca do Clima serdo orientadas pelos
principios do desenvolvimento sustentavel, da precaucdo e da participagdo publica no processo de tomada de
decisdo, observado o seguinte:

I — todos tém o dever de atuar, em beneficio das presentes e futuras geracGes, para a redugdo dos impactos
decorrentes das interferéncias antropicas sobre o sistema climatico;

Il — serdo tomadas medidas para prever, evitar ou minimizar as causas identificadas da mudanca climatica com
origem antropica no territorio estadual, sobre as quais haja razoavel consenso por parte dos meios cientificos e
técnicos ocupados no estudo dos fendmenos envolvidos;

Il — as medidas tomadas devem levar em consideracdo os diferentes contextos socioecondmicos de sua
aplicacdo, distribuir os 6nus e encargos decorrentes entre os setores econdmicos e as populacdes e comunidades
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objetivos (art. 3° e 4°'), diretrizes (art. 5° e 6°'°) e instrumentos (art. 7°, 8° e 9°*°) aplicaveis

para prevenir e mitigar os efeitos e adaptar o Estado as mudancas climaticas, em beneficio das

interessadas de modo equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das
fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima.

Y Art. 3> Sdo  objetivos da  Politica  Estadual sobre Mudanca do  Clima:
I - estimular mudancas de comportamento da sociedade a fim de modificar os padrdes de producgdo e consumo,
visando a reducdo da emissao de gases de efeito estufa e a0 aumento de sua remocado por sumidouros;

I - fomentar a participacdo do uso de fontes renovaveis de energia no Estado;

111 — promover mudancas e substituicdes tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade
de producdo, bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emissdes de gases de efeito estufa e
aumentem as remogdes antropicas por sumidouros de carbono no territério estadual;

IV - identificar as necessidades e as medidas requeridas para favorecer a adaptacdo aos efeitos adversos da
mudanca do clima nos municipios no Estado do Rio de Janeiro;

V - fomentar a competitividade de bens e servigos que contribuam para reduzir as emissdes de gases de efeito
estufa.

VI — preservar, conservar e recuperar 0s recursos ambientais, considerando a protecdo da biodiversidade como
elemento necessario para evitar ou mitigar os efeitos da mudanga climatica;

VII — consolidar e expandir as areas legalmente protegidas e incentivar os reflorestamentos e a recomposicao da
cobertura vegetal em areas degradadas.

Paragrafo Unico. Os objetivos da Politica Estadual sobre Mudanga do Clima deverdo estar em consonancia com
os do desenvolvimento sustentavel, sendo competéncia do Estado integrar suas politicas publicas, dentre as quais
as de transporte, energia, salde, saneamento, indUstria, agricultura e atividades florestais, econémicas e fiscais
visando atingir os objetivos dessa Lei.

Art. 4° A Politica Estadual de Mudanca do Clima tem por objetivo assegurar a contribui¢do do Estado do Rio de
Janeiro no cumprimento dos propositos da Convengdo Quadro das Nagfes Unidas sobre Mudanca do Clima, de
alcancar a estabilizacdo das concentracfes de gases de efeito estufa na atmosfera em um nivel que impeca uma
interferéncia antropica perigosa no sistema climéatico, em prazo suficiente a permitir aos ecossistemas uma
adaptacdo natural a mudanga do clima e a assegurar que a producdo de alimentos ndo seja ameacgada e a permitir
gue o desenvolvimento econdmico prossiga de maneira sustentavel.

8 Art.  5° S#o diretrizes da  Politica Estadual sobre  Mudanca do  Clima:
| — a promogdo da implementacdo de planos, programas, politicas, metas e acgdes restritivas, voluntarias ou
incentivadoras, com a finalidade de prevenir a mudanca do clima, mitigar as emissdes de gases de efeito estufa e
promover estratégias de adaptacdo aos seus impactos;

Il — o reconhecimento das diversidades fisica, bi6tica, demografica, econémica, social e cultural das regides do
Estado na identificacdo das vulnerabilidades & mudang¢a do clima e na implementacdo de agdes de mitigagdo e
adaptacéo;

111 — a prevencéo de eventos climéticos extremos;

IV - favorecer para que as a¢fes de mitigacdo sejam medidas, registradas e verificadas, sempre que possivel por
instancias certificadoras independentes;

V - estimular a participagdo dos governos municipais, assim como da sociedade civil organizada, do setor
produtivo e do meio académico, no desenvolvimento e na implementacdo da Politica Estadual sobre Mudanga do
Clima;

VI - promover a pesquisa, em especial por meio das universidades e instituicfes de pesquisa, o desenvolvimento
e a difusdo de tecnologias, processos e praticas orientadas a:

a) mitigacdo das emissBes de gases de efeito estufa;

b) reducdo das incertezas nas proje¢des estaduais e regionais da mudanca do clima e de seus impactos;

c) observacdo sistematica e precisa do clima e suas manifesta¢cdes no Estado e areas oceénicas contiguas;

d) identificacdo das vulnerabilidades municipais e identificacdo das medidas de adaptacdo requeridas.

VIl - identificar e alinhar os instrumentos de acdo governamental ja estabelecidos, para a consecucdo dos
objetivos desta Politica;

VIII - desenvolver programas de sensibilizagdo, conscientizacdo e mobilizacéo, e disseminar informagdes a
sociedade sobre as causas e os efeitos da mudanga do clima;

IX - difundir a adogéo de padrdes de producéo e consumo de bens e servicos que contribuam para a reducdo das
emissdes de gases de efeito estufa;

X - fomentar o uso de instrumentos financeiros e econdémicos, bem como o uso de mecanismos de flexibilizacéo,
para incentivar a redugdo das emissdes e a remocao de didxido de carbono da atmosfera;
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XI - promover a restauracdo da Mata Atlantica no Estado do Rio de Janeiro.

Art. 6° Os planos, programas, politicas, metas e a¢fes vinculadas a atividades emissoras de gases de efeito
estufa, sejam elas de ambito governamental ou empresarial, deverdo incorporar em suas estratégias, medidas e
acles que favorecam a economia de baixo carbono, observando as seguintes diretrizes setoriais:

I - energia — promocéo da melhoria da eficiéncia na oferta, na distribui¢do e no uso de energia, 0 aumento do uso
de combustiveis com baixo teor de carbono, ou ainda, do de biocombustiveis, bem como apoiar as a¢bes que
promovam seqiestro de carbono e o uso de fontes de energias renovaveis;

Il - transportes — para aumentar o uso de veiculos eficientes, expandir o uso de sistemas sobre trilhos e
aquaviarios, renovar as frotas veiculares, incentivar o transporte coletivo em detrimento do individual e a
intermodalidade, especialmente no frete;

111 - residuos —minimizar a geracdo de residuos, maximizar o reuso e a reciclagem de materiais, maximizar a
implantacdo de sistemas de disposicdo de residuos com recuperacdo energética, inclusive com a recuperacao do
metano de aterros sanitarios e nas estacdes de tratamento de esgoto;

IV - edificacGes — estimular o uso de critérios de eficiéncia energética na selecéo e aquisicdo de equipamentos e
aparelhos eletrodomésticos, na arquitetura e na construcao civil, e de sustentabilidade de materiais e de recursos
naturais, fomentando o uso de madeira certificada e do reuso da &gua, por exemplo;

V - inddstria — incentivar 0 uso de equipamentos e processos mais eficientes, de sua reciclagem e substituigdo, e
do reuso de materiais, bem como do controle das emissdes de gases, e 0 seqliestro de carbono;

VI — agricultura e pecuaria — melhorar as praticas de cultivo para reduzir emissdes de N20 e outros gases, bem
como promover a ampliagdo de culturas energéticas, especialmente em &reas degradadas, o controle de
gueimadas e a recuperacdo do metano resultante da degradacdo de matéria orgénica de residuos agricolas e da
criacdo de animais, e reduzir a pressdo dessas atividades sobre florestas e outros ecossistemas naturais, prevenir
a erosao e incéndios florestais;

VIl — ambiente florestal — promover a recuperacdo das areas degradadas no Estado, mediante o estimulo a
praticas de silvicultura, que adotem manejo florestal sustentavel, que favore¢cam o uso de produtos e subprodutos
florestais, inclusive para geragdo de energia, e incentivar a restauragdo da Mata Atlantica, mediante o fomento a
implantacdo de Parques Fluviais e de Carbono.

19 Art. 7° S4o instrumentos da Politica Estadual sobre Mudanca do Clima:

I — O Plano Estadual sobre Mudanga do Clima, que deverd identificar, planejar e coordenar as a¢bes e medidas
gue possam ser empreendidas no ambito publico ou privado para mitigar as emissfes de gases de efeito estufa e
para promover a adaptacdo da sociedade aos impactos devidos a mudanca do clima, devendo ser reavaliado a
cada cinco anos, contemplando os resultados do Inventario Estadual de Emissfes, bem como observando as
orientacOes do Plano Nacional de Mudanca do Clima.

Il — Férum Rio de Mudancgas Climaticas: institucionalizado pelo Decreto n® 40.780 de 24 de maio de 2007, que
tem entre seus objetivos mobilizar a sociedade, 0 governo estadual e 0s governos municipais para discussdo e
apoio as acdes relacionadas as mudancas climaticas;

Il — O Cadastro Estadual de EmissGes: para o acompanhamento dos resultados de medidas de reducdo e
remocdo de gases de efeito estufa, realizadas por agentes publicos e privados; e que deverdo ser medidos,
registrados e verificados por instancias certificadoras independentes;

IV — O Cadastro Estadual de Sumidouros: para 0 acompanhamento da protecdo e da ampliacdo de sumidouros
efetivados voluntariamente por agentes publicos e privados; e que deverdo ser medidos, registrados e verificados
por instancias certificadoras independentes;

V — As Estimativas Anuais de Emissdes de GEE e o Inventario Estadual de Emissfes de GEE elaborados a cada
cinco anos, com base em metodologia a ser especificada e detalhada em regulamentacéo especifica;

VI — O Sistema Estadual de Informagdes sobre Mudanga do Clima, que deverd incorporar 0 monitoramento
climatico estadual, entre outras atividades associadas ao controle de alteragfes associadas ao meio fisico ou a
biota e, ademais, favorecer a formacdo de redes para a observacdo e o0 monitoramento de pardmetros
relacionados as mudancas climaticas, incluindo, temperaturas, pluviosidade e nivel do mar;

VIl — O Zoneamento Econdmico Ecoldgico do Estado do Rio de Janeiro, estabelecido pela Lei n° 5067 de 09 de
julho de 2007, que deverd considerar entre seus critérios de avaliacéo as necessidades de protecdo municipal na
implantacdo de planos, obras e atividades publicas e privadas destinadas a adaptacdo as mudancas climaticas;
VIII — O Inventério Florestal Estadual: para produzir informac6es quingiienais sobre o grau de conservacao da
biodiversidade, fragmentacgéo florestal, dindmica da cobertura florestal e monitoramento dos estoques de carbono
por atividades de restauracdo florestal e desmatamento evitado;

IX — O Fundo Estadual de Conservacdo Ambiental e Desenvolvimento Urbano (FECAM), criado pela Lei n°
1060, de 10 de novembro de 1986, cujos recursos poderdo ser empregados na implementacdo dos objetivos dessa
politica de que trata esta lei; sem prejuizo das funcdes ja estabelecidas pela referida lei, previstos recursos
adicionais advindos da receita bruta da exploragcdo do 6leo do pré-sal, bem como da alienacdo de Reduces
Certificadas de Emissao e outros créditos de carbono dos quais o Estado seja beneficiario ou titular;
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geracOes atuais e futuras, bem como facilitar a implantacdo de uma economia de baixo
carbono no Estado. A Lei Estadual n® 5.690/2010 (ERJ, 2010), foi regulamentada por dois
Decretos Estaduais.

O Decreto Estadual n°® 43.216 de 30 de setembro de 2011 (ERJ, 2011), dispds de
forma geral sobre a regulamentacdo da politica estadual sobre mudanca global do clima e
desenvolvimento sustentavel, estabelecendo normas para a sua execucdo, em especial a
disciplina das adaptacGes necessarias aos impactos derivados das mudancas climaticas e das
medidas para contribuir com a reducdo da concentracdo dos gases de efeito estufa na
atmosfera até o ano de 2030. O decreto (ERJ, 2011) tem como um de seus objetivos 0
fomento & empreendimentos que observem os principios da economia verde, dentre 0s quais:
o0 desenvolvimento econémico e a criacdo de empregos; a reducao da pobreza e 0 aumento da
qualidade de vida; a valorizacdo de ativos ambientais e uso eficiente dos recursos naturais; a
promocdo de uma economia de baixo carbono; e o fomento de inovagdo e novas tecnologias.
Ao mesmo tempo, foram fixadas metas para que possibilitem a fiscalizacdo e o controle sobre

os resultados das a¢des implementadas.

X — O licenciamento ambiental.

81° O licenciamento ambiental de empreendimentos com significativa emissdo de gases de efeito estufa, assim
definida em regulamento, observara o seguinte:

I —a emissdo ou a renovacao de licencas de instalagcdo ou de operacao serdo condicionadas a apresentacao:

a) de inventario de emissdo de gases de efeito estufa do empreendimento, com base em metodologia a ser
detalhada em regulamentacdo especifica e de;

b) plano de mitigacdo de emissdes e medidas de compensacdo, devendo, para tanto, os 6rgdos competentes
estabelecerem os respectivos padrdes;

Il — a emissdo de licencas para a instalagdo, apds a entrada em vigor da presente Lei, de empreendimentos de que
trata este paragrafo, podera ser condicionada a assuncdo da obrigacdo de neutralizar total ou parcialmente as
respectivas emissdes de gases de efeito estufa.

§2° O Poder Executivo promoverd a necesséria articulagdo com os 6rgaos de controle ambiental municipais para
aplicacdo do critério previsto no inciso VI nas licencas de sua competéncia.

Art. 8° O Estado fomentara o desenvolvimento do mercado de carbono, estimulando a criacdo e a
implementac&o de projetos capazes de gerar Reduces Certificadas de Emissao e outros créditos de carbono.
Parégrafo Gnico. Para fins do disposto no caput, serdo preservadas a adicionalidade, voluntariedade e viabilidade
econdmica nos projetos de reducdo e remogéo de carbono.

Art. 9° Os recursos advindos da alienacao de Redugdes Certificadas de Emissao e outros créditos de carbono dos
quais o Estado do Rio de Janeiro seja beneficiario ou titular deverdo ser aplicados para beneficiar as populagdes
mais vulneraveis e que residam nas proximidades dos empreendimentos que geraram 0S recursos.

Paragrafo Unico. No caso de projetos de aterros sanitarios, estes recursos deverdo ser revertidos em beneficios
para a populacéo que historicamente sofreu os impactos negativos da disposi¢do inadequada de residuos sélidos.
Art. 10. O Poder Executivo poderd instituir Certificacdo com a finalidade de assegurar, perante terceiros, que a
pessoa fisica ou juridica que a detenha exerce suas atividades produtivas, comerciais, de investimento financeiro
ou de prestacdo de servigos em conformidade com os objetivos desta Lei.

§1° As pessoas fisicas ou juridicas que desejarem obter a Certificagdo deverdo obedecer a todos os requisitos e
medidas de controle estabelecidos pelo Estado nos termos desta Lei.

§2° A desobediéncia aos requisitos das medidas de controle implicard na imediata suspensédo dos direitos de uso
da certificacéo.

§3° S0 medidas de controle aquelas destinadas & adequacdo das atividades produtivas, comerciais e de servigos
exercidas no Estado a Politica Estadual sobre Mudanca do Clima.
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A seguir, foi editado o Decreto Estadual n® 43.629, de 5 de junho de 2012 (ERJ, 2012),
que dispde especificamente sobre os critérios de sustentabilidade ambiental na aquisi¢do de
bens, contratacdo de servicos e obras pela Administracdo Pablica Estadual Direta e Indireta e
da outras providéncias, dentre as quais merecem destaque a previsdo do artigo 1° que
disciplina os procedimentos administrativos de aquisicdo de bens e para a contratacdo de
obras e servicos por parte dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Estadual Direta e
Indireta de acordo com critérios de sustentabilidade ambiental, bem como a normatizacdo de
um rol exemplificativo de critérios de sustentabilidade ambiental no artigo 2° (ERJ, 2012):

Art. 2°. Consideram-se critérios de sustentabilidade ambiental, dentre outros:

| - economia no consumo de agua e energia;

I - minimizagdo da geracdo de residuos e destinacgao final ambientalmente
adequada dos que forem gerados;

111 - racionalizacdo do uso de matérias-primas;

IV - redugdo da emisséo de poluentes;

V - adogdo de tecnologias menos agressivas ao meio ambiente;

VI - implementacéo de medidas que reduzam as emissdes de gases de efeito estufa e
aumentem os sumidouros;

VII - utilizagdo de produtos de baixa toxicidade;

VIII - utilizagdo de produtos com a origem ambiental sustentavel comprovada,
quando existir certificacdo para o produto.

Considerando as responsabilidades que o federalismo cooperativo brasileiro Ihes
impde, em especial quanto a tutela do meio ambiente, alguns municipios brasileiros
estabeleceram, dentro do espectro de suas competéncias e atribui¢des, politicas locais voltadas
ao enfrentamento do fenémeno do aquecimento global. O Municipio de Sdo Paulo/SP foi um
dos pioneiros a aprovar por lei uma politica de mudanca do clima alinhada as disposi¢Ges dos
tratados internacionais sobre mudancas climaticas (Lei Municipal n® 14.933, de 5 de junho de
2009). A lei instituidora da politica de mudanca do clima da cidade de Sdo Paulo (MSP, 2009)
teve o mérito de elencar principios, definir conceitos, estabelecer diretrizes, e tracar metas que
servem de referéncia para a afericdo dos resultados atingidos, mas, principalmente, de
relacionar estratégias de mitigacdo e adaptacdo setoriais para transportes (art. 6°), energia (art.
7°), gerenciamento de residuos (art. 8° a 11), saude (art. 12 e 13), construgdes (14 a 17) e uso
do solo (art. 18 a 23). Note-se que esse conjunto de regras, além de contribuir para o
enfrentamento do aquecimento global, fixou as bases para o desenvolvimento urbano
sustentavel.

Especificamente em relacdo ao municipios localizados no Estado do Rio de Janeiro,
destacam-se as cidades do Rio de Janeiro, cuja politica municipal sobre mudancas climaticas
fora instituida com a publicacdo da Lei Municipal n® 5.248, de 27 de janeiro de 2011, de forte

inspiracdo naquela dois anos antes promulgada pela capital paulista, e a cidade de Nitero6i, que
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conta, na estrutura do executivo municipal, com um Grupo Executivo de Sustentabilidade e
Mudancas Climaticas (GECLIMA) criado pelo Decreto Municipal n® 12.433, de 27 de
setembro de 2016.

Enfim, a partir da constatacdo, ainda na década de 1960, acerca da necessidade de
enfrentar as causas do aquecimento global, bem como de adaptar os espacgos de convivéncia,
publicos e privados, aos efeitos das mudancas climéticas, o enfrentamento da questdo assumiu
contornos diversos, a depender dos interesses que se buscasse tutelar. Entretanto, uma
constante em todas essas acOes € a orientacdo de acordo com o ideal do desenvolvimento

sustentavel.

1.2. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: EVOLUCAO, CONCEITO E DIMENSOES

1.2.1. As origens do ideal de desenvolvimento sustentavel

A definicdo do significado de desenvolvimento exige a analise de ao menos trés
acepcdes conceituais distintas, um espectro que varia, segundo Ignacy Sachs (2002, p. 52),
entre “o fundamentalismo ecoldgico e o economicismo arrogante”.

Uma primeira perspectiva sustenta ser este sinbnimo de crescimento econémico, uma
interpretacdo que durante muitos anos refletiu na afericdo do desenvolvimento dos paises
apenas com base na variacdo de seu Produto Interno Bruto (PIB) ou em termos da renda per
capta de sua populacdo e que, de acordo com José Eli da Veiga (2008, p. 17-19) implica o
amesquinhamento da expressao, posto que ignora diversas variaveis fundamentais a qualidade
de vida, tais como 0 acesso a salde, a educacdo e a um meio ambiente equilibrado. Aqueles
gue sustentam o equivoco nesta visdo fundamentam seu entendimento alegando o fato de que,
em muitos casos, 0 crescimento econdmico, mesmo acentuado, ndo é suficiente para elevar as
condicBes de vida da populagdo, especialmente em relacdo aos paises ainda em processo de
industrializacdo. O que se explicaria ante a constatacdo de que, enquanto O crescimento
econdmico implica uma mudanga meramente quantitativa, no desenvolvimento a mudanca é
qualitativa. A esse respeito Gilberto Montibeller Filho (1993, p. 132) afirma que:

O antropocentrismo e o calculo econémico, assim tomados, como uma conseqiiéncia
macroecondmica, ou como um resultado social global, levam ideologicamente a
fetichizacdo ou culto da taxa de crescimento econémico, tomando-a pelo que
efetivamente ndo é. Busca-se 0 maior crescimento possivel da producdo - medida
pelo Produto Interno Bruto, isto é, o valor das quantidades produzidas na unidade de

tempo - mesmo que para isto tenha que delapidar a natureza a ponto de comprometer
0 processo de reproducéo para as geracOes futuras.
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Um segundo entendimento sustenta que a concepgdo de desenvolvimento seria um
mito, que ndo passaria de reles ilusdo. Para os que compartilham desta viséo, a nogdo de
desenvolvimento seria uma armadilha ideologica, pois a realidade do cenario mundial
praticamente ndo permite a mobilidade ascendente dentro da cadeia hierarquizada da
economia mundial (SILVA, 2012, p. 72). A esse respeito, Celso Furtado (1996, p.12) entende
que se todos as sociedades dependentes alcangassem o nivel de desenvolvimento dos paises
tidos como desenvolvidos, a pressdo sobre 0s recursos naturais ndo-renovaveis e a poluicédo
do meio ambiente seriam de tal ordem que o sistema econémico mundial entraria em colapso.

A terceira concepcdo reflete um caminho intermediério, que para muitos especialistas
identifica-se com o conceito de desenvolvimento sustentavel (SACHS, 2002, p. 35).

Philippe Pomier Layrargues (1997, p. 5) explica que o conceito de desenvolvimento
socioeconémico foi concebido a partir da obra “Etapas do Desenvolvimento Econdmico”, de
W. W. Rostow, na qual o autor, recuperando o darwinismo social, sustenta que a evolucao das
sociedades humanas, assim como a natureza, ocorre sucessivamente por estagios, das formas
inferiores para as superiores. Assim, a incessante tentativa de dominar seu destino através da
criacdo de mecanismos para a adaptacdo da realidade as suas necessidades e pretensdes,
trouxe a humanidade por um percurso que, partindo dos modelos mais rudimentares de
sociedade, alcangou seu apogeu na civilizacdo industrializada.

Contudo, se por um lado o processo de desenvolvimento que permitiu atingir o estagio
evolutivo atual garantiu a hegemonia da espécie humana no planeta Terra, pelo outro, cobrou
um alto preco em decorréncia da utilizacdo inconsequente e egoista dos recursos ambientais
disponiveis.

Logo, é correta a afirmativa de que o estadgio desenvolvimento alcancado na
contemporaneidade se fez a custa da exploracéo irracional do meio ambiente.

A degradacdo ambiental causada pela humanidade aumentou a medida que as
sociedades cresciam no tamanho e na complexidade, mas foi durante os séculos XVIlII e XIX,
ao longo do periodo que entrou para a histéria como a revolugdo industrial, que o
desenvolvimento econémico e social despontou como a principal ameaga ao equilibrio
ambiental do planeta Terra®®. Isso porque, a invengdo das primeiras maquinas e motores

possibilitou o crescimento da producdo e a expansdo da comercializacdo. A industrializacdo

0 H4 de se ressaltar que apesar da associag&o do inicio da chamada crise ambiental & implantagio da sociedade
industrial, Jean Paul Deléage (1993, p. 283) lembra que “nenhuma civilizagao tem sido ecologicamente inocente.
Muito antes da industrializacdo europeia dos tempos modernos, a atividade humana manifestou-se
profundamente destrutiva dos bens e valores ecoldgicos, impondo alteragdes irreversiveis, sendo 0 mais antigo e
mais amplo, o desmatamento”.
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da producdo e da distribuicdo permitiu que mercados antes inatingiveis entrassem no raio de
acdo das industrias que surgiam.

O modelo de desenvolvimento empreendido nessa quadra histérica dera inicio a um
ciclo destrutivo no qual a crescente demanda retroalimenta-se do crescimento continuo da
produgdo. O sistema que se formara baseava-se em uma visdo antropocéntrica, focada
exclusivamente sob uma Otica econémica, segundo a qual o0 meio ambiente era mera fonte de
recursos necessarios a producdo dos desejos, interesses e necessidades instantaneos da
humanidade. Logo, com o aumento da pressdo sobre 0s recursos naturais, 0 meio ambiente
fora submetido a um nivel de estresse desproporcional, que refletiu no agravamento dos
impactos ambientais causados pelas externalidades negativas desses processos. Essa
perspectiva foi responsavel pela progressiva deterioracdo das condi¢bes objetivas de
existéncia de grande parte dos organismos vivos do planeta.

Esse quadro se agravou ao longo do século XX, quando a sociedade industrial atingiu
0 apice na sua insaciabilidade autofagica. Em nenhum outro momento historico a civilizacdo
experimentara um surto de desenvolvimento como o que ocorrera nos ultimos cem anos.

A evolucdo da ciéncia e a criacdo de novas tecnologias trouxeram conquistas, que
aparentemente tornaram a civilizagdo mais prospera e a vida em sociedade mais conveniente e
confortavel. Entretanto, é preciso reconhecer que infelizmente esse progresso, com todos 0s
beneficios criados e disponibilizados para a populacdo mundial, se deu a custa da desmedida
exploracdo dos recursos naturais, da poluicdo de ecossistemas, da promocao de padrdes de
producdo e consumo exagerados, de montanhas de lixo sem precedentes, da dependéncia dos
combustiveis fosseis e da manutencdo de uma escandalosa e cruel desigualdade social. Nesse
sentido, o historiador Eric Hobsbawm (2003, p. 258) afirma que:

Contudo, ndo ha como negar que 0 impacto das atividades humanas sobre a
natureza, sobretudo as urbanas e industriais, mas também, como se acabou
compreendendo, as agricolas, aumentou acentuadamente a partir de meados do
século. 1sso se deveu em grande parte ao enorme aumento no uso de combustiveis
fosseis (carvdo, petréleo, gas natural etc.), cujo possivel esgotamento vinha

preocupando os que pensavam no futuro desde meados do século XIX. Descobriam-
se novas fontes mais depressa do que se podia usa-las.

Bem por isso, ndo ha exagero em afirmar que a busca pela satisfacdo de desejos cada
vez mais ousados tem justificado um modelo de desenvolvimento predatdrio que esta nas
raizes dos mais graves problemas enfrentados pela humanidade na atualidade. 1sso porque, a
subordinacdo de valores sociais, ecoldgicos e éticos aos interesses econémicos produziu
graves efeitos colaterais, como, por exemplo, o aprofundamento das desigualdades sociais e 0

desequilibrio ambiental, ambos indicios da insustentabilidade da manutencéo desse padrao de
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desenvolvimento em longo prazo. Uma realidade que sofrerd com os impactos causados pelas
alteragOes climéticas decorrentes do fendmeno do aquecimento global,

Nesse contexto, no plano da agenda politica internacional, o debate acerca da
existéncia de uma crise ambiental constatada no seio da civilizacdo industrial surgiu no
periodo pds-segunda grande guerra (ESTENSSORO SAAVEDRA, 2014, p. 59-61). Assim
como a Organizagdo das Nagbes Unidas (ONU) dedicou a década de 1960 ao tema do
desenvolvimento das nacdes (LAYRARGUES, 1997, p. 6), Hobsbawm (2003, p. 408-419)
sustenta que, a partir da década de 1970, a preocupacdo com a preservacdo do meio ambiente
natural cresceu a medida que os estudos cientificos mais recentes comprovavam a relacéo
entre os danos ambientais decorrentes do padrdo de desenvolvimento ambientalmente
irresponsavel até entdo adotado e o risco de continuidade da vida na Terra. Foi nesse
momento que tiveram inicios as discussdes acerca de questdes como o efeito estufa, o
aquecimento global e as mudancas climaticas causadas por fatores antrépicos.

Uma das organizacdes pioneiras no estudo do impacto das atividades humanas sobre o
meio ambiente terrestre foi o chamado “Clube de Roma”, uma organizagdo nao-
governamental, fundada em 1969 por um grupo de notaveis e cientistas de diferentes areas do
conhecimento. Sob a coordenacdo de Denis Meadows, o clube publicou, em 1972, o relatério
"Os Limites do Crescimento”, que chamou a atencdo para a inescusavel necessidade de
conscientizacgdo da sociedade civil, dos Governos e da iniciativa privada sobre a finitude dos
recursos naturais e dos riscos que o relacionamento irresponsavel da humanidade com o meio
ambiente representaria em um cenario de crescimento econémico e populacional desenfreado
(MC CORMICK, 1999, p. 86-111). Nas conclusGes do seu relatério, o Clube de Roma
afirmou peremptoriamente o risco de esgotamento dos recursos naturais caso ndo ocorresse
uma alteracdo significativa no rumo do desenvolvimento da civilizacdo®. O paragrafo mais
conhecido do relatdrio sintetiza sua ideia central (MEADOWS, 1972, p. 23-24):

Se ndo se modificarem as atuais tendéncias com relacdo ao crescimento da
popula¢do mundial, industrializacdo, poluicdo, producdo de alimentos e esgotamento
de recursos, atingiremos o limite de crescimento deste planeta no decurso dos
proximos cem anos. O resultado mais provavel sera um declinio sibito e
incontrolavel da populacdo e da capacidade industrial. E possivel alterar essas

tendéncias e estabelecer uma condicdo de estabilidade ecoldgica e econdmica que
seja sustentavel no futuro de longo prazo.

21 Cumpre ressaltar que, em 1992, foi publicada o relatorio “Beyond Limits to Growth”, uma atualizagdo do
primeiro relatério langado pelo Clube de Roma, que enfatizou as conclusdes publicadas em 1972, mas
enfatizando o potencial que as novas tecnologias apresentam para a racionalizacdo da utilizacdo dos recursos
naturais
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No mesmo ano de 1972, ocorrera a Conferéncia Mundial Sobre o Meio Ambiente
Humano (CMMA), realizada pela ONU em Estocolmo. De forma revolucionaria a CMSMA
rompeu com 0s paradigmas que anteriormente pautavam a visdo antropocéntrica do meio
ambiente, para declarar o direito humano a fruicdo de um meio ambiente de qualidade, apto a
permitir a existéncia digna dos individuos. Fundamentada na inquestiondvel dependéncia dos
seres humanos em relacdo a uma qualidade ambiental minima, a Declaracdo de Estocolmo
fixou as bases teoricas para a adocdo de politicas de Estado voltadas a preservacédo
ambiental®.

Vale dizer que embora a Conferéncia de Estocolmo néo tenha alcangado um acordo
que estabelecesse metas concretas a serem perseguidas por todos os paises participantes, ela
representou um marco para as discussdes acerca da necessidade de revisdo da forma com a
qgual a humanidade se relaciona com a natureza, defendendo a necessidade de
compatibilizagdo do desenvolvimento social e econdmico com a necessidade de preservacao
do meio ambiente para as geragdes futuras.

Nesse sentido, a Conferéncia de Estocolmo ostenta o mérito de ter sido o palco da
formulacdo do conceito de solidariedade transgeracional, que, preconizando a
responsabilidade das geracGes do presente para com a qualidade ambiental que estara
disponivel para as geragdes futuras, defende a racionalizagdo das consequéncias de decisdes
que possam, em longo prazo, impactar sobre as condi¢cbes do meio ambiente do futuro, e
comprometer o direito das geracGes que ainda estdo por vir de atingir 0 maximo do seu
potencial.

Também foi a partir desta conferéncia que surgiu o Programa das Nagdes Unidas para
0 Meio Ambiente (PNUMA), agéncia do Sistema das Nacdes Unidas responsavel por
promover o uso eficiente dos recursos naturais e a conservacdo do meio ambiente para
assegurar, também para as geragdes futuras, a possibilidade de desenvolvimento.

Com a repercussdo mundial da CMMA, a partir de 1972 o tema meio ambiente

assumiu uma posicao de destaque no cenario da politica internacional, o que levou?,

22 0 texto da Declaracdo da Conferéncia de Estocolmo, realizada entre 5 e16 de junho de 1972 esta disponivel
em: < www.mma.gov.br/estruturas/agenda2l/ arquivos/estocolmo.doc >. Acesso em: 23 de ago. 2016.

23 Vale ressaltar que, com perspicécia que o caracteriza, Hobsbawn relaciona o fortalecimento dos movimentos
ambientalistas criticos do consumo de combustiveis fdsseis a crise do petréleo de 1973: “O fato de o consumo
total de energia ter disparado — na verdade triplicou nos EUA entre 1950 e 1973 (Rostow, 1978, p. 256; tabela
111, p. 58) — esta longe de surpreender. Um dos motivos pelos quais a Era de Ouro foi de ouro e que o preco do
barril de petrdleo saudita custava em media menos de dois délares durante todo o periodo de 1950 a 1973, com
isso tomando a energia ridiculamente barata, e barateando-a cada vez mais. Ironicamente, sé depois de 1973,
guando o cartel de produtores de petroleo, a OPEP, decidiu finalmente cobrar o que o mercado podia pagar (ver
p. 458), os ecologistas deram seria atencdo aos efeitos da consequente explosdo no trafego movido a petroleo,
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Ante as criticas ao modelo de desenvolvimento da sociedade industrial, que além de
ameacar 0 meio ambiente acirrava as injusticas sociais e o esfacelamento das culturas nativas
dos paises em desenvolvimento, em 1973, Maurice Strong, que fora Secretario da Conferencia
de Estocolmo, langou o conceito de Ecodesenvolvimento. Idealizado para ser implementado
em paises periféricos, representava um modelo de desenvolvimento enddgeno, adaptado a
realidade do Terceiro Mundo, e baseado na utilizacdo racional dos recursos locais em
harmonia com a perseguicdo dos objetivos sociais e econdmicos do desenvolvimento
necessarios a garantia da qualidade de vida das geracfes do presente e do futuro. Através da
proposta de um estilo de vida solidario, o autor pretendia conjugar o combate as questdes
sociais, econdmicas e ambientais aos compromissos com a prudéncia ecoldgica e a justica
social (LAYRARGUES, 1997, p. 7).

Posteriormente, em novembro de 1986, outro organismo internacional corroborara a
necessidade de utilizacdo sustentavel dos recursos e da conservacdo de um ecossistema
estavel. Como resultado das discussdes travadas na Primeira Conferéncia Internacional sobre
Promocdo da Salde, organizada pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS), em Ottawa, no

Canada, a “Carta de Ottawa’®’

estabelece uma relagdo direita entre “Paz — Habitagdo —
Educacdo — Renda — Ecossistema Estavel — Recursos Sustentiveis - Justica Social e
Equidade”, elencando-0s como requisitos basicos para o incremento nas condi¢des da salde.
Além disso, na Carta de Ottawa reconhece-se expressamente que fatores ambientais podem
tanto favorecer quanto prejudicar a saude, sendo que para alcancar a equidade em termos de
salde, garantindo que todos possam realizar completamente seu potencial, € preciso que 0s
politicos e dirigentes de todos os niveis e setores assegurem a manutencdo de ambientes mais

limpos e desfrutaveis®.

gue ja escurecia 0s céus acima das grandes cidades nas partes motorizadas do mundo, em particular na
americana. ”’

% 0 documento na integra esta disponivel em: < http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/carta_ottawa.pdf >.
Acesso em: 15 jan. de 2017.

BA respeito da necessidade de criagdo de ambientes mais favoraveis, a Carta de Ottawa estabelece que: “Nossas
sociedades sdo complexas e inter-relacionadas. Assim a salde ndo pode estar separada de outras metas e
objetivos. As inextricaveis ligacBes entre a populacdo e seu meio-ambiente constituem a base para uma
abordagem socioecolégica da saide. O principio geral orientador para 0 mundo, as nagdes, as regides e até
mesmo as comunidades é a necessidade de encorajar a ajuda reciproca — cada um a cuidar de si proprio, do
outro, da comunidade e do meio-ambiente natural. A conservacdo dos recursos naturais do mundo deveria ser
enfatizada como uma responsabilidade global. Mudar os modos de vida, de trabalho e de lazer tem um
significativo impacto sobre a salde. Trabalho e lazer deveriam ser fontes de salde para as pessoas. A
organizacdo social do trabalho deveria contribuir para a constituicio de uma sociedade mais saudavel. A
promocdo da salde gera condi¢cGes de vida e trabalho seguras, estimulantes, satisfatérias e agradaveis. O
acompanhamento sistematico do impacto que as mudangas no meio-ambiente produzem sobre a salde —
particularmente, nas areas de tecnologia, trabalho, producdo de energia e urbanizagdo — é essencial e deve ser
seguido de agOes que assegurem beneficios positivos para a sadde da populagdo. A protecdo do meio-ambiente e
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No mesmo ano, as Nag¢des Unidas divulgaram a “Declaragdo sobre o Direito ao

Desenvolvimento das Nagdes®®”

, na qual foi reconhecido o inalienavel “Direito humano ao
Desenvolvimento”, segundo o qual todos os povos tém direito de participar do
desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico necessario ao desfrute dos direitos
humanos e liberdades fundamentais em sua plenitude por todos os individuos. Muito embora
esse reconhecimento possa ser encarado como um retrocesso em relacdo aos avangos até
entdo alcancados em matéria ambiental, mas nesse ambiente floresceu uma nova perspectiva
sobe 0 modelo desenvolvimentista introduzido nos primdrdios da sociedade industrial e que,
ao longo do século XX, foi disseminado por todo o planeta, e adotado por sociedades das
mais diversas origens e tradicoes.

O conceito de desenvolvimento sustentavel aparece no final da década de 1980,
justamente para compatibilizar o direito ao desenvolvimento das nagdes com a necessidade de

conservacao e preservacdo do meio ambiente.

1.2.2. O conceito de desenvolvimento sustentavel

Segundo Douglas A. Kysar (2005, p. 2115-2116), o mérito pela conjugacdo dos
direitos a0 meio ambiente de qualidade e ao desenvolvimento, com a formulacéo da primeira
definicdo do ideal de sustentabilidade é atribuido ao Relatério de nominado “Nosso Futuro
Comum” (“Our Common Future”), elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento das Nacdes Unidas (CMMAD, ou UNCED em inglés), em 19872’

Criada em 1983 pela Assembleia Geral das Nacgdes Unidas, a CMMAD tinha como
objetivo examinar os principais conflitos entre o desenvolvimento socioecondmico mundial e
a necessidade de preservacdo do meio ambiente, para, ao final, apresentar propostas e
estratégias realistas e de longo prazo que viabilizassem um desenvolvimento sustentavel até o
ano 2000. Assim, em abril de 1987, a CMMAD apresentou 0 relatério “Nosso Futuro
Comum” ou, como também fico conhecido “relatorio brundtland” que, tendo como

pressuposto a urgéncia da conciliagdo entre os direitos ao desenvolvimento e a fruicdo de um

2

a conservagdo dos recursos naturais devem fazer parte de qualquer estratégia de promocdo da saude.
(Organizagdo Mundial da Sadde. Carta de Ottawa. Ottawa.1986)

%6 0 documento na integra esta disponivel em: < http://www.un.org/documents/ga/res/41/a41r128.htm >. Acesso
em: 15 jan. de 2017.

% Ressalte-se que, segundo Gilberto Montibeller Filho, a primeira mencio a expressio “desenvolvimento
sustentavel” ocorrera na Conferéncia Mundial de Conservagdo de Desenvolvimento, organizada pela
International Union for Conservation Nature (IUCN), que ocorreu na cidade de Ottawa, no Canada, em 1986.


https://pt.m.wikipedia.org/wiki/Relat%C3%B3rio_Brundtland
https://pt.m.wikipedia.org/wiki/Relat%C3%B3rio_Brundtland
https://pt.m.wikipedia.org/wiki/Comiss%C3%A3o_Mundial_sobre_Meio_Ambiente_e_Desenvolvimento
https://pt.m.wikipedia.org/wiki/Comiss%C3%A3o_Mundial_sobre_Meio_Ambiente_e_Desenvolvimento
http://www.un.org/documents/ga/res/41/a41r128.htm
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meio ambiente de qualidade, defendeu o esforco comum de toda a sociedade no combate as
causas de degradacdo ambiental do planeta.

O conceito de desenvolvimento sustentdvel surgiu em meio a um conjunto de
premissas elaboradas para lastrear o novo padrdo de desenvolvimento defendido pela
CMMAD. Nas palavras da presidente da CMMAD, Gro Harlem Brundtland, em homenagem
a quem foi denominado o relatorio da comissao (CMMAD, 1991, p. 13-14):

O meio ambiente ndo existe como uma esfera desvinculada das a¢des, ambicdes e
necessidades humanas, e tentar defendé-lo sem levar em conta os problemas
humanos deu a prépria expressdo "meio ambiente” uma conotagdo de ingenuidade
em certos circulos politicos. Também a palavra “desenvolvimento" foi empregada
por alguns hum sentido muito limitado, como "o que as nagdes pobres deviam fazer
para se tornarem mais ricas", e por isso passou a ser posta automaticamente de lado

por muitos, no plano internacional, como algo atinente a especialistas, aqueles
ligados a questdes de "assisténcia ao desenvolvimento".

Mas o "ambiente", isto €, onde todos nds vivemos; E "desenvolvimento” é o que
todos nds fazemos na tentativa de melhorar o nosso lote dentro dessa morada. Os
dois sdo inseparaveis. Além disso, as questdes de desenvolvimento devem ser vistas
como cruciais pelos lideres politicos que sentem que os paises alcancaram um
patamar para o qual outras nacGes devem se esforcar. Muitos dos caminhos de
desenvolvimento das nacGes industrializadas sdo claramente insustentaveis. E 0
grande poder econdmico e politico tera um profundo efeito sobre a capacidade de
todos os povos para sustentar o progresso humano para as geragoes.

De acordo com o Relatério Brundtland (1991, p. 40-44), a crise ambiental por ele
identificada tinha origem na elevacdo do padrdo médio de vida da populacdo mundial, o que
resultara em uma demanda crescente por recursos ambientais escassos e na disseminacdo da
poluicdo em escala global.

Ao mesmo tempo, aponta a pobreza generalizada e o crescimento econdmico e
populacional como fatores que contribuem para a poluicdo do meio ambiente. A pobreza
influencia na degradacdo do meio ambiente uma vez que a necessidade e a falta de recursos
sdo dois dos principais estimulos a depredacdo ambiental, a exemplo da derrubada de
vegetacdo nativa para a producdo de alimentos ou ocupacdo por &reas residenciais, e do
despejo de esgoto de forma irregular. De forma diametralmente oposta, 0 crescimento
econbmico e populacional irresponsavel impacta negativamente sobre 0 meio ambiente a
medida que sua promogdo pressupde 0 consumo crescente de recursos naturais € processos
produtivos que, embora potencialmente poluidores, deixam de considerar a poluicdo
colateralmente produzida nos célculos de seus custos de produ¢do (CMMAD, 1991, p. 40-44).

Assim, a proposta de desenvolvimento sustentavel do relatério pretendia oferecer um
caminho para a conjugacdo entre a necessidade de preservacdo do meio ambiente e a

perseguicdo do desenvolvimento civilizatorio. A esse respeito, o relatério “Nosso Futuro
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Comum” (1991, p. 43) estabelece que “o conceito de desenvolvimento sustentavel fornece
uma estrutura para a integracdo de politicas ambientais e estratégias de desenvolvimento -
sendo o termo ‘desenvolvimento’ aqui empregado em seu sentido mais amplo”.

Em outras palavras, seria “um processo de transformagao no qual a exploragao dos
recursos, a direcdo dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnoldgico e a
mudanga institucional se harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a fim de
atender as necessidades e aspiragdes humanas” (CMMAD, 1991, p. 48-49).

Sintetizando o exposto, o relatério Brundtland (CMMAD, 1991, p. 46) apresenta o
seguinte conceito:

O desenvolvimento sustentavel é aquele que atende as necessidades do presente sem

comprometer a possibilidade de as gera¢fes futuras atenderem a suas proprias
necessidades. Ele contém dois conceitos-chave:

« 0 conceito de "necessidades”, sobretudo as necessidades essenciais dos pobres do
mundo, que devem receber a maxima prioridade;

* a nocdo das limitagdes que o estagio da tecnologia e da organizagdo social impoe
ao meio ambiente, impedindo-o de atender as necessidades presentes e futuras.

Nesse sentido, o principal objetivo de qualquer desenvolvimento deve ser a satisfacdo
das necessidades e aspiracfes humanas. Sendo que, um desenvolvimento efetivamente
sustentavel pressupde o atendimento das necessidades bésicas de todos os individuos, de
forma que lhes sejam garantidas as oportunidades para concretizar suas aspiragcdes a uma vida
melhor.

Ainda, o relatério manifestou a op¢do por enfrentar os desafios a preservacdo
ambiental em conjunto com questdes como pobreza, consumo de energia e poluigéo,
relacionando de forma sistémica todos os fatores com potencial para a producdo de danos
ambientais ao padrdo de desenvolvimento e aos respectivos impactos sobre 0 meio ambiente.
Assim, teve 0 mérito de rechacar visdes que defendessem o tratamento dos problemas
ambientais de forma isolada e descontextualizada do modelo de desenvolvimento em vigor
(CMMAD, 1991, p. 36-37).

Com isso, propde-se o tratamento das questbes que envolvem desenvolvimento e meio
ambiente sob uma perspectiva multidimensional que considere, além dos aspectos
econdmicos e ecologicos, aspectos politicos, éticos, sociais e culturais, sem descuidar da
promogdo da justica social como forma de combate a pobreza e das desigualdades sociais
(LIMA, 1997. p. 201-202). Esse entendimento fora reflexo de uma visdo holistica que
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objetivava antepor-se a predominancia de discursos baseados em Oticas compartimentadas e
unilaterais, em especial, a economicista.

Sendo assim, a implantacdo de um modelo sustentavel de desenvolvimento exigiria a
utilizacdo consciente e adequada dos recursos naturais, o direcionamento estratégico dos
investimentos, o incentivo ao desenvolvimento de tecnologias capazes de combater as
ameacas ao equilibrio ecoldgico do planeta através da mitigacdo dos impactos da poluicéo e a
adocdo de politicas de governo voltadas a promoc¢do de praticas publicas e privadas
sustentaveis, principalmente nos paises tidos como em desenvolvimento.

A defesa da participagéo efetiva dos Governos através da implementacéo de politicas
voltadas a incentivar o processo de transformacdo do atual modelo de desenvolvimento é um
dos pilares das conclusées do Relatério Brundtland (CMMAD, 1991, p. 10):

Afinal, o desenvolvimento sustentavel ndo ¢ um estado permanente de harmonia,
mas um processo de mudancga no qual a exploragdo dos recursos, a orientagcdo dos
investimentos. os rumos do desenvolvimento tecnoldgico e a mudanga institucional
estdo de acordo com as necessidades atuais e futuras. Sabemos que este ndo € um
processo facil, sem tropecos. Escolhas dificeis terdo de ser feitas. Assim, em Gltima
analise, o desenvolvimento sustentivel depende do empenho politico.

De acordo com o relatério (CMMAD, 1991, p. 53), os principais objetivos de politicas
ambientais e desenvolvimentistas que derivem do conceito de desenvolvimento sustentavel
devem ser:

* retomar O crescimento;

* alterar a qualidade do desenvolvimento;

» atender as necessidades essenciais de emprego, alimentacdo, energia, agua e
saneamento;

» manter um nivel populacional sustentavel;

« conservar e melhorar a base de recursos;

* reorientar a tecnologia e administrar o risco;
* incluir 0 meio ambiente € a economia no processo de tomada de decisdes.

Chama atencdo o enfoque especifico na questdo da sustentabilidade do espa¢o urbano.
Destacando a velocidade do processo de urbanizacdo mundial, em “O Nosso Futuro Comum”
a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento enfatiza que o século XXI sera
predominantemente urbano. A esse respeito, ressalta a dificuldade que o crescimento
acelerado das cidades impde aos governos locais, especialmente em matéria de recursos para
o fornecimento dos servigos e infraestruturas necessarias a uma vida de qualidade para a
populacdo. Segundo o relatério (CMMAD, 1991, p.18-19) esta seria uma das causas da crise
urbana que assola tanto as cidades de nagdes ricas, quanto de paises ainda em processo de

desenvolvimento:
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Poucos governos municipais do mundo em desenvolvimento dispem de poder,
recursos e pessoal qualificado para fornecer a suas populagfes em rapido
crescimento as terras, 0s servicos e as instalacdes que a qualidade da vida humana
requer: agua potavel, saneamento, escolas e transportes. O resultado ¢ a proliferacédo
de assentamentos ilegais, com instalagdes primitivas, populagcdes em crescimento
desenfreado e indices alarmantes de doencas conjugados a um ambiente insalubre.
Muitas cidades do mundo industrializado também enfrentam problemas: infra-
estrutura em decadéncia, degeneracdo do meio ambiente, deterioracdo dos centros
urbanos e descaracterizacdo de bairros. Mas como dispdem dos meios e recursos
para combater essa situagdo, o problema da maioria dos-paises industrializados
restringe-se a uma opcdo politica e social. Este ndo é o caso dos paises em
desenvolvimento, que se véem a bragos com uma grave crise urbana.

Como se pode notar, a pretenséo da CMMAD em relacdo ao conceito de
desenvolvimento sustentivel defendida no Relatério Brundtlaand era alcancar as diferentes
areas que de algum modo repercutem sobre o equilibrio do meio ambiente agressivamente.
Entretanto, o préprio relatorio reconhece os limites do conceito que apresenta (CMMAD,
1991, p.9):

O conceito de desenvolvimento sustentavel tem, é claro, limites — ndo limites
absolutos, mas limitagdes impostas pelo estagio atual da tecnologia e da organizacéo
social, no tocante aos recursos ambientais, e pela capacidade da biosfera de absorver
os efeitos da atividade humana. Mas tanto a tecnologia quanto a organizacéo social

podem ser geridas e aprimoradas a fim de proporcionar uma nova era de crescimento
econémico.

O anexo I do Relatério “Nosso Futuro Comum” exibe um rol de principios juridicos
destinados a fundamentar a protecdo do meio ambiente (1991, 388-492), dentre os quais se
destacam o principio segundo o qual todo ser humano tem o direito fundamental a um meio
ambiente adequado a sua saude e bem-estar; o principio da responsabilidade transgeracional
guanto a conservacdo dos recursos ambientais; o principio do planejamento para o
desenvolvimento sustentavel e o principio da responsabilidade objetiva em matéria de danos
ambientais.

Retomando a questdo da conceituacdo de desenvolvimento sustentavel, no que pese a
incontestavel relevancia do Relatério Brundtland para a evolucdo do conceito, ha que se fazer
mencao as criticas que este sofrera por parte da comunidade internacional. Nesse sentido, ha
autores que, a exemplo de Robert Goodland (1991 p. 15-28), criticam o conceito apresentado
no relatério. Em primeiro lugar, por considera-lo flexivel ao ponto de abrigar concepgdes
muito variadas. A vagueza proposital do conceito formulado, para que fosse possivel sua
aceitacdo como um objetivo universal (RIBEIRO, 2008, p. 113), a0 mesmo tempo que

permitiu sua apropriacdo como discurso pelas mais diversas entidades, dificulta a afericdo de
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acordo com parametros seguros dos resultados e dos avancos alcangados com as praticas
adotadas®.

Ademais, a fundamentacdo do relatério ndo ataca frontalmente os principais
obstaculos que o modelo de desenvolvimento propalado pela sociedade industrial impde a
adogdo de préticas e politicas necessarias a correcdo dos rumos sociais, econémicos e
ambientais da Humanidade. Justamente o contrério, ao inves de enfrentar questdes como o
estimulo a producdo e ao consumo de massa, o relatorio sugere que os problemas constatados
estdo diretamente relacionados a incapacidade do estagio atual da tecnologia e da organizacéo
social de administrar a capacidade do planeta de absorver os impactos da atividade humana.
Circunstancias que, se solucionadas, permitiriam um modelo de progresso civilizatério que
ndo colocaria em risco a qualidade ambiental minima necessaria ao bem-estar da humanidade.

O relatorio destaca as relagdes entre a pobreza e a degradacdo do meio ambiente
(CMMAD, 1991, p. 4), afirmando que “a pobreza ¢ uma das principais causas ¢ um dos
principais efeitos dos problemas ambientais”. Dessa forma, conclui pela necessidade de
combate a pobreza e as desigualdades sociais como estratégia para um padrdo de
desenvolvimento mais sustentavel, pois para que este se torne possivel é preciso atender as
necessidades basicas de todos, garantindo-lhes as oportunidades necessarias a uma existéncia
digna. Contudo, o relatério fora alvo de criticas por conta da légica utilizada, posto que
baseada numa espécie de circulo vicioso de pobreza, que sé seria interrompido por meio da
promocdo de um continuo crescimento econémico das areas mais pobres. Um raciocinio que
desconsidera integralmente a degradacdo ambiental que decorre do excesso de consumo nos
paises ricos, o que Layrargues (1997, p. 9) denomina de ““a poluicao da riqueza”.

Outrossim, o relatério d& a entender que a manutencdo do atual ritmo de crescimento
econémico, bem como sua expansdo para as demais regides menos desenvolvidas do planeta,
ndo afetaria negativamente 0 meio ambiente desde que os avancos tecnoldgicos fossem
utilizados como ferramentas para 0 aumento da eficiéncia da matriz energética mundial e dos
processos produtivos em geral, permitindo que se produzisse mais com menos. Tal premissa é
considerada por muitos como um otimismo tecnoldgico inveridico. Contrariando essa
percepcdo, Montibeller Filho (1993, p. 138) rechaca a presuncéo de que a reciclagem, por si,
seria suficiente, apontando as dificuldades que a reciclagem sucessiva dos produtos cria para
0 seu aproveitamento final. Por conseguinte, defende que, além de uma revolucdo cientifica

que permita um melhor aproveitamento dos recursos naturais e energéticos, a implantacdo de

%8 A respeito sobre as propostas de indicadores para a mensuragdo do desenvolvimento sustentavel, merece
destaque o livro “Mis-measuring our lives: Why GDP doesn’t add up (STIGLITZ; SEM; FITOUSSI, 2010).
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um modelo sinceramente sustentdvel demandaria uma mudanca cultural das sociedades de
consumo, que tém no desperdicio uma de suas principais caracteristicas.

Apos a divulgacdo do Relatério Brundtland, a ONU assumiu o protagonismo em
matéria de orientacdo do desenvolvimento das nacBes na direcdo de modelos mais
sustentaveis, tendo promovido, durante as décadas de 1970 e 1980 uma série de conferéncias
internacionais especificamente voltadas & discussao de questdes ambientais?’.

Nesse contexto, em 1992, foi realizada a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, realizada na cidade do Rio de Janeiro, e que entrou para a
historia como a ECO-92. Um evento internacional que fundou as bases para a produgédo de
uma série de documentos atualmente considerados fundamentais para a tematica da
sustentabilidade: a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento®; a Carta da

1%2, com um rol de

Terra®!, que elenca principios para a preservacdo das florestas; a Agenda 2
metas a serem perseguidas pelas nacdes; e as Convencdes Internacionais da Diversidade
Bioldgica, da Mudanca do Clima e do Combate a Desertificacdo (SILVA, 2012, p. 12).

A “Cuapula da Terra”, como também ficou conhecido o mais importante encontro
internacional para o enfrentamento do conflito entre desenvolvimento e preservacdo
ambiental, chamou atencdo do mundo para os riscos que a exploracao predatdria dos recursos
naturais expde o planeta. Em sua declaracdo final foram consignados principios e diretrizes
dentre os quais se destacam: 0 combate a pobreza, a modificacdo dos padrbes de consumo, € a
preservacdo do meio ambiente e dos recursos naturais. Entretanto, sua principal conquista foi
0 reconhecimento internacional da necessidade de que os assentamentos humanos passassem
a adotar modelos de desenvolvimento sustentaveis. Na Declaragdo do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, foram positivados vinte e sete principios que elencavam
diretrizes a serem observadas para a efetivacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel

(ONU, 1992, p. 1-4).

2 A saber: Convencéo sobre Comércio Internacional das Espécies da Flora e da Fauna Selvagem em perigo de
Extin¢do (CITES); Convencdo sobre Direitos do Mar, de 1976; Convencéo de Viena para a Protecdo da Camada
de Ozbnio, de 1985; e Convencdo da Basiléia de 1989.

%0 A versdo traduzida para o portugués da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento esta
disponivel em: < http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ric92.pdf >. Acesso em: 16 de jan. de 2017.

% A versdo traduzida para o portuguds da Carta da Terra estd disponivel em: <
http://www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/ arquivos/carta_terra.pdf >. Acesso em: 16 de jan. 2017.

%2 A versdo traduzida para o portugués da Agenda 21 esta disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img
/2012/01/agenda21.pdf >. Acesso em: 16 jan. 2017.


http://www.onu.org.br/rio20/img%20/2012/01/agenda21.pdf
http://www.onu.org.br/rio20/img%20/2012/01/agenda21.pdf
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Para tracar o rumo a ser seguido pelas nagdes signatarias da Declaragdo do Rio, foi
langada a “Agenda 21”, um conjunto de medidas que estabelecem uma abordagem equilibrada
e integrada das questBes relativas a meio ambiente e desenvolvimento, que, além de
identificar os principais problemas, ofereceu recursos e meios para enfrenta-los, tracando
metas concretas a serem perseguidas por governos e cidaddos no século 21. No fundo, o que a
Agenda 21 propds foi uma unido de forcas em prol de medidas que levassem o0 mundo a um
desenvolvimento sustentavel, através da promocdo de politicas e praticas voltadas ao
incentivo de investimento em modelos sustentaveis de producdo e comercializagcdo, ao
combate a pobreza e a marginalizacdo social, a modificacdo dos padrdes de consumo, ao
controle sobre o crescimento demogréfico, a promocédo e protecdo das condi¢Ges da saude
humana e a integracdo entre meio ambiente e desenvolvimento sustentavel na tomada de
decisbes (CNUMAD, 1995, p. 27-110). Entre esses objetivos, ha de se ressaltar a mencédo a
necessidade de promoc¢do do desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos.
(CNUMAD, 1995, p.71-94).

Os anos 2000 se iniciaram com a Cimeira do Milénio, realizada na sede da ONU em
Nova York, onde os lideres mundiais de 191 na¢fes se reuniram para discutir os desafios e
avancos constatados nas conferéncias e encontros realizados no final do século XX. Como
uma espécie de sintese das discussdes travadas a respeito da protecdo dos direitos humanos,
do meio ambiente e sobre o desenvolvimento, o encontro resultou na producéo da Declaracao
do Milénio (ONU, 2000), um documento politico-diplomatico que definiu valores
fundamentais para as relacdes internacionais no século XXI, dos quais merecem ser
destacadas a liberdade, a igualdade, a solidariedade e o respeito ao meio ambiente. Além
disso, na referida declaracéo foram elencadas oito metas a serem perseguidas e alcancadas até
0 ano de 2015, que foram denominadas como os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM), dentre os quais foi expressamente relacionado o objetivo de garantir a
sustentabilidade ambiental (JARDIM, 2012, p. 92-93).

Em 2002, foi realizada a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel em
Johanesburgo, na Africa do Sul, também conhecida como a “Cupula da Terra II”. Tendo
como foco a discussdo sobre os avangos alcangados com a implementacdo da Agenda 21 e
dos demais acordos celebrados na conferéncia do Rio de Janeiro em 1992, foram prestigiados
0s compromissos firmados em 1992, com a publicacdo de dois documentos: a Declaracdo de

Johanesburgo® e o Plano de Implementacéo de Johanesburgo®*, ambos considerados timidos

3A  versdo traduzida para o portugués da Declaracio de Johanesburgo esta disponivel em:
<www.mma.gov.br/estruturas/ agenda21/arquivos/joanesburgo.doc. Acesso em: 25 jan. 2017.
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por ndo terem estabelecidos metas concretas a serem alcancadas dentro de prazos
determinados.  Entretanto, em relagdo a construcdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel, a cimeira da Africa do Sul deu uma importante contribuicio ao estabelecer que o
desenvolvimento sustentdvel se baseia em trés pilares: desenvolvimento econdmico,
desenvolvimento social e protecdo ambiental.

Passados vinte anos da realizagdo da Ri092, em 2012, a ONU organizou uma nova
Conferéncia Sobre Desenvolvimento Sustentavel (CNUDS), a RIO+20. Novamente realizada
na cidade do Rio de Janeiro, tinha o objetivo de renovar o compromisso politico dos Estados
com o desenvolvimento sustentavel. Foi um férum para a retomada do conjunto de principios
positivados na Declaracdo do Milénio, com as discussfes concentradas em dois temas bem
delimitados: a economia verde no contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicacédo
da pobreza, e a estrutura institucional para a promoc¢do do desenvolvimento sustentavel.
Contudo, por conta de fatores externos, sendo a crise econdmico-financeira que se arrastava
desde 2008, houve poucos avancos além da reafirmacdo dos principios estabelecidos em
Estocolmo, em 1972, e no Rio, em 1992. Merecendo o devido destaque apenas a definicéo
dos fundamentos basicos da economia verde, a incluséo do tema Cidades Sustentaveis como
uma das questdes centrais debatidas e a criacdo do Forum Politico de Alto Nivel, criado para a
promocdo do debate e acompanhamento continuo de projetos e iniciativas acerca da
implantagdo dos compromissos internacionais firmados (SILVA, 2012, p. 12-14).

Ao final dos trabalhos da RIO+20 foi elaborado o documento “O Futuro que
Queremos” (The Future We Want)®, que, relacionando os riscos sociais e ambientais
decorrentes das mudancas climaticas imputadas como consequéncia do aquecimento global ao
modelo de desenvolvimento da sociedade industrial, reafirmou a urgéncia na introducgéo de
praticas sustentaveis no contexto do desenvolvimento socioecondmico mundial (ONU, 2012).

O evento internacional mais recente que tratou especificamente do tema
desenvolvimento sustentavel foi a Clpula das NacgGes Unidas sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, realizada em 2015, na cidade de Nova York e que fora concebida para tratar da
formulacdo de uma agenda internacional comum de desenvolvimento e sustentabilidade a ser

implementada até o ano de 2030. Ao seu final, fixaram-se dezessete objetivos para o

%A verséo traduzida para o portugués do Plano de Acéo da Clpula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel
de Johanesburgo esta disponivel em: <
http://www.mma.gov.br/port/sdi/ea/documentos/convs/plano_joanesburgo.pdf. Acesso em: 22 jan. 2017.

% A versdo traduzida para o portugués da Declaracdo final da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre
Desenvolvimento sustentavel (RIO+20) esta disponivel em: <http://www.rio20.gov.br/documentos/documentos-
da-conferencia/o-futuro-que-queremos/at_download/the-future-we-want.pdf. Acesso em: 22 jan. 2017.



52

desenvolvimento sustentavel: erradicacdo da pobreza, erradicacdo da fome, salde de
qualidade, educacdo de qualidade, igualdade de género, &gua limpa e saneamento bésico,
energias renovaveis, empregos dignos e crescimento econdémico, inovacao e infraestrutura,
reducdo das desigualdades, cidades e comunidades sustentaveis, consumo responsavel,
combate as mudancas climaticas, vida debaixo da &gua, vida sobre a terra, paz e justica, e
parcerias pelas metas.

Nesse sentido, foi redigido o documento “Transformando o Nosso Mundo: A Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel” (ONU, 2015), que mais uma vez apontou a
superacdo da pobreza como o principal desafio global e requisito indispensavel para o
desenvolvimento sustentavel, tendo sido tracadas 169 metas a serem atingidas até 2030, que
englobam as trés dimensdes do desenvolvimento sustentavel anunciadas em Johanesburgo em
2002: a econdmica, a social e a ambiental®.

Ante ao exposto, considerado todo o percurso para a concepgdo e formulacdo do
conceito de desenvolvimento sustentavel, até sua consagracdo dentre 0s temais mais
relevantes para a comunidade internacional, é possivel afirmar que apds cerca de trinta anos, o
conceito foi expandiu-se, alastrando-se pelas mais diversas areas do conhecimento e das
atividades humanas. Nesse contexto, duas preocupacfes ganharam destaque, a erradicacédo da
pobreza e 0 combate aos impactos nocivos do aquecimento global e das mudangas climaticas
dele decorrentes sobre os ecossistemas terrestres. Ademais, em funcdo do processo de
urbanizacdo que caracterizou o século XX, também ocorrera o reconhecimento da relevancia
do enfretamento de tais questdes sob a dtica da sustentabilidade do espaco urbano.

Enfim, como se verd a seguir, apesar da evolucdo conceitual, fora preservada a
esséncia do conceito proposto no Relatério Brundtland, focado na solidariedade
transgeracional, sincrénica, com a geracdo atual e, diacrdnica, em relacdo as geracdes futuras,
no que diz respeito a gestdo dos recursos necessario a existéncia humana digna sobre a Terra e
na capacidade de prover as necessidades do presente, sem comprometer a possibilidade das

geracOes futuras atenderem as suas proprias necessidades.

1.2.3. As dimensdes do conceito de desenvolvimento sustentavel

% A versdo traduzida para o portugués da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel esta disponivel em:
<https:// nacoesunidas.org/wp-content/uploads/2015/10/agenda2030-pt-br.pdf>. Acesso em: 25 jan. 2017.
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A nogdo de que o ideal de desenvolvimento sustentavel possuia diversas dimensdes
surgiu a partir da constatacdo de que ndo havia um campo Unico que, isoladamente, fosse
capaz de dar concretude e efetividade as estratégias de implantacdo de uma sociedade pautada
pelos ditames dos principios da sustentabilidade.

Justamente por ser a civilizagdo contemporanea caracterizada pela extrema
complexidade das relac6es que estabelece entre seus membros e entre estes e 0 meio ambiente
que os cerca, 0 enfrentamento dos desafios a implantagdo de um modelo de desenvolvimento
sustentavel apenas por uma unica dimensdo, fosse ela de natureza ambiental, econémica,
politica, social, ou qualquer outra, ndo seria capaz de produzir os resultados necessarios.

Assim, apesar de certa homogeneidade nos diferentes conceitos de sustentabilidade, e
da predominancia do reconhecimento do seu aspecto multidimensional, ndo ha consenso em
relacdo a quantas e quais sejam as dimensdes do conceito de desenvolvimento sustentavel.

Dissertando sobre o principio da sustentabilidade, J. J. Gomes Canotilho (2010, p. 9)
afirma a necessidade de distinguir sustentabilidade stricto sensu e sustentabilidade lato sensu.
Para o Autor, em sentido restrito, aponta a necessidade de protecdo do meio ambiente atraves
da adocdo de medidas de planejamento que evitem a utilizacdo dos recursos naturais e a
emissdo de poluentes em volumes maiores que a capacidade regenerativa do meio ambiente.
No sentido amplo, diz respeito aos chamados “trés pilares da sustentabilidade”, que englobam
a “sustentabilidade ecoldgica”, a “sustentabilidade econdmica” e a “sustentabilidade social”.

A concepcdo mais usual, exatamente por ser aquela que é chancelada pelas
declaracfes e relatorios da Organizacdo das Nacgdes Unidas, elenca trés dimensdes para o
desenvolvimento sustentavel: a dimensdo econdmica, a dimensdo social e a dimensao
ambiental. Na acepg¢do original do Relatério Brundtland, de natureza essencialmente politica
(SACHS, 2002, p. 113), para a implantacdo do modelo de desenvolvimento sustentavel,
bastaria a interacdo equilibrada do desenvolvimento econémico com o bem-estar social e a
protecdo ao meio ambiente, de forma a garantir o atendimento das necessidades do presente
sem comprometer a capacidade das geracdes futuras atenderem as suas proprias necessidades.

Nesse sentido, Maria Cristina Terrega (2007, p. 21) defende que:

O desenvolvimento sustentavel engloba mais que crescimento econdmico e prote¢do
ambiental, ele é calcado também na idéia de equidade social e bem-estar, que
constitui o seu terceiro pilar. Ja foi reconhecido que tanto a pobreza como a riqueza
extremas pressionam o meio ambiente. Portanto, ao se falar em desenvolvimento
sustentavel, deve-se considerar também o desenvolvimento social, afinal, é
plenamente possivel que o crescimento econdmico coexista com a pobreza
disseminada. Ademais, com o desenvolvimento social as pressdes sobre o meio

ambiente diminuem, na medida em que o uso sustentavel dos recursos naturais
auxilia a realizagdo da equidade social.
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Diversamente, um dos primeiros a tratar do tema, o economista franco-polonés, Ignacy
Sachs (1993, p. 25-27), trabalha o conceito de desenvolvimento sustentavel a partir de seis®’
dimensGes: social, econémica, ecoldgica, espacial (ou geografica), psicologica e cultural.

Na linha de raciocinio do autor, a sustentabilidade social volta-se a reducdo das
desigualdades sociais, pretendendo garantir a igualdade condi¢bes ao acesso indistinto e
abrangente das necessidades materiais e imateriais a existéncia digna dos individuos. A
sustentabilidade econdmica, por sua vez, objetiva, através de métodos que garantam a
eficiéncia econbmica na utilizacdo dos recursos, a absorcdo dos custos ambientais pelo
responsavel pela poluigdo (poluidor pagador), a reducdo da dependéncia externa e 0 aumento
da producdo e da riqueza socialmente distribuida. A sustentabilidade ecoldgica perpassa a
compreensdo da necessidade de que a utilizacdo dos potenciais dos variados ecossistemas
intensificacdo ocorra em compatibilidade com a minima deterioracdo possivel do equilibrio
natural, de forma que a integridade climética e as fontes dos recursos naturais essenciais a
sadia qualidade de vida da humanidade sejam adequadamente preservadas em consideracéo
aos direitos das geracdes futuras. A sustentabilidade espacial (ou geografica) destaca a
relevancia de medidas que evitem as aglomeracdes humanas excessivas, em matéria de
ocupacdo do espaco e sua utilizacdo para atividades potencialmente degradantes. E
exatamente no ambito da dimensdo espacial que adquire relevancia a sustentabilidade urbana.
A sustentabilidade psicoldgica diz respeito as sensacfes e sentimentos compartilhados pelos
individuos que vivenciam a convivéncia em um mesmo ambiente. Finalmente, a
sustentabilidade cultural que preconiza a o enfrentamento dos desafios da sustentabilidade
através da adogdo de solucbes adaptadas a cada ecossistema e que respeitem 0s aspectos
culturais de cada localidade.

A respeito desse tema, merece destaque a concepcao de Juarez Freitas (2016, p. 59-
77), para quem, em sendo o conceito de bem-estar de natureza multidimensional, é inevitavel
que o conceito de sustentabilidade acompanhe essa multidimensionalidade. O autor considera
que o consagrado tripé social, ambiental e econémico, ndo contempla todos os aspectos
essenciais do conceito de sustentabilidade, necessarios a promo¢do do verdadeiro

“desenvolvimento que importa”, aquele que acontece em sintonia com a resiliéncia dos

%7 Posteriormente (SACHS, 2002), o autor incluiu mais uma dimensdo, a dimensdo politica (nacional e
internacional). Decomposta sob a dtica nacional, diz respeito a importancia da participacdo democrética no
processo de toma de decisfes fundamentais em matéria de desenvolvimento. Do ponto de vista internacional,
refere-se a atuacdo necessidade de cooperagdo entre 0s Estados e organismo internacionais para a promogao de
um modelo de desenvolvimento que ndo comprometa a existéncia digna da humanidade no planeta Terra.
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ecossistemas e a equidade intra e intergeracional. (2016, p. 60). Assim, Juarez Freitas defende
uma releitura ampliativa da sustentabilidade, acrescentando duas outras dimensoes.

A primeira é a dimenséo ética (2016, p. 64-68), baseada na existéncia de uma ligacao
intersubjetiva e natural entre todos os seres, deve haver uma “empatica solidariedade como
um dever universalizavel de deixar um legado positivo sobre a terra”. Haveria, portanto, um
“dever ético indeclinavel e natural de sustentabilidade ativa, que ndo se instrumentaliza
predatoriamente, mas intervém para restaurar o equilibrio dindmico”, com a expansdo das
liberdades e dignidades. De acordo com essa doutrina, atitudes sustentaveis sao aquelas que se
manifestem através de um agir em harmonia com a reponsabilidade quanto & produgéo de
bem-estar duradouro, tanto para o préprio individuo, quanto para 0 meio ambiente em geral.

Em segundo lugar, a dimensdo juridico-politica, que se dedica as repercussdes
juridicas e politicas do conceito de desenvolvimento sustentavel. Sob esse aspecto, trata da
eficacia do principio para a tutela juridica, direta e imediata, do direito ao futuro, que decorre
da imposicao de um dever constitucional de protecédo e preservacao do contetdo intertemporal
dos direitos fundamentais. Logo, como principio, por um lado confere aos seus titulares
direitos subjetivos concernentes a manutencao do bem-estar essencial a uma existéncia social,
econémica e ambientalmente digna. Por outro, constitui o correspondente dever a cargo do
Poder Publico, que passa a ter que utilizar a sustentabilidade como vetor para a
fundamentacdo das suas escolhas. Assim, a dimensdo juridico-politica repercute sobre todos
0s campos da atuacdo social, criando direitos e determinado obrigacdes.

A relevancia da concepc¢éo de Juarez Freitas esta no fato de reconhecer o potencial do
conceito de desenvolvimento sustentavel de repercutir sobre a seara juridica, que além de
conferir-lne a fundamentacdo necessaria a sua efetivacdo, disponibiliza ferramentas
necessarias a sua efetivacdo. De todo modo, independentemente da quantidade de dimensoes,
considerada a sua pluridimensionalidade, o conceito de desenvolvimento sustentavel permite
que o ideal permeie as mais diversas areas de interesse e atuacao da humanidade.

Para efeitos do objeto deste estudo, a dimensdo juridica do conceito de

desenvolvimento sustentavel é que estara sob o foco da analise em questao.

1.2.4. O desenvolvimento sustentavel como principio juridico

Como afirma Carlos Henrique Silva (2012b, p. 74), a partir da publicacdo do Relatorio
“Nosso Futuro Comum” da CMMAD, o movimento pro-sustentabilidade ganhou forca, dando

inicio a um intenso processo de legitimacdo e institucionalizagdo normativa de diretrizes e



56

principios proprios do modelo de desenvolvimento sustentavel. Através do fendmeno da
normatizacdo, o desenvolvimento sustentavel adquiriu relevancia juridica e passou a ser
objeto de estudo do Direito.

Assim, na linha das conclusdes de Jirgen Habermas (2012), para quem o Direito nao
pode ficar indiferente as construcfes da sociedade, devendo sempre que necessario adequar-se
a realidade social, ao longo do século XX, o reconhecimento do direito a fruicdo de um meio
ambiente saudavel dentre os direitos humanos de terceira geracdo levou muitos paises a
constitucionalizar direitos ambientais (CANOTILHO, 2003, p. 386).

Nesse contexto, a preocupagdo com o0 meio ambiente passou a impregnar a esséncia
dos textos constitucionais dos paises signatéarios dos acordos internacionais assinados entre as
décadas de 1970 e 1990. Assim, a tutela do meio ambiente nos textos constitucionais passou a
adotar tanto a positivacdo de normas regra quanto de normas principios.

Humberto Avila (2010, p. 36) ressalta a distingdo entre normas regra e normas
principio relembrando que:

Para Canaris duas caracteristicas afastariam os principios das regras. Em primeiro
lugar, o conteido axioldgico: os primeiros, ao contrario das regras, possuiriam um
contelido axiol6gico explicito e careceriam, por isso, de regras para a sua
concretizagdo. Em segundo lugar, hd o modo de interagdo com outras normas: 0s

principios, ao contrério das regras, receberiam seu contetdo de sentido somente por
meio de um processo dialético de complementacdo e limitacéo.

Note-se, contudo, que as principais contribuicdes para a formulacdo de uma teoria
sobre regras e principios foram de Dworkin e Alexy. Para Dworkin (apud AVILA, 2010, p.
36), as regras sdo espécies de normas que tem de ser aplicadas de forma tudo ou nada (all-or-
nothing), querendo com isso dizer que, uma vez caracterizada a hipotese de incidéncia de uma
regra, sua aplicacdo se impde, ressalvadas apenas as hipoteses de invalidade. A consequéncia
desse raciocinio € que no caso de colisdo entre regras, necessariamente uma delas deveréa ser
reconhecida como invalida. Enquanto isso, os principios seriam, na concep¢do Dworkiniana,
normas que fornecem fundamentos, mas que ndo determinam a decisdo. Com base nessa
premissa, 0 autor afirmou a dimensédo de peso dos principios, ou seja, que diferentemente das
regras, 0s principios interagem sem negar a validade dos outros, ainda que, em determinado
caso concreto, um prevaleca sobre o outro por conta de seu peso relativo maior. Por sua vez,
avancando sobre as consideracGes de Dworkin, Robert Alexy sustenta que 0s principios sao
normas juridicas que estabelecem deveres de otimizacdo aplicidveis em diferentes graus, a
depender das circunstancias do caso concreto. Assim defende o autor que a principal

diferenca entre regras e principios estaria no fato de que as primeiras instituem obrigacGes
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absolutas, que sdo validas ou invalidas, mas insuperéaveis por eventual norma contraposta, ao
passo que os principios estabelecem obriga¢des prima facie, que diferem das anteriores uma
vez que admitem sua superacao ou derrogacdo em decorréncia da ponderacdo de principios
colidentes.

Dos estudiosos do Direito, José Joaquim Gomes Canotilho foi um dos pioneiros a
dedicar sua atencdo ao estudo da repercussao juridica da responsabilidade da humanidade
quanto a adocdo de um modelo de desenvolvimento sustentavel. Debrucando-se sobre o tema,
o autor afirmou a natureza de principio juridico do ideal de desenvolvimento sustentavel,
Sendo assim, passou a defender a existéncia de um principio da sustentabilidade ou da
evolucdo sustentavel, que identificara nas atuais constitui¢des de Portugal, do Brasil e de Sdo
Tomé e Principe (2010, p. 7).

Para Canotilho (2010, p.8), considerado o atual estagio do constitucionalismo, a
sustentabilidade configura um novo paradigma para a edificacdo dos Estados Constitucionais,
configurando-se como “uma dimensdo autocompreensiva de uma constituigdo que leve a sério
a salvaguarda da comunidade politica em que se insere”.

Equiparando-o a outros principios estruturantes de qualquer Estado Constitucional (a
exemplo dos principios democratico, da igualdade e da juridicidade), Canotilho (2010, p.8)
destaca que o imperativo categorico na génese do principio da evolucdo sustentavel esta
contido no postulado segundo o qual “os humanos devem organizar seus comportamentos e
acOes de forma a ndo viverem: (i) a custa da natureza; (ii) a custa de outros seres humanos;
(iii) a custa de outras nagdes; (iv) a custa de outras geragdes”.

Analisando a Constituicdo Brasileira de 1988, Juarez Freitas (2016, p.43-44),
identifica a esséncia do principio do desenvolvimento sustentavel, apontando dez elementos
que Ihe sdo fundamentais:

(1) a natureza de principio constitucional diretamente aplicavel, (2) a eficacia
(encontro de resultados justos, ndo mera aptiddo para produzir efeitos juridicos),
(3)a eficiéncia (o uso de meios idéneos), (4) o ambiente limpo (descontaminado e
saudavel), (5) a probidade (inclusdo explicita da dimensdo ética), (6) a prevencédo
(dever de evitar danos certos), (7) a precaucdo (dever de evitar danos altamente
provaveis), (8) a solidariedade intergeracional, com o reconhecimento dos direitos
das geracOes presentes e futuras, (9) a responsabilidade do Estado e da Sociedade e

(10) o bem-estar (acima das necessidades materiais). Nenhum desses elemento
poder faltar ao conceito, sob pena de reducionismo indesejavel.

De acordo com os elementos supracitados, Juarez Freitas (2016, p. 52) defende o

seguinte conceito juridico para o principio do desenvolvimento sustentavel:
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E o principio constitucional que determina, com eficacia direta e imediata, a
responsabilidade do Estado e da sociedade pela concretizacdo solidaria do
desenvolvimento material e imaterial, socialmente inclusivo, durdvel e equanime,
ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiente, no intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavido, no presente e no futuro, o direito
ao bem-estar.

Cumpre ressaltar o grau de abstracdo das repercussdes subjetivas do principio do
desenvolvimento sustentavel. O sujeito ativo, titular do referido direito, é todo cidadédo, da
geragdo presente ou das futuras. Nesse sentido, remete a solidariedade transgeracional no que
diz respeito a preservacao do equilibrio ecoldgico dos ecossistemas do planeta.

Por sua vez, o campo de incidéncia da sujeicdo passiva € igualmente amplo, pois, a
observancia da irradiacdo do principio do desenvolvimento sustentavel pelo ordenamento
juridico de determinado Estado, se reverte em obrigacdo imputdvel a todo e qualquer
individuo ou entidade que esteja em condicao de optar, de inescusavelmente escolher a opgédo
mais eficiente em matéria de producdo duradoura de bem-estar coletivo. Assim, tanto o estado
guanto a iniciativa privada e o individuo isoladamente, devem agir de acordo com os ditames
da sustentabilidade.

Nesse sentido, a sustentabilidade é um dever fundamental de promocdo em longo
prazo de um modelo de desenvolvimento ambientalmente limpo, economicamente justo e
socialmente solidario, do qual decorrem as obrigagdes: a) de “preservar a vida, em sua
diversidade, coibida toda e qualquer forma de crueldade”; b) de observar os deveres de
prevencdo e precaucdo, com a eventual adocdo de todas as medidas que se fizerem
necessarias, inclusive cautelarmente por medidas administrativas ou jurisdicionais; c) dos
poluidores, fabricantes, comerciantes e consumidores, decorrentes da responsabilizacdo pelas
externalidades negativas produzidas ao longo do ciclo de vida de um servico ou produto; d) de
educacéo para o consumo esclarecido e consciente; e) de oferecimento de trabalho, moradias
e transportes dignos, justos e adequados; f) de conferir carater preferencial das energias
limpas e renovaveis; g) de levar em consideracdo em todas as decisGes potencialmente
danosas, 0s custos e beneficios, externalidades negativas e positivas, dos seus efeitos diretos e
indiretos; e g) de intervir para a promocao da justica ambiental (FREITAS, 2016, p. 42-43).

Logo, a interpretacdo do principio juridico do desenvolvimento sustentavel,
objetivamente, ou seja, quanto a producao de efeitos juridicos, transcende a esfera da tutela do
meio ambiente, repercutindo sobre todas as dimensdes da sustentabilidade.

Nesse cenario, o direito apresenta um papel instrumental essencial a concretizacdo do

ideal de desenvolvimento sustentavel. Assim, considerado o recorte do objeto deste estudo, no



59

proximo capitulo é analisada a incorporacdo do principio do desenvolvimento sustentavel ao

ordenamento juridico brasileiro.
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2. DIREITO FUNDAMENTAL AO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL E
ECOLOGICAMENTE RESPONSAVEL DAS CIDADES

2.1. O compromisso da ordem juridica brasileira com o equilibrio ecolégico do meio ambiente

Até seu descobrimento pelos portugueses no ano de 1500, o territorio que viria a
constituir a Republica Federativa do Brasil era habitado exclusivamente por povos indigenas
nativos que viviam em comunidades sustentaveis e sobreviviam retirando da natureza apenas o
essencial a sua subsisténcia. Com a chegada dos colonizadores, a volUpia usurpatoria da
metropole portuguesa transformou radicalmente a forma de exploracdo dos recursos naturais
brasileiros.

Desde entdo, do periodo colonial até o final do século XX, a relagdo do Estado
brasileiro com o meio ambiente natural foi estabelecida como uma via de méo Unica, através
da qual o patriménio ambiental do pais fora dilapidado na perseguicdo do desenvolvimento
nacional.

Nesse contexto, sob a 6tica juridica que fundamentou durante séculos a exploracao
inconsequente dos recursos naturais brasileiros, prevalecera sobre o0 meio ambiente
perspectivas, ora meramente patrimonialista, ora voltada a seguranca alimentar da populacao
e a salde publica.

Assim, tradicionalmente, a tutela do meio ambiente ndo passava de mero efeito
colateral da tutela de outros interesses e bens reconhecidamente juridicos. Ou seja, era reflexa
a protecdo das receitas ou da salde publicas. Justamente em razdo da relevancia desse tema
para o desenvolvimento da relacdo metropole-coldnia, desde o inicio do periodo colonial ha
registro de normas juridicas voltadas a conservacao dos alguns recursos naturais selecionados
em funcdo de caracteristicas economicamente apreciaveis.

A esse respeito, Ann Helen Wainer (1993, p. 193-194) revela o vanguardismo das
Ordenagdes Afonsinas que, no século X1V, almejando a seguranca alimentar do Reino,
estabeleceram a utilizagdo consciente dos recursos naturais em previsdes de evidente
contetdo ambiental:

O texto inicial do ordenamento se assemelha a uma exposicdo de motivos de uma lei
atual. Sua redacdo comeca por relatar a falta de mantimentos oriundos do trigo e da

cevada, para determinar a todos os que tenham terra que as lavrem e semeem, sobe
pena de perder a dita terra.
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Caso o proprietario da terra “por alguma idilima razom” ndo pudesse lavra-la, a lei
ordenava que fosse dada ou aforada pessoa “certa”, de modo a possibilitar o cultivo
de toda sua extens&o.*

Com objetivo similar, as Ordenacdes Manuelinas (1521 — 1603) determinavam a
protecdo & vida de determinados animais, dentre eles as abelhas, cuja morte acarretava
punicdes severas ao infrator da norma (Livro V, Titulo XCVII, das Ordenac¢es Manuelinas).
Também merece destaque a restricdo a caca, permitida apenas em determinados sitios, uma
previsdo que a afirmacéo de que as Ordenacdes Manuelinas instituiram a forma embrionaria
do zoneamento ambiental (WAINER, p. 195)*°.

A protegdo do meio ambiente como reflexo da tutela dos interesses econémicos da
Coroa portuguesa fica evidente em relacdo a preocupacdo metropolitana com a exploragédo
ilegal das madeiras no territério brasileiro, que resultou na publicacdo de diversos
regulamentos que proibiam o corte de espécies nativas sem a devida autorizagdo da
metropole®’. Embora diretamente voltadas ao controle sobre o comércio ilegal das matérias
primas valiosas, tais medidas resultavam, como efeito colateral, na protecdo do meio ambiente
colonial

Especificamente em relacdo as madeiras do Brasil, aquela que mais despertava a
cobica era o pau-brasil. Planta nativa da mata atlantica presente em quase toda a extensdo do
litoral brasileiro, era matéria prima de um corante rubro muito valorizado no mercado
europeu. Sua relevancia econdmica foi determinante para a edicdo da primeira lei
protecionista florestal efetivamente brasileira, 0 Regimento sobre o Pau-Brasil, de 12 de
dezembro 1605. Nesse caso especifico, as primeiras linhas do texto da norma ja deixam claro
que, muito aquém de qualquer preocupagdo ambientalista, 0 Regimento sobre o pau-brasil foi
elaborado com o Unico objetivo de, através do controle sobre o desmatamento e a

comercializacdo de um recurso natural que constituia a base daquele negocio, garantir a

% Como se pode notar, a norma em comento exige a destinacdo de uma fungdo socialmente relevante para a
propriedade privada, algo que no Brasil s se repetira em 1964, com a promulgacéo da Lei n.° 4.504, que dispds
sobre o Estatuto da Terra, e que traz em seu texto o sentido da fungdo social da propriedade rural (principio
consagrado no artigo 186 da Constituicdo Federal).

% Especificamente em relacdo as OrdenagBes Manuelinas, cumpre ressaltar o aspecto ambientalista de algumas
de suas disposicdes, em especial a norma do Livro V, Titulo LXXXIV, que proibia da caca de animais por
instrumentos que lhes causassem dor e sofrimento.

0 Dentre os regimentos destinados ao controle da exploracdo e do comércio madeireiro nas colénias
ultramarinas destaca-se o “Regimento novo das madeiras para a Ilha da Madeira” de 1562, que, embora a
pretexto de inibir o contrabando de madeiras, positivara uma norma que qualifica as madeiras da ilha como “bem
comum de seus moradores”. Uma disposi¢do sem precedentes e similar na esséncia a regra prevista no artigo 225
da Constituicdo Brasileira de 1988, que foi promulgada mais de 500 anos depois (WAINER, Ann Helen.
Legislagdo ambiental brasileira: Evolugdo histdrica do direito ambiental. Revista de informacéo legislativa, v.
30, n. 118, abr./jun. 1993. p. 198-199).
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sustentabilidade de uma atividade econdmica de grande importancia para as finangas
metropolitanas (WAINER, 1993, p. 198):

Dom Filipe 1l

Eu El-rei. Faco saber aos que este Meu Regimento virem, que sendo informado das
muitas desordens que lia no certdo do pao brasil, e na conservagao delle, de que se
tem seguido haver hoje muita falta, e ir-se buscar muitas legoas pelo certdo dentro,
cada vez serd o damno mayor se se nao atalhar, e der nisso a Ordem conveniente, e
necessaria, como em cousa de tanta importancia para a Minha Real Fazenda,
tomando informacbes de pessoas de experiéncia das partes do Brasil, e
comunicando-as com as do Meu Conselho, Mandei fazer este Regimento, que Hei
por bem, e Mando se guarde daqui em diante inviolavelmente. **

Durante séculos a miopia dessa visdo foi diretamente responsavel pela alteracdo do
equilibrio natural dos ecossistemas brasileiros. Ao prevalecer a percep¢do de que a fungdo do
meio ambiente resumia-se a disponibilizacdo de recursos naturais necessarios como matérias-
primas do progresso econdmico e social, ignorou-se a responsabilidade quanto a manutencéo
do equilibrio ambiental essencial a existéncia digna sobre a Terra.

A ruptura com a estrutura legislativa colonial apenas ocorrera em 1824, tendo como
pedra fundamental a primeira constituicio brasileira*’, a Constituicdo Politica do Império do

Brasil*

outorgada por Dom Pedro 1. No entanto, apesar da clara intencdo de descolamento das
raizes normativas coloniais, no que concerne ao regramento das relagdes juridicas que
envolviam o Meio Ambiente nacional, a Constituicdo Imperial manteve a mesma Visdo
patrimonialista que orientava o quadro normativo ao qual estava submetido o pais enquanto
coldnia. Corroborando essa afirmativa, Edis Milaré (2005, p. 183) ressalta que a tutela

colateral do meio ambiente se evidencia na norma do inciso XXIV do artigo 179, da

O texto integral do Regimento sobre o pau-brasil pode ser encontrado através do link:
http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art20120328-01.pdf. Acesso em: 30 de marco de 2016.

*2 paulo Bonavides afirma que, embora a Constituicdo Imperial seja oficialmente reconhecida como a primeira
produzida no Brasil, as raizes do constitucionalismo brasileiro estdo na Revolugdo Pernambucana de 1817, mais
especificamente na “Lei Orginica da Nova Republica”, um documento decretado pelo Governo Provisorio da
Republica de Pernambuco, com todas as caracteristicas de um ato constituinte provisorio. Além ter sido resultado
de uma assembleia constituinte como sede do poder legitimo delegado pelo povo, especialmente convocada para
sua elaboracdo, seu texto continha normas materialmente constitucionais, dentre as quais se destacavam aquelas que
estabeleceram o catolicismo romano como religido oficial do estado, tolerancia religiosa em relagdo as seitas
cristas, a proibicdo da perseguicdo dos cidaddos por motivos de consciéncia, a afirmacao da liberdade de imprensa e
0 estabelecimento da responsabilizacdo dos governantes por atos que atentassem contra a soberania popular.
Ressalta-se que apesar de derrotados, 0s revolucionarios de Pernambuco semearam ideais que floresceram em
1822, através do decreto do Principe Regente que convocou a ”Assembleia Geral Brasilica e Constituinte e
Legislativa”, que fora instalada em 1823 para a elaboragdo da primeira constitui¢do Imperial. (BONAVIDES,
Paulo. A evolugdo constitucional do Brasil: estudos avancados, vol.14 no. 40, Sdo Paulo, set. /dez. 2000.
p.160).

* Texto disponivel para consulta através do link: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/
Constituicao24.htm>. Acesso em: 22 de marco de 2016.


http://www.migalhas.com.br/arquivo_artigo/art20120328-01.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/%20Constituicao24.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/%20Constituicao24.htm
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Constituicdo de 1824 (BRASIL, 1824)* que expressamente proibiu o exercicio de atividades
que se oponham & satde dos cidaddos (MILARE, 2005, p. 183)*. E evidente que o bem
juridico tutelado pela norma é a satde publica, ndo o meio ambiente, que nessa quadra histérica
ainda ndo era abstratamente considerado um bem juridicamente relevante. Contudo, a despeito
da auséncia de dados histdricos que comprovem a efetiva utilizacéo do referido dispositivo em
beneficio da protecdo ambiental, a norma do inciso XXIV, do artigo 179, da Constitui¢do de
1824 representou um grande avanc¢o, a medida que reconhecera a possibilidade de restricdo de
um direito individual em prol do interesse coletivo, uma das bases para a fundamentacédo da
legislacdo ambiental.

A Constituicdo Republicana, de 1891 (BRASIL, 1891) ndo rompeu com a Visdo
tradicional sobre a relacdo entre o Estado brasileiro e 0 meio ambiente nacional. A pesar das
modifica¢fes estruturais promovidas pela Constituicdo “Literaria” no sistema juridico
nacional, especificamente em relagdo a protecdo do meio ambiente, este tema ndo despertou a
atencdo dos constituintes de 1891. No entanto, a ado¢do do modelo federativo de Estado
produziu, de forma colateral, certa evolucdo, posto que, reconhecendo os Municipios como
entes federados auténomos, a Constituicdo de 1891, na forma do artigo 68, determinara que 0s
estados deveriam assegurar aos Municipios a autonomia necessaria a administragdo
municipal de seus “peculiares interesses”*°. Embora o reconhecimento da atribuicdo para
administrar os interesses que Ihes fossem peculiares ndo revele a intengcdo dos constituintes
de conferir aos Municipios 0s poderes para proteger o ambiente nos limites de seus
territorios, verifica-se, neste ponto, uma margem de liberdade para o Municipio, apta a
autorizar a adogdo de medidas que objetivassem a protecdo do Meio Ambiente local. Uma
autorizacdo cuja descendéncia transparece nos incisos I, Il, V, VIII e IX, do artigo 30, da

Constituicdo em vigor®.

* Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brasileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Império, pela maneira
seguinte. (...) XXIV. Nenhum género de trabalho, de cultura, indistria, ou comércio pode ser proibido, uma vez
que ndo se oponha aos costumes publicos, & seguranga, e salide dos Cidadados

** MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 183.

*® Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, Art. 68 - Os Estados organizar-se-d0 de forma que
fique assegurada a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.

T Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislagdo
federal e a estadual no que couber; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem caréater essencial;
VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano; IX - promover a protecdo do patriménio histdrico-cultural local,
observada a legislacéo e a acdo fiscalizadora federal e estadual. (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da
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J& na década de 1930, com o declinio da chamada “Republica Velha”, foi
promulgada a Constituicio de 1934*, que, apesar de suas raizes revolucionarias, se deixou
influenciar pela velha forma de fazer politica, inclusive quanto a perenizacdo da visdo
patrimonialista sobre 0 meio ambiente nacional. Note-se que, a Constituicdo de 1934 previu a
acdo popular como instrumento constitucional que, embora ndo trouxesse expressamente
entre seus objetivos a tutela do meio ambiente, desde que a lesdo ao Meio Ambiente
prejudicasse o patrimdnio publico, a acdo popular poderia ser utilizada para em sua defesa®.
O artigo 109 do Cddigo de Aguas (Decreto n.° 24.643/1934)>°, que considerava ato ilicito
apenas a contaminagdo de agua que gerasse prejuizos a terceiros, representa bem o espirito
que prevalecera naquela época.

Em 1937, com o golpe de estado aplicado pelo presidente Getulio Vargas que deu
inicio & ditadura do Estado Novo, foi outorgada a Constituicdo de 1937°!, a primeira
constituicdo brasileira a dedicar sua atencdo & tutela do meio ambiente®. A respeito da
Constituig¢do “polaca”, Edis Milaré (2005, p. 183) destaca que:

A Carta de 1937 também se preocupou com a protecdo dos monumentos historicos,

artisticos e naturais, bem como das paisagens e locais especialmente dotados pela
natureza (art. 134); incluiu entre as matérias de competéncia da Unido legislar sobre

Republica  Federativa  do Brasil. Brasilia, DF: Senado  Federal. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/atividade/const/con1988/con1988_ 18.02.2016/ind.asp>. Acesso em: 1 abr. 2016).

*8 0 artigo 1° das Disposicdes Transitérias da Constituicio de 1934 atribuia & Assembleia Constituinte a eleicio
do primeiro Presidente da Republica Nova.

* A acdo popular estava prevista inicialmente na Constituicio Imperial para combater a corrupgdo dos
magistrados, mas foi suprimida no texto da Carta de 1891, foi reformulada em 1934, para autorizar qualquer
cidaddo a pleitear a declaracdo de nulidade ou anulac&o dos atos lesivos ao patrimdnio da unido, dos estados ou
dos municipios.

%00 texto integral do Decreto n.° 25 de 1937 pode ser consultado através do link: < http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm>. Acesso em: 1 de abril de 2016.

51 Cumpre ressaltar a divergéncia doutrinaria sobre a vigéncia da Constituicdo de 1937. Para alguns autores,
dentre eles Francisco Campos em celebre entrevista de rompimento com o Presidente Vargas e publicada pelo
Correio da Manha em margo de 1945, esta sequer adquirira vigéncia, pois permanecera suspensa desde o dia de
sua outorga. Em oposicéo, defendendo a Constituicdo de 1937, Inocéncio martires Coelho, que afirmara que nao
importava se a Constituicdo havia ou ndo adquirido vigéncia formal, pois em sentido material era ela a norma
fundamental do Estado Novo. De todo modo, apesar da divergéncia, por causa do autoritarismo da Presidente
Getulio Vargas, a Constituicdo de 1937 ndo teve uma aplicacdo regular e muitos de seus dispositivos nao tiveram
aplicacdo pratica (PORTO, Walter Costa. Constituicdes Brasileiras — volume 1V. Senado Federal, Secretaria
Especial de Editoracdo e Publicagdes, Subsecretaria de Edi¢es Técnicas. 3% edicdo, Brasilia, 2012. Disponivel
em: <
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/137571/Constituicoes_Brasileiras_v4_1937.pdf?sequence=9
>. Acesso em: 25 de marco de 2016. p.13-14).

520 texto integral da Constituicido da Republica dos Estado Unidos do Brasil de 1937 pode ser consultado
através do link: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: 1 de abril
de 2016.


http://www.senado.gov.br/atividade/const/con1988/con1988_%2018.02.2016/ind.asp
http://www.planalto/
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minas, aguas, florestas, caga, pesca e sua exploracao (art. 16, XIV); cuidou ainda da
competéncia legislativa sobre subsolo, &guas e florestas no art. 18, ‘a’ ¢ ‘e’, onde
igualmente tratou da protecdo das plantas e rebanhos contra moléstias e agentes
nocivos.

Sem uma significativa alteracdo da sistematica estabelecida em 1937 pelas
Constituicdes de 1946, 1967 e 1969°*, a afirmacdo do meio ambiente como bem juridico
digno de protecdo normativa autbnoma preocupacdo s6 encontrou eco ao longo da década de
1980, uma quadra historica marcada pelo despontar de estudos cientificos que relacionaram a
necessidade de preservacdo do equilibrio ambiental do planeta a qualidade de vida na Terra.
Vale lembrar que desde o inicio da década de 1970 tivera inicio o ciclo de eventos
internacionais que até hoje concentra esforcos e recursos no enfrentamento dos riscos
ambientais decorrentes do desenvolvimento da humanidade.

Como fruto do reconhecimento internacional da necessidade de preservacdo doo
equilibrio ambiental do planeta para a manutencdo de uma qualidade de vida minima para a
humanidade, diversos paises deram inicio a um processo de internalizacdo de normas juridicas
que, a espelho dos acordos internacionais assinados, assegurassem o de desenvolvimento
social, econdmico e tecnologico da nacdo, mas que ndo colocasse em risco os direitos das
geracOes futuras de atender as suas proprias necessidades. No Brasil, esse processo teve inicio
nos anos 80 com a promulgacdo de uma série de leis ambientais e culminou na
constitucionalizacdo dos deveres do Estado e da sociedade quanto a protecdo e conservacao
do meio ambiente. Um processo que determina uma significativa modificacdo no modelo de
Estado de Direito em vigor na maioria dos paises, revelando-se como uma importante garantia
para a efetividade da protecdo ao meio ambiente. O Brasil seguiu esse movimento.

A primeira lei brasileira a tratar especificamente da tutela juridica do meio ambiente foi
a lei n° 6.938 de 1981%°, que estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente voltada &

preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando

53 Embora Constituicdo de 1946 ndo tenha avancado significativamente em matéria de tutela do meio ambiente,
sob o seu império foi publicada a Lei n° 4.717 de 1965, que regulamentou a agdo popular e definiu “patriménio
pubico” como sendo integrado por todos os “bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético, histérico ou
turistico. ” A Lei da agdo popular constituiu um poderoso instrumento para a prote¢do do meio ambiente, pois
considerado em seu conceito amplo, praticamente qualquer lesdo a bem ou direito ambiental poderd ser
enquadrada em algumas das cinco categorias elencadas na lei.

> Ha de se ressaltar que foi durante a vigéncia da Constituicdo de 1969 que foi promulgada a lei da acdo civil
publica, Lei n® 7.347 de 1985, que teve o mérito de pela primeira vez apontar o meio ambiente como bem
juridico auténomo digno de protecdo por parte do Estado.

% BRASIL. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Disp6e sobre a Politica Nacional de Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulacéo e aplicacéo. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm >. Acesso em: 30 out. 2016.
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assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento socioeconémico, aos interesses da
segurancga nacional e a protecdo da dignidade da vida humana. Essa lei teve o mérito de
apresentar o conceito normativo de meio ambiente®®:

Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I - meio ambiente, o conjunto de condi¢des, leis, influéncias e interacGes de ordem
fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas

formas.

Analisando a redacdo do inciso I, do artigo 3° da lei n.° 6.938 de 1981, Celso Antbnio
Pacheco Fiorillo (2004, p. 19) afirma que a intencdo do legislador ordinario foi apresentar um
conceito juridico indeterminado que permitisse um “espago positivo de incidéncia da norma”.
Ou seja, o ordenamento juridico brasileiro positivara um conceito que deixa claro o fato de
que a expressdo “Meio Ambiente” engloba ndo s6 os elementos que integram a Natureza,
como por exemplo, a fauna e a flora, mas também tudo aquilo que “permite, a briga e rege a
vida em todas as suas formas” (MACHADO, 2002, p. 13).

Ainda na década de 1980, a lei das acGes civis publicas, Lei n°® 7.347 de 1985,
representou um significativo avango na protecdo do meio ambiente nacional. Primeiramente,
porque expressamente reconhecera 0 meio ambiente como bem juridico autdnomo digno de
protecdo por parte do Estado brasileiro. Em segundo lugar, por positivar um extenso rol de
legitimados a sua utilizacdo em defesa do meio ambiente. Insta salientar que, diferentemente do
gue ocorre com a acdo popular na qual o legitimado é o cidaddo, que ndo tem obrigacdo de
ingressar em juizo para defender o meio ambiente, no caso das entidades pablicas legitimadas
pela lei n.° 7.347 de 1985, estas tém o dever de proteger os interesses publicos, inclusive
ingressando em juizo para fazé-lo quando necessério®”.

A Constituicdo Federal de 1988 representou o ponto culminante na reformulacdo da
perspectiva sob a qual o ordenamento juridico brasileiro dispensava as questdes ambientais. Até
1988, o Meio Ambiente nunca fora considerado um bem em si mesmo, prevalecia a visao de

%6 E preciso se ter em mente que o conceito de Meio Ambiente néo é univoco, pelo contrario é equivoco. Por
descrever um conjunto de elementos, circunstancias e condigdes que se espraiam por diferentes areas do
conhecimento, cada uma das ciéncias dedicadas ao seu estudo tem o mérito de apresentar um conceito proprio.
Por essa razdo a defini¢do conceitual da expressdo “meio ambiente” depende sobremaneira da 6tica através da
qual o tema é trabalhado.

> De acordo com a lei n.° 7.347 de 1985 (BRASIL, 1985), a legitimidade para propor acdes civis publicas é
compartilhada entre o Ministério Publico; a Defensoria Publica; a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios; as autarquias, empresas publicas, fundagdes ou sociedades de economia mista; e as associagdes que,
concomitantemente, estejam constituidas ha pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil e incluam entre suas
finalidades institucionais a protecdo ao patrimdnio publico e social, ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem
econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos raciais, étnicos ou religiosos ou ao patrimonio artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico.
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que seu valor dependia do fornecimento de meios para o atendimento de fins. Por esse
motivo, apenas 0S recursos naturais que possuissem valor econémico ou social eram
protegidos pelo ordenamento juridico. Por cinco séculos, essa Otica estritamente capitalista foi
responsavel pela insuficiéncia da protecdo do meio ambiente, que, embora vislumbrada em
algumas normas, ndo passava de mero efeito colateral da protecdo normativa de interesses
juridicos considerados mais relevantes.

José Afonso da Silva (2004, p. 46) destaca que a Constituicdo de 1988 foi a primeira
na historia do constitucionalismo brasileiro a elevar o meio ambiente a categoria de bem
juridico constitucional essencial a qualidade de vida dos brasileiros, com o reconhecimento do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Por essa razdo, Edis
Milaré (2001, p. 184) a ela se refere como a “Constituicdo Verde”.

A conformacao da tutela que a Constituicdo de 1988 confere ao 0 meio ambiente esta
disseminada ao longo de todo o seu texto®®, contudo, as bases de regramento encontram-se
positivadas no artigo 225, cujo caput assenta o direito fundamental a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder

Puablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e
futuras geracgoes.

A redacéo do artigo 225 da CRFB ndo deixa divida quanto ao definitivo deslocamento
da protecdo ambiental do campo patrimonial para a esfera dos direitos fundamentais. Isso fica
claro quando afirma que “todos tem direito ao Meio Ambiente ecologicamente equilibrado”,

este considerado como sendo “essencial a sadia qualidade de vida”.>®

%8 Segundo Murillo Gutier, sdo artigos que conformam o sistema constitucional da tutela do meio ambiente: a)
Direitos e Garantias Fundamentais: Art. 5°, XXIII, LXXI e LXXIII; b) Bens da Unido: art. 20, | a Xl e § 1°; ¢)
Competéncia Material da Unido: art. 21, IX, XII, b e f, XV, XIX, XX, XXIIl, a, b, c e d, e XXV; d) Competéncia
Legislativa da Unido: art. 22, 1V, X, XII, XVIII, XXVI; e) Competéncia Material Comum dos Entes Federados:
art. 23, 11, 111, 1V, VI, VII, IX e XI; f) Competéncia Legislativa Concorrente dos Entes Federados: art. 24, 1, VI,
VII, VIII, XII; g) Bens dos Estados-Membros: art. 26, 1, 1l e 111; h) Competéncia dos Municipios: art. 30, VIII e
IX; i) Atuacdo desenvolvimentista regional da Unido: art. 43, 8§88 29, iv, e 3% j) Competéncia exclusiva do
Congresso Nacional: art. 49, X1V; k) Atuacdo do Conselho de Defesa: art. 91, § 1°, I1; I) Funcdes Institucionais
do Ministério Pablico: art. 129, 111 e § 1°; m) Ordem econémica e 0 meio ambiente: art. 170, Il e VI; art. 174, §
3% art. 176, 88 1° e 4% art. 177, 1, V e § 3% n) Politica de desenvolvimento urbano: Art. 182, 88 1°a 4°, 1, Il e lll;
0) Funcdo social da propriedade rural: art. 186, Il; p) Politica agricola: art. 187, § 1°; q) Competéncia do Sistema
Unico de Saude: art. 200, VII e VIII; r) Patrimdnio cultural brasileiro: art. 216, | a V e §8 1° a 5°; s) Comunicacéo
social e meio ambiente: art. 220, §8 3°, 11, e 4°; t) Nucleo essencial do direito fundamental ao ambiente: art. 225;
u) Direitos indigenas e o ambiente: art. 231, 8§ 1°¢e 3°.”

%9 Cumpre destacar que, nesse ponto, a Constituicdo de 1988 se alinhou as disposicdes de tratados internacionais
que, desde a Conferéncia das Nac¢bes Unidas Sobre o Meio Ambiente Humano realizada em Estocolmo em 1972



68

Assim, a Constituicdo Federal em vigor reformulou a relagdo do Estado e da
sociedade brasileira com o meio ambiente. Dedicando pela primeira vez na histéria do
constitucionalismo brasileiro um capitulo especificamente a tutela do meio ambiente nacional,
0 texto constitucional reconhece expressamente o direito humano fundamental a fruicdo de
um meio ambiente saudavel, pelo qual séo corresponsaveis o Estado e a sociedade.

Nota-se que, a partir da redagéo igualmente ampla do caput do artigo 225 da CRFB,
a Constituicao de 1988 recepcionara integralmente o conceito de meio ambiente positivado no
inciso I, do artigo 3° da lei n.° 6.938 de 1981.

Comentando a opcdo constitucional por deixar de positivar um conceito hermético
para a expressdo meio ambiente, Hugo Nigro Mazzilli (2005, p. 142-143) afirma que esta vem
em beneficio da maxima efetividade da preservacdo ambiental, afirmando que:

O conceito legal e doutrinario é tdo amplo que nos autoriza a considerar de forma
praticamente ilimitada a possibilidade de defesa da flora, da fauna, das aguas, do
solo, do subsolo, do ar, ou seja, de todas as formas de vida e de todos 0s recursos

naturais, como base na conjugagdo do art. 225 da Constituicdo com as Leis ns.
6.938/81 e 7.347/85.

Na doutrina, Edis Milaré (2007, p. 111) apresenta o seguinte conceito:

[...] meio ambiente é o conjunto de elementos abidticos (fisicos e quimicos) e
bioticos (flora e fauna), organizados em diferentes ecossistemas naturais e sociais
em que se insere 0 Homem, individual e socialmente, num processo de intera¢do que
atenda ao desenvolvimento das atividades humanas, a preservacdo dos recursos
naturais e das caracteristicas essenciais do entorno, dentro das leis da natureza e de
padrdes de qualidade definidos.

Por sua vez, José Afonso da Silva (1998, p. 2) conceitua Meio Ambiente como “a
interacdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais que propiciem o
desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas”.

Ou seja, de forma geral, considerando que nem a atual Constituicdo, tampouco a
legislacdo em vigor, imp&em limites estritos para a interpretacdo da expressao, é valido que se
considere meio ambiente como tudo aquilo que cerca o homem dentro do planeta Terra. De
acordo com o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n.° 3.540/DF (BRASIL,
2005), de forma a garantir a maxima efetividade ao texto da constitui¢do, a expressdo meio
ambiente deve ser interpretada em sua acepg¢ao mais ampla.

Assim, partindo desse conceito geral, prevalece o entendimento de que a

Constituicdo de 1988 admite a investigacdo do meio ambiente por diferentes categorias: a)

(Declaragdo de Estocolmo sobre 0 meio ambiente humano - 1972, Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/doc/estoc72.htm>. Acesso em: 30 de marco de 2016.)
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meio ambiente natural (ou fisico) composto pelos elementos fisico-quimicos da Natureza, a
atmosfera, as &guas, o solo, o subsolo, a fauna, a flora e o patriménio genético; b) meio
ambiente artificial formado pelo espago urbano construido, consistente no conjunto de
edificacbes (chamado de espaco urbano fechado), e pelos equipamentos publicos (espaco
urbano aberto); ¢) meio ambiente cultural que se traduz no patriménio historico, artistico,
paisagistico e turistico; e d) meio ambiente do trabalho que representa o local onde sdo
desenvolvidas as atividades laborais (FIORILLO, 2004, p. 20-22; Moraes, 2015, p. 595) .

Pontuada a questdo da extensdo do conceito de meio ambiente, importa destacar a
introducdo pela via constitucional da perspectiva consagrada internacionalmente desde a
Conferéncia de Estocolmo realizada pela ONU em 1972, segundo a qual a manutencao de um
equilibrio ambiental minimo essencial a sadia qualidade de vida das presentes e futuras
geracOes tem natureza de direito fundamental da pessoa humana.

Essa efetiva elevacdo de patamar das questbes ambientais no texto constitucional
brasileiro, a medida que se irradia sobre todo o ordenamento juridico nacional, implica sua
efetiva consideracdo em todos os aspectos da vida cotidiana e, especialmente, sobre a
avaliacdo das atividades potencialmente poluidoras, tanto aquelas a cargo do setor publico
quanto as empreendidas por particulares, que deverdo, necessariamente compatibilizarem-se
ao mandamento de preservacao ambiental.

Outra constatacdo que se impde em relacdo a norma do artigo 225 da CRFB esta no
fato de que a Constituicdo de 1988 expressamente reconheceu 0 meio ambiente como “bem
de uso comum do povo”, ou seja, destinados & fruicdo humana coletiva®’. Importa notar que
embora Cédigo Civil de 2002, no artigo 99, inciso I, afirme serem publicos®? os bens de uso
comum do povo, aos quais expressamente, no artigo 100, atribui a caracteristica da
inalienabilidade (BRASIL, 2002), a doutrina admite que, com a Constitui¢do de 1988 o Meio

Ambiente passou a ser valorizado como bem juridico autbnomo e unitario, mas que nédo se

%0 Cumpre ressaltar, que além dessas categorias apresentadas pelo autor, parte da doutrina, amparada no artigo
225, 81°, inciso da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, defende que o patrimdnio genético,
definido na forma prevista no inciso | do art. 7° da Medida Provisdria n® 2.186-16/01, constituiria uma categoria
autdbnoma em relacdo as demais (SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 3 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2005, p. 246).

® No julgamento da ADI 3.540-MC, o Ministro Celso de Mello deixou assentado que, em funcéo e sua natureza
de bem comum do povo, a preservacdo do meio ambiente integro ou a integralidade do meio ambiente “é
expressao constitucional de um direito fundamental que assiste a generalidade das pessoas”

%2 José Rubens Morato Leite (2000, p. 37) ressalta que “o bem ambiental ndo pode ser rotulado como bem
publico, devendo sim, ao contrario, ser considerado um bem de interesse publico, cuja administragdo, uso e
gestdo devem ser compartilhados e solidarios com toda comunidade, inspirados em um perfil de democracia
ambiental”. Caso contrario, segundo o autor, poderia haver concretizagdo de um Estado Ambiental autoritario
dissociado da sociedade.
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confunde com os elementos que o compdem, sendo indiferentes se estes se enquadram sob o
dominio publico ou privado (ANTUNES, 2004, p. 240-241). No mesmo sentido, é a li¢cdo de
Antbénio Herman Benjamin (1993, p. 75):
Como bem — enxergado como verdadeira universitas corporalis € imaterial — ndo se
confundindo com esta ou aquela coisa material (floresta, rio, mar, sitio historico,
espécie protegida etc) que a forma, manifestando-se, ao revés, como o complexo de
bens agregados que compdem a realidade ambiental.
Assim, o meio ambiente é bem, mas como entidade, onde se destacam vérios bens
materiais em que se firma, ganhando proeminéncia na sua identificagdo, muito mais
o valor relativo a composicao, caracteristica ou utilidade da coisa do que a prdpria
coisa.
Uma definicdo como esta de meio ambiente, como macrobem, néo é incompativel
com a constatacdo de que o complexo ambiental é composto de entidades singulares
(as coisas, por exemplo) que, em si mesmas, também sdo bens juridicos: é o rio, a

casa de valor histérico, o bosque com apelo paisagistico, o ar respiravel, a agua
potavel.

Nesse sentido, José Rubens Morato Leite (2000, p. 85-89) entende que convivem
duas perspectivas validas acerca da compreensdo do conceito de meio ambiente. De acordo
com a primeira, este seria um macrobem, ou seja, um o todo unitério, indivisivel, incorpdreo e
imaterial, sobre o qual apenas admite-se uma dominialidade difusa, que englobe todos os
individuos de uma coletividade. Por outro lado, 0 meio ambiente pode ser compreendido
como cada um dos elementos naturais que compdem aquele todo unitario e indivisivel (ex: ar,
oceanos, rios e florestas), sob essa perspectiva, tratar-se-iam de microbens componentes do
macrobem que corresponde ao todo. Especificamente aos microbens, o autor admite que estes
estejam sujeitos a dominialidade publica stricto senso (relativa ao Estado) ou privada, a
depender exclusivamente da titularidade da propriedade onde estejam estes elementos
situados. Ou seja, conforme o posicionamento majoritario da doutrina, a condi¢cdo de bem
comum do povo do meio ambiente em sua integralidade ndo impede que os elementos que 0
compdem tenham natureza diversa, podendo inclusive ostentar natureza privada.

Dito isso, releva pontuar a posi¢do de vanguarda de José Afonso da Silva (1994, p.
56), que defende a existéncia uma categoria nova categoria de bens, a dos “bens de interesse
publico”. De acordo com o autor, 0 conceito de bens de interesse publico alcanca
indistintamente os bens publicos e os bens privados, sendo que tal qualidade derivaria de uma
vinculacdo de determinado bem & consecucdo de uma finalidade publica. Por tal razdo,
estariam subordinados a um regime juridico peculiar no que se refere ao seu gozo e
disponibilidade, bem como a um regime de policia de intervencéo e tutela publica igualmente

especial, cujos objetivos sdo controlar seus usos e circulacéo juridica.



71

E justamente quanto aos bens privados de relevante interesse a manutencdo do
equilibrio ambiental que essa interpretagdo causou maior impacto em matéria de efetivacdo da
protecdo exigida constitucionalmente, pois, inviabilizou a utilizacdo do direito de propriedade
como argumento para o prevalecimento de interesses particulares. Um fato que obrigou
repensar a funcéo social da propriedade privada sob a 6tica ambiental®.

Note-se que a Constituicdo afirmou a natureza metaindividual do Meio Ambiente,
enquadrando-o na categoria de interesses difusos®, ou seja, aqueles que Hugo Nigro Mazzilli
(1999, p. 39) define como “interesses que excedem o ambito estritamente individual, mas nao
chegam a constituir interesse publico”. Insta salientar, que a relevancia de sua concepcao
como interesse difuso estd justamente em reconhecer-lhe como um dos interesses que
integram o nivel mais elevado naquela que Rodolfo Mancuso (1997, p.74) denomina a “escala
crescente de coletivizacao™:

Sob esse enfoque, caminha-se desde os interesses ‘individuais' (suscetiveis de
captacdo e fruicdo pelo individuo isoladamente considerado), passando pelos
interesses 'sociais' (0s interesses pessoais do grupo visto como uma pessoa juridica);
mais um passo, temos interesses ‘coletivos' (que passam as esferas anteriores, mas se
restringem a valores concernentes a grupos sociais ou categorias bem definidas); no
grau seguinte temos o interesse 'geral' ou 'publico’ (referindo primordialmente a
coletividade representada pelo Estado e se exteriorizando em certos padroes
estabelecidos, ou standards sociais, como bem comum, seguranga publica, satde
publica). Todavia, parece que h& ainda um grau nessa escala, isto é, haveria certos

interesses cujas caracteristicas ndo permitiriam, exatamente, sua assimilagdo a essas
espécies. Referimo-nos aos interesses difusos.

Assim, na linha do exposto, a caracterizacdo do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito humano difuso, além de reverenciar a
indivisibilidade de seus objetos e a indeterminacdo de seus titulares, fortalece sua
exigibilidade uma vez que os interesses reconhecidos como difusos excedem inclusive os
interesses publicos gerais no que diz respeito a necessidade de que lhes seja deferida efetiva
protecao.

Na pratica, ao considerar o Meio Ambiente como bem de uso comum do povo,
enquadrado dentre os interesses difusos, a Constituicdo de 1988 conferiu, a0 mesmo tempo e

a todas as pessoas, a condicdo de legitimos interessados na protecdo daquele. Importa

% Corroborando a tese de que a protecdo constitucional do Meio Ambiente refletiu sobre a percepcdo do
atendimento da funcgdo social pela propriedade privada, o Codigo Civil de 2002 fez expressa mengdo a essa
relacdo no artigo 1.128.

% A respeito da natureza juridica do Meio Ambiente, importa destacar o entendimento minoritario de José
Afonso da Silva, que defende que o Meio Ambiente teria natureza coletiva (SILVA, José Afonso da. Curso de
Direito Constitucional Positivo. 22. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2003, p.462.).


http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10348#_ftnref38
http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10348#_ftnref38
http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=10348#_ftnref38
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explicitar que a Constituicdo sequer exige a condicdo de cidaddo, pois o texto é explicito ao
dizer “todos”, de forma a alcangar, além dos cidadaos, inclusive, os estrangeiros.

Cumpre ressaltar, que de acordo com o texto constitucional em vigor, a defesa do
Meio Ambiente passou a ser um dever, que obriga além do Estado, a todos indistintamente.
Recorrendo mais uma vez a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da
ADPF n.° 101/DF (BRASIL, 2009), a Ministra Carmen Lucia da Suprema Corte brasileira
afirmou que no artigo 225, a Constituicdo Federal estabelece a corresponsabilidade do Estado
e da coletividade para com a obrigacdo de defender e preservar 0s recursos naturais para as
“presentes e futuras geragdes”. Essa foi, talvez, a maior evolugdo, em termos de avancos
trazidos pela Constituicdo de 1988 no que diz respeito a protecdo ambiental.

Com isso, no ordenamento juridico brasileiro vigente ha uma dupla face do direito
fundamental ao meio ambiente. A primeira, negativa, que impde a obrigacdo geral de
absten¢do quanto a préatica de atos nocivos ou que representem riscos ambientais relevantes. A
segunda, de indole positiva, que implica o dever do Estado e da popula¢do quanto a protecéo
e defesa do meio ambiente de a¢Bes que importem degradacao ambiental.

Com esses fundamentos, a Constituicdo Brasileira municiou o Estado e a sociedade
com instrumentos especificos para a protecdo do ambiente contra lesbes ou ameagas. A esse
respeito, Fiorillo (2004, p.311-384) elenca a acéo civil publica ambiental (art. 129, I11); a acdo
popular ambiental (art. 5°, LXXIII); o mandado de seguranca coletivo ambiental (art. 5°, LIX
e LXX); e o mandado de injuncdo ambiental (art. 5°, LXXI).

E importante salientar que a constitucionalizacdo de normas que preconizam a tutela
do meio ambiente produz, ainda, efeitos formais relevantes. O primeiro decorre da
caracteristica rigidez do processo estabelecido para a alteracdo das normas constitucionais,
gue torna extremamente dificil a alteracdo de seu texto. Em segundo lugar, por imposicdo do
Principio da Supremacia da Constituicdo, esta constitui-se como o fundamento de validade de
todo o ordenamento juridico nacional, o que implica, além da vinculacdo dos legisladores
ordinarios a observancia de seus dispositivos, a possibilidade de invalidacdo pelo Poder
Judiciario dos atos normativos inconstitucionais (MORAES, 2015, p. 127). Para J.J. Gomes
Canotilho (2010, p. 12), um aspecto que enseja o reconhecimento de uma ‘“reserva
constitucional do bem ambiente”.

Ademais, ao considerar 0 meio ambiente saudavel e equilibrado um direito
fundamental de todos os brasileiros, os constituintes impuseram verdadeira restricdo ao poder

de alteracdo no espectro dessa protecdo pelos constituintes derivados, que diante da vedacao
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ao retrocesso constitucional, ficam impedidos de propor qualquer alteragdo ao nucleo dessa

protecdo que implique diminuic¢ao ou retrocesso.

Corroborando

0 exposto, J.J. Gomes Canotilho (2010, p. 12) esclarece que:

As dimensBes essenciais da juridicidade ambiental poderdo resumir-se da seguinte
forma: (i) dimensdo garantistico-defensiva, no sentido de direito de defesa contra
ingeréncias ou intervencdes do Estado e demais poderes publicos; (ii) dimensdo
positivo-prestacional, pois cumpre ao Estado e a todas as entidades publicas
assegurar a organizacdo, procedimento e processos de realizacdo do direito do
ambiente; (iii) dimensdo juridica irradiante para todo o ordenamento, vinculando as
entidades privadas ao respeito do direito dos particulares ao ambiente; (iiii)
dimenséo juridico-participativa, impondo e permitindo aos cidaddos e a sociedade
civil o dever de defender os bens e direitos ambientais.

A profundidade das alteragfes estruturais determinadas pela incorporac¢éo das causas

ambientais as agendas

do Estado, renomados autores passaram a defender o surgimento de

uma nova forma de manifestacédo estatal. Nas palavras de Sarlet e Fensterseifer (2012, p. 103),

esse movimento deu origem a um “novo modelo de Estado de Direito”, cujos objetivos

centrais foram deslocados em beneficio da dignidade humana e da efetivacdo dos direitos

fundamentais dos cidaddos, dentre os quais esta o direito a um meio ambiente saudavel. Um

modelo que J. J. Gomes Canotilho (2010, p. 13) denomina Estado Ambiental e Ecoldgico de

Direito.

Sobre o impacto dessa modificacdo de paradigma sobre os principios que devem

pautar o relacionamento entre 0 homem e a natureza na atualidade, Tiago Fensterseifer (2008,

p. 120) afirma que:

A esse respeito,

A protecdo ambiental passa a ser uma das bases éticas fundamentais da sociedade
contemporanea na sua caminhada civilizatoria, exigindo-se, para 0 convivio
harmonioso entre todos os integrantes da comunidade humana, a firmagdo de um
pacto socioambiental em relacdo a prote¢do da Terra, onde todos os atores sociais €
estatais assumam as suas responsabilidades e papéis na construgdo de uma sociedade
nacional e mundial ambientalmente saudavel. PropB8e-se uma reconciliagdo do
homem natural com o homem politico.

J.J. Gomes Canotilho (2010, p.13) ensina que:

O Estado de direito, hoje, s6 é Estado de direito se for um Estado protector do
ambiente e garantidor do direito ao ambiente; mas o Estado ambiental e ecolédgico sé
sera Estado de direito se cumprir os deveres de juridicidade impostos a actuacdo dos
poderes publicos. Como se ird ver nos desenvolvimentos seguintes, a juridicidade
ambiental deve adequar-se as exigéncias de um Estado constitucional ecoldgico e de
uma democracia sustentada. A natureza de principio conferida a muitas normas
estruturantes da Constituicdo ambiental — principio do desenvolvimento sustentavel,
principio do aproveitamento racional dos recursos, principio da salvaguarda da
capacidade de renovacdo e de estabilidade ecoldgica, principio da solidariedade
entre geragdes — obrigard& a uma metddica constitucional de concretizacdo
particularmente centrada nos critérios de ponderacao e de optimizacao dos interesses
ambientais e ecolégicos.
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De acordo com Vicente Bellver Capella (1994, p.248), o Estado Ambiental de Direito
pode ser definido como “A forma de Estado que se propde a aplicar a principio da
solidariedade econémica e social para alcancar um desenvolvimento sustentavel, orientado a
buscar a igualdade substancial entre os cidaddos, mediante o controle juridico do uso racional
do patrimonio natural”.

Prosseguindo na explanacdo acerca dos fundamentos do Estado de Direito
Democratico e Ambiental, o autor (2010, p.13) destaca a existéncia de uma responsabilidade
de longa duracéo, inserida numa ideia de protecéo ecoldgico-ambiental dirigida a posteridade,
que obriga os Estados a promoverem politicas direcionadas & garantia da sobrevivéncia da
humanidade e a existéncia digna das geracfes futuras, da qual sdo consectarios o “principio
do desenvolvimento sustentavel”, o “principio do aproveitamento racional dos recursos”, o
“principio da salvaguarda da capacidade de renovagdo e estabilidade ecologica destes
recursos” e o “principio da solidariedade entre as geragdes”.

Com esses fundamentos, Carlos André de Souza Birnfeld (1997, p. 212) sustenta que
“a principal missdo do Estado ambiental consistiria em estruturar os marcos legais que levam
a vida econdmica para um objeto de solidariedade substancial”.

Especificamente em relacdo a Constituicdo brasileira, José Rubens Morato Leite
(2000, p.32) defende que a partir da analise do artigo 225 da CRFB “constata-se por esta
disposicdo constitucional, um salto de Estado tradicional de direito para um Estado atento as
necessidades de preservar o meio ambiente para as geracdes futuras, como direito e dever de
todos”.

O entendimento de que a Constituicdo de 1988 instituira no Brasil um Estado
Ambiental de Direito (CANOTILHO; LEITE, 2012, 141-143.) é corroborado pela localizagao
estratégica do capitulo destinado a tutela do meio ambiente dentro do Titulo VIII — Da Orem
Social, opcdo do constituinte que ndo s6 traduz o reconhecimento da interacdo entre as
questdes ambientais e os demais interdependentes aspectos integrantes da ordem social, mas,
principalmente, demonstra sua elevagdo ao patamar de direito fundamental.

Portanto, a conversdo do Estado tradicional em Estado Ambiental de Direito,
pressupde a convergéncia de transformaces estruturais orientadas em prol da defesa do meio
ambiente e da conservacdo dos recursos ambientais. Nesse contexto, o principio do
desenvolvimento sustentavel configura-se com vetor fundamental da reestruturagdo necessaria

a implantacdo de um modelo sustentavel de desenvolvimento.

2.2. O principio do desenvolvimento sustentavel na constitui¢éo federal de 1988
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De acordo com a licdo de Juarez Freitas (2016, 33-35), o conceito de desenvolvimento
sustentavel foi incorporado pelo ordenamento juridico patrio, a0 mesmo tempo como valor e
principio de ordem constitucional, com natureza de determinacdo ético-juridica de eficacia
direta e imediatamente vinculante.

Comentando a guinada humanistica da Constituicdo Federal, José Afonso da Silva
(2004) afirma que:

As normas constitucionais assumiram a consciéncia de que o direito a vida, como
matriz de todos os demais direitos fundamentais do homem, é que ha de orientar
todas as formas de atuacdo no campo da tutela do meio ambiente. Compreendeu que
ele é um valor preponderante, que ha de estar acima de quaisquer consideracdes
como as de desenvolvimento, como as de respeito ao direito de propriedade, como
as da iniciativa privada. Também estes sdo garantidos no texto constitucional, mas, a
toda evidéncia, ndo podem primar sobre o direito fundamental a vida, que estd em
jogo quando se discute a tutela da qualidade do meio ambientem que é instrumental
no sentido de que, através dessa tutela, o que se protege é um valor maior: a
qualidade da vida humana (SILVA, 2004, p. 827).

O tema desenvolvimento é abordado no preambulo da Constituicdo de 1988, qualificado
como valor supremo “de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida na ordem interna e internacional, com a solucéo pacifica das
controvérsias”. Insta salientar que interpretado em sua integralidade, o predmbulo indica que
modelo de desenvolvimento constituiria a esséncia do ideal constitucionalmente albergado. 1sso
porque o Unico desenvolvimento possivel a partir da conjugacdo das nocdes de bem-estar,
igualdade, justica, fraternidade e harmonia social é aquele que prime pela sua sustentabilidade.

Como ndo poderia deixar de ser, um dos principais vetores das transformacdes que a
Constituicdo de 1988 pretende implementar, estd previsto no artigo 1°, Ill, o principio da
dignidade da pessoa humana imp&e ao Poder Publico o dever de salvaguardar a existéncia
digna dos seus cidadaos. Sob esse aspecto, ao Estado compete assumir a responsabilidade de
administrar a incorpora¢do do principio do desenvolvimento sustentavel, para garantir a
preservacao de um minimo de qualidade ambiental para as geracfes do presente e do futuro.

O inciso 11, do artigo 3°, da CRFB reitera 0 compromisso do Estado brasileiro com o
desenvolvimento nacional, sem, contudo, adjetiva-lo como necessariamente sustentavel.
Contudo, mais uma vez a interpretacdo sistematica do dispositivo, ante a conjugagdo dos seus
demais incisos, forcoso concluir pela incompatibilidade da ordem constitucional com um
modelo inconsequente de progresso. Nesse sentido (FREITAS, p. 116):

O ponto é que, quando a Constituicdo fala em desenvolvimento como valor supremo e
como objetivo fundamental, quer necessariamente adjetiva-lo como sustentavel,
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intertemporal e duravel. Melhor do que isso: pretende que a sustentabilidade fixe os
pressupostos (sociais, econdmicos, ambientais, juridico-politicos e éticos) de
conformacéo do desenvolvimento constitucionalmente aceitavel.

A obrigatdéria sinergia entre a acepcao tradicional de desenvolvimento com o
compromisso com a sustentabilidade fica evidente no artigo 170, VI, da CRFB, que inclui “a
defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos r de seus processos de elaboragdo e prestagdo” no rol dos
principios orientam a ordem econdmica brasileira. O que ndo deixa davidas quanto ao
rompimento com a visdo que predominara nas Constituigdes anteriores, segundo a qual, o
meio ambiente era considerado mero instrumento para a geracdo de riquezas atraves de seu
aproveitamento econémico (MILARE, 2009, p. 156).

Com isso, 0s constituintes deixaram claro que o0s aspectos econdmicos do
desenvolvimento ndo podem, de forma alguma, conflitar com a preservacdo do meio ambiente,
pois, uma vez que 0s recursos ambientais ndo sdo inesgotaveis, as atividades econdmicas devem
coexistir em harmonia com o meio ambiente. De sorte que, ao delinear as diretrizes normativas
para a atuacdo estatal no campo econdmico, a Constituicdo de 1988 determina que a
fiscalizacdo, o planejamento, bem como todas as ac¢des para o desenvolvimento econdmico
também objetivem a protecdo do meio ambiente, imposicao que se traduz no proprio conceito
de desenvolvimento sustentavel.

Como sublinhado, a ordem econdmica constitucional brasileira tem como finalidade
“assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social”, uma afirmagao
que identifica sua intercessdo com as disposi¢des da ordem social, haja vista que ambas tém a
justica social como elemento compatibilizador de suas normas a. Uma interpretacdo que
autoriza entendimento segundo o qual, ambas as ordens constitucionais, econémica e social,
estariam comprometidas com a preservacdo do meio ambiente.

Corroborando a expressdo do principio do desenvolvimento sustentavel na ordem
econdmica constitucional, Hans Binswanger (2002. p. 41) destaca que 0s principios gerais da
atividade econémica como positivados no artigo 170, da CRFB estdo organizados de forma a
contemplar os quatro elementos essenciais que entende condicionar a efetividade de um
modelo de desenvolvimento essencialmente sustentavel: o crescimento econdmico, a justica
social, a qualidade de vida digna e o equilibrio dos ecossistemas.

Consigne-se que, acerca da opcdo da Constituicdo Federal por um modelo de
desenvolvimento sustentavel, o Ministro Celso de Mello (BRASIL, 2013) afirmou que as

atividades econdmicas ndo podem ser exercidas em desarmonia com 0s principios reitores da
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protecdo constitucional do meio ambiente. Assim, como o artigo 170 da Constituicdo Federal
estabelece “a defesa do meio ambiente” entre os principios gerais da ordem econdmica
nacional, compete aos instrumentos juridicos de carater legal e de natureza constitucional
determinarem a efetiva protecdo do meio ambiente — em sua concep¢do mais ampla,
abrangente das noc¢des de meio ambiente natural, cultural, artificial ou urbano e laboral -, para
garantir a manutencdo de suas propriedades e atributos, evitando assim o comprometimento
do bem-estar da populacdo (BRASIL, 2005b).

Naturalmente, as bases normativas para a sustentacdo de que a Constituicdo de
1988, ainda que implicitamente, reconhece o principio do desenvolvimento sustentavel podem
ser extraidas das normas positivadas nos em diversas passagens de seu texto®. Entretanto, é
no capitulo destinado a tutela do meio ambiente, especificamente, no art. 225 onde esta
concentrada a esséncia do dever de sustentabilidade ambiental, na expressdo do pacto
constitucional com a garantia de um meio ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado para
as presentes e futuras geragdes, em consonancia com as normas dos incisos | e 11 do artigo 3°
da CRFB, de forma que a persecucdo daquele ndo coloque em risco o direito coletivo
transgeracional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Para Fiorillo (2004, p. 25) o principio do desenvolvimento sustentavel encontra-se
insculpido no proprio caput do artigo 225 da CRFB, especificamente na passagem
“...impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defende-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes”.

Cumpre ressaltar, que diferentemente de outras constituicdes, a exemplo da
Constituicdo Equatoriana de 2008, a Constituicao brasileira em vigor ndo considera o meio
ambiente como sujeito de direitos. Por essa razdo sua protecdo se da a luz de uma visdo
antropocéntrica, segunda a qual o “meio ambiente ecologicamente equilibrado” ¢ um direito
titularizados pelo homem, cuja tutela se justifica em razdo de sua essencialidade para a
garantia da qualidade de vida daquele, especialmente no que diz respeito a necessidade da
manutencdo do equilibrio climatico do planeta. A esse respeito, José Afonso da Silva (2007,

p. 836) afirma que:

% A titulo de exemplo, é possivel identifica-lo nas normas dos artigos 174, §1°; 170; 192; 205; 218 e 219 da
CRFB.

% A Constituicdo do Equador vigente desde o ano de 2008 reconhece de forma inequivoca em seu artigo 10, que
a Natureza pode ser titular de direitos: “Art. 10. Las personas, comunidades, pueblos, nacionalidades y
colectivosson titulares y gozaran de losderechosgarantizadosenlaConstitucion y enlos instrumentos
internacionales. La naturaleza serd sujeto de aquellos derechos que le reconozca la Constitucion. ”
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O que o Direito visa proteger é a qualidade do meio ambiente, em fungdo da
qualidade de vida. Pode-se dizer que ha dois objetos de tutela, no caso: um imediato
— que ¢ a qualidade do meio ambiente — e outro mediato — que é a salde, 0 bem-estar
e a seguranca da populacdo, que vém sintetizando na expressao ‘qualidade de vida’

Com efeito, Fiorillo (2004, p. 25) destaca que, conforme suas bases constitucionais,

o0 principio do desenvolvimento sustentavel tem como contetido

a manutencdo das bases vitais da producdo e reproducdo do homem e de suas
atividades, garantindo igualmente uma relacéo satisfatdria entre os homens e destes
com o meio ambiente, para que as futuras geragGes também tenham oportunidade
de desfrutar os mesmos recursos que temos hoje a nossa disposicéo.

Logo, a protecdo constitucional ao meio ambiente visa preservar todos os elementos
naturais necessarias a manutencdo do equilibrio ecoldgico essencial a manutencdo de uma
qualidade de vida digna a pessoa humana (SILVA, 2002, p. 36), tendo os constituintes de
1988, para isso, imposto ao Estado e a todos os cidaddos uma espécie de responsabilidade
transgeracional, que obriga as pessoas do presente a assumir, em nome do principio da
solidariedade (art. 3° I), um compromisso para com as geracOes futuras quanto a preservagédo
de uma qualidade ambiental minima a existéncia digna daqueles que ainda nem nasceram,
compromisso este expresso no principio do desenvolvimento sustentavel.

Especificamente em relacdo aos parametros estabelecidos pelo paradigma do
desenvolvimento sustentavel, o Juarez Freitas (2016, p. 33-34) aponta aqueles que constituem

seus aspectos nucleares:

(@) é determinagdo ética e juridico-institucional (oriunda, no contexto brasileiro,
diretamente da Constituicéo, especialmente dos artigos 3°, 170, IV e 225) de assegurar,
as geragOes presentes e futuras, 0 ambiente favoravel ao bem-estar, monitorado por
indicadores qualitativos, com a menor subjetividade possivel;

(b) é determinacdo ética e juridico-institucional de responsabilizacdo objetiva do
Estado pela prevencao e pela precaucdo, de maneira que se chegue antes dos eventos
danosos, & semelhanca do que sucede nos dispositivos antecipatorios bioldgicos;

(c) é determinagdo ética e juridico-institucional de sindicabilidade ampliada das
escolhas publicas e privadas, de sorte a neutralizar cautelarmente vieses e mitos
comuns, armadilhas falaciosas e o desalinhamento corriqueiro das politicas publicas,
com vistas a promogao do desenvolvimento material e imaterial;

(d) ¢é determinagdo ética e juridico-institucional de responsabilidade pelo
desenvolvimento de baixo carbono, compativel com valores constantes no predmbulo
da Carta, 0os quais se coadunam com a ansia moérbida do crescimento econdmico,
considerado como um fim em si. O que importa é a sustentabilidade nortear o
desenvolvimento, ndo o contrario. Ou seja, uma releitura valorativa “esverdeada” e de
cores limpas de todo o ordenamento juridico, ndo apenas do Direito Ambiental, é a
chave em qualquer programa consequente de aplicacdo constitucional. De fato, se é
certo que a nossa Carta est4, quando bem interpretada, em consonancia com 0s
principios da Carta das NacGes Unidas e com os Objetivos do Desenvolvimento
Sutentavel, cumpre, na vida real, exigir, por exemplo, que os gastos, rentincias fiscais e
investimentos publicos passem a respeitar a eficacia direta do desenvolvimento
duravel, de modo a serem efetivamente sopesados 0s custos e beneficios, direitos e
indiretos (externalidades), sociais, econdmicos e ambientais.
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O reflexo imediato da incorporagdo do principio constitucional do desenvolvimento
sustentavel esta na defini¢do de um novo paradigma para a interpretagao e aplicacdo das normas
constitucionais, com obvia repercussdo sobre o planejamento e a execucdo das politicas
publicas, no que toca ao reconhecimento do direito de todas as geracgdes, presentes e futuras,
ao bem-estar fisico, psiquico e espiritualmente suficiente ao desfrute de uma existéncia digna
no planeta Terra.

Note-se que, em sendo o principio constitucional do desenvolvimento sustentavel é
diretamente aplicavel, de eficacia direta e imediata. Assim, a observancia das diretrizes do
principio do desenvolvimento sustentavel independe de regulamentacdo legal, sendo sua
utilizagdo como vetor interpretativo das normas juridicas nacionais uma imposicao
constitucional inescusavel. Por esta razdo, confere aos seus titulares direito sindicavel e
oponivel ao Estado, bem como aos particulares, ainda que em relacGes privadas horizontais
(FREITAS, 2016, p. 36).

A par disso, aceitar o principio do desenvolvimento sustentavel como valor
constitucional implica reconhecer sua dupla dimensao. Nesta perspectiva, Morato Leite (2000,
p. 35) destaca que Canotilho e Moreira visualizam essa dupla face ao afirmarem que, por um
lado, como um direito negativo implica o dever de abstencdo por parte do Estado e dos
particulares quanto a préatica de atos nocivos, e ao passo que, sob a 6tica de direito positivo
confere a legitima expectativa de uma acao estatal direcionada a defesa do meio ambiente e ao
controle das acBGes poluidoras. Uma caracteristica comum aos direitos sociais,
“simultaneamente direitos a serem realizados e direitos de ndo serem perturbados”.

Juarez Freitas (2016, p. 137-138) sugere a utilizacdo do principio da proporcionalidade
como critério para a afericdo do atendimento dessa dupla dimensdo do principio do
desenvolvimento sustentavel. Ou seja, tanto a acdo quanto a inacdo do Estado devem estar
justificadas a luz dos sub principios da proporcionalidade, revelando-se adequadas,
necessarias em proporcionais em sentido estrito.

Logo, considerando a natureza duplice da norma do artigo 225 da Constitui¢éo
Federal, que, a0 mesmo tempo, estabelece o direito coletivo a fruicdo de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e o dever do Poder Publico e da sociedade quanto a protegdo e
preservacdo do ambiente, é forcoso concluir que a implantagdo de um modelo de
desenvolvimento ambientalmente responsavel depende do engajamento de todos, Estado e
comunidade (MARIN; LEONARDELLLI, 2013, p. 377).

De um lado, o Estado deve promover politicas publicas voltadas ao fomento de

condutas sustentaveis que valorizem 0s recursos naturais e da regulamentacdo e controle das
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atividades potencialmente poluidoras que representem ameacgas ou risco ambientais. Por sua
vez, a sociedade compete a responsabilidade de concretizar o conceito de sustentabilidade a
partir da adocao de padrbes de producdo e consumo compativeis com as normas e principios
que tutelam o minimo existencial socioambiental, em beneficio do convivio harmonioso com
a natureza (CANOTILHO, 2001, p. 12).

Cumpre advertir que o nucleo essencial do principio do desenvolvimento sustentavel
estd em proporcionar aos seres vivos uma existéncia digna, com a garantia de uma vida de
qualidade. Com efeito, a esséncia do principio ndo tem por objetivo impedir o progresso da
economia, pois, tendo em vista que certo grau de degradacdo ambiental é insito a natureza de
grande parte das atividades econdmicas, 0 que se procura é sua minimizacao.

A proposito, embora o principio do desenvolvimento sustentavel refira-se
genericamente a universalidade de elementos que se traduzem no desenvolvimento humano,
por sua natureza, o conceito admite sua decomposi¢cdo em facetas distintas determinadas a
partir da Otica que orienta a investigacdo de sua incidéncia sobre a realidade.

Com efeito, para o objeto de estudo deste trabalho importa analisar o principio sobre o
prisma do desenvolvimento urbano, em especial acerca das implicaces do processo de
crescimento e expansao das cidades sobre o fendmeno do aquecimento global e das mudancgas

climaticas que o planeta Terra tem experimentado.

2.3. Direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel do espaco urbano: as cidades

sustentaveis

A histéria do desenvolvimento da humanidade como fator gerador de degradagdo
ambiental esta umbilicalmente ao surgimento das cidades e ao processo de urbanizacdo
responsavel por tornar a populacdo mundial cada vez mais urbana.

O crescimento exponencial da populacdo mundial associado a padrdes néo-
sustentaveis de producdo e consumo, aplicam uma pressdo cada vez mais intensa sobre 0s
recursos naturais e condi¢cdes climaticas essenciais a manutencdo do equilibrio ambiental do
planeta, colocando em risco, por exemplo, a qualidade da &gua, do ar e a estabilidade do
clima.

As repercussdes negativas do desequilibrio ambiental provocado por processos
antropicos tém afetado de forma mais critica os centros urbanos, justamente por sua condi¢do
de polos de concentragdo e atragdo populacional. Em consequéncia, as cidades, em especial as

de paises em desenvolvimento, tem se deparado com problemas ambientais gravissimos.
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O Relatorio “Nosso Futuro Comum”, da Comissdo Mundial de Meio Ambiente e
Desenvolvimento definiu o século XX, como o século da “Revolugdo Urbana”, o que se
justificaria no fato de que entre 1950 e 1985 a populacdo urbana do planeta teria mais que
triplicado, tendo aumentado em, aproximadamente, 1,25 bilhdo de pessoas (CMMAD, 1991,

p. 262). E, nos idos de 1987 j& fazia uma previsdo que ndo custou a se tornar realidade:

As cidades do Terceiro Mundo serdo cada vez mais centros de competicdo acirrada
por um pedaco de terra onde se possa construir um abrigo. por um quarto para
alugar, por um leito de hospital, por um lugar numa escola ou num 6nibus, e
sobretudo por uma vaga nos poucos empregos estaveis adequadamente
remunerados, e mesmo pelo espago numa praga ou calgada onde se possa expor e
vender mercadorias, atividade de que dependem tantas familias.

A associacdo de crescimento populacional acelerado, agravamento das desigualdades
sociais e auséncia de planejamento urbano produz como resultado a proliferacdo de
assentamentos ilegais, de construcOes irregulares que inundam a paisagem urbana com
edificacbes toscas, aglomeracOes excessivas, escassez de energia, alimentos e A&gua.
Caracteristicas que, em conjunto, determinam a insalubridade de uma grande parte dos
ambientes urbanos do plante, em especial de paises que, como o Brasil, ainda enfrentam um
quadro crénico de desigualdades sociais.

As cidades contemporaneas em geral, e, em particular, as brasileiras, s&o marcadas por
graves questdes de ordem urbana, que perturbam a qualidade de vida dos seus habitantes. Em
regra, as grandes cidades estdo acometidas por problemas relacionados a ocupacdo e aos
modos de utilizacdo do solo causados em consequéncia de décadas de crescimento urbano
descontrolado e segregante, caracterizado pela utilizacdo das propriedades urbanas para fins
de especulacdo imobiliaria, e que resultara em um significativo déficit habitacional e na
expulsdo das populacbes de menor poder aquisitivo para as regiGes periféricas ou para
ocupacdes irregulares, muitas vezes instaladas em areas de risco ou de necessaria preservagao
ambiental. Com isso, as areas verdes tém perdido espaco na paisagem urbana, cada vez mais
cinzas, quentes e com o0 solo impermeabilizado. A poluicdo é outra questdo que aflige os
habitantes da maioria das cidades do planeta, manifestando-se de diversas formas, seja na
poluicdo do ar, resultado da queima excessiva de combustiveis fosseis, das &guas,
principalmente em funcdo do despejo irregular de esgoto e produtos quimicos, ou do solo,
posto que muitas vezes parcelas do territorio urbano sdo utilizadas irracionalmente como

depdsitos de lixo, os famosos lixdes.
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A essas caracteristicas, de acordo com muitos cientistas e pesquisadores, séo fatores
que propiciam o agravamento do fendmeno de aquecimento global, contribuindo
decisivamente para a alteracdo das caracteristicas do clima do planeta.

Ironicamente, sdo justamente as cidades, por serem o principal cenario da atividade
humana na atualidade que mais tém sofrido com o agravamento da crise climéatica mundial. O
que se da por diversos fatores. Em primeiro lugar, porque ja se constata uma alteragdo nos
padrdes dos eventos climaticos extremos que a cometem a populacdo urbana. Segundo os
estudos mais recentes, a tendéncia é de que ocorra um significativo aumento na frequéncia e
no potencial destrutivo das tempestades e das ondas de calor. Dentre outros fatores, a escassez
de 4gua potavel provocada pelo aumento dos periodos de seca e agravada pela poluigdo dos
mananciais e reservatorios naturais é outra questdo que ja vem causando sérios transtornos nas
areas urbanas.

Especificamente em relagdo ao processo de urbanizacdo das cidades brasileiras José
Afonso da Silva constata que, diante da auséncia de politicas publicas de planejamento
urbano, o crescimento das cidades brasileiras resultou em uma série de problemas. Nesse
sentido (2010, p. 22):

Na década de 40 do século passado as cidades brasileiras — nota Erminia Maricato -
eram vistas como a possibilidade de avangco e modernidade em relacdo ao campo,
que representava o Brasil arcaico; na década de 90 sua imagem passa a ser associada
a violéncia, poluicdo, crianca desamparada, trafego caético — entre outros inimeros
males. E que a evolugdo mostrou que, ao lado de intenso crescimento econémico, o
processo de urbanizacdo com crescimento da desigualdade resultou numa inédita e
gigantesca concentracdo espacial da pobreza.

Na atualidade, o panorama da realidade das cidades brasileiras é cadtico. A auséncia
de moradias suficientes para o atendimento da demanda crescente, em especial para
populacdo de baixa renda, foi determinante para a formacéo e crescimento de favelas em areas
sem qualquer infraestrutura; a falta de preparacdo para o previsivel aumento no numero de
veiculos em circulacdo, contribuiu para que os congestionamentos que praticamente paralisam
as cidades nos horarios de pico; a falta de controle e fiscalizacdo sobre a emissdo de poluentes
acarretou no agravamento das questdes ambientais; e estes sd@o apenas alguns dentre a extensa
gama de problemas que acometem as metropoles brasileiras.

Vale ressaltar que, enquanto no Brasil as questdes urbanas s se tornaram relevantes a
partir da década de 1950, quando a maior parte da populacédo brasileira passou a habitar areas
urbanas, internacionalmente a discussédo acerca do modelo de desenvolvimento urbano que

deve prevalecer € muito anterior.
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O primeiro grande evento internacional a enfrentar as questdes urbanas que afligem as
cidades ao redor do planeta foi a Conferéncia Internacional de Arquitetura Moderna —
CIAM®’ realizada na cidade de Atenas, em 1933. O consenso de seus participantes a respeito
de questdes centrais sobre as matérias urbanisticas resultou na edi¢do da “Carta de Atenas, um
manifesto que, sob a dtica do urbanista Le Corbusier, tragou 0 conceito de “Cidade
Funcional”, destacando que as cidades devem cumprir a fungdo de servir a protecdo da vida
digna e do bem-estar dos seus habitantes. Além disso, reconheceu expressamente que as
razdes que presidem o desenvolvimento das cidades estdo, portanto, submetidas a mudancas
continuas.

Com a afirmacéo do ideal do desenvolvimento sustentavel, o conceito de cidade
funcional evoluiu para o de cidade oficialmente proclamado no corpo do texto da Agenda 21
das Nacgdes Unidas (ONU, 1992) Atualmente, a ONU tem realizado um ciclo de conferéncias
para tratar do tema, que, desde 1978, na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Assentamentos
Humanos (HABITAT 1), realizada na cidade de Vancouver no Canada, até a mais recente
HABITAT lll, realizada na cidade de Quito no Equador em 2016, tem discutido o conceito e
0s mecanismos da sustentabilidade no processo de urbanizacéo.

Nesse sentido, especificamente quanto a aplicacdo dos ideais da sustentabilidade ao
desenvolvimento urbano, merece destaque o pioneirismo de Richard Register, que, em 1987,
langou o livro "Ecocity Berkeley: Building Cities for a Healthy Future”. No livro, atualmente
um classico sobre o tema, o autor apresenta o conceito de “cidades sustentaveis” e descreve os
beneficios de planejamento urbano que leve em consideracéo critérios para a sustentabilidade
na ocupacéo e utilizagdo do espaco urbano.

Segundo a concepgédo de Register (1987, p. 3-4) “Ecocity” é uma qualifica¢do para
cidades cujo planejamento do seu desenvolvimento e expansdo leva em consideracdo o
impacto ambiental da ocupacdo urbana, a partir da adocao de estratégias que promovam uma
utilizacdo eficiente dos recursos naturais, bem como minimize os riscos ambientais naturais
ao processo de urbanizacdo, garantindo o atendimento as necessidades de seus cidaddos, sem
comprometer 0s recursos necessarios ao atendimento das necessidades das geracfes futuras.
Seu objetivo é tornar possivel a conjugacao do direito as cidades a produgdo da menor pegada
ecologica possivel, atraves da utilizacdo adequada dos espacos, da utilizagdo racional dos
recursos e do combate as fontes de poluicdo.

o7 ] texto original da Carta de Atenas esta disponivel em:
<http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf>. Acesso em: 10
nov. 2016.


http://portal.iphan.gov.br/uploads/ckfinder/arquivos/Carta%20de%20Atenas%201933.pdf
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Assim, o processo de urbanizacdo e de desenvolvimento das cidades foi diretamente
impactado pela adog¢do do principio da sustentabilidade como vetor para a transformacéo do
espaco urbano.

Antecipando-se a grave crise urbana da atualidade, a Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 1988) inovou em matéria da tutela juridica do meio ambiente urbano. A exemplo
do que estava acontecendo no ambito internacional, na quadra histérica em que foi
promulgada a Constituicdo Cidada, a sociedade brasileira despertava para a fundamentalidade
da preservacdo do meio ambiente. E, sob o prisma da dignidade da pessoa humana, o meio
ambiente ecologicamente equilibrado®, foi reconhecido como direito fundamental do
cidaddo. Em relacdo as cidades, a preocupacdo com o bem-estar dos habitantes dos centros
urbanos implicou o reconhecimento constitucional de a cidade a existéncia das cidades se
justifica mediante o cumprimento de suas fungdes sociais.

Conforme a ligdo de Celso Antonio Pacheco Fiorillo (2004, p. 248-249):

A politica urbana estabelece como um dos principios o pleno desenvolvimento das
funces sociais da cidade. A plenitude vislumbrada pela norma encontra-se satisfeita

quando do efetivo respeito aos preceitos trazidos pelos arts. 5° e 6° da Constituicao
Federal.

Nesse sentido, em 1988, foi positivado um novo regime constitucional para as areas
urbanas, que reformulou o paradigma constitucional anterior. A Constituicdo Federal em
vigor reconhece a relevancia da ordenacdo do espaco urbano no interesse do bem-estar da
coletividade. Nesse enquadramento, a Unido foi atribuida a responsabilidade sobre a definicédo
dos aspectos gerais da politica urbana nacional, aos Estados a gestdo das regides
metropolitanas e aos Municipios a execucdo direta da politica urbana em ambito local.

De acordo com o Estatuto da Cidade, Lei n° 15.257/2001 (BRASIL, 2001), editado
para regular “o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental” (art. 1°, pardgrafo nico), “a politica
urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana” (art. 2°, caput).

Celso Antdnio Pacheco Fiorillo (2004, p. 259) reconhece o Estatuto da Cidade como
“a mais importante norma regulamentadora do meio ambiente”. Para o referido autor, com a
edicdo do estatuto, a tutela juridica do meio ambiente urbano, na forma do disposto no artigo
225 da CRF, foi expressamente reconhecida.

% Note-se que conforma a licdo de Celso Antdnio Pacheco Fiorillo (2004, p. 248), embora ndo esteja
expressamente contemplado no texto da norma do artigo 225, da CRFB, o meio ambiente artificial urbano
integra a interpretacdo do conceito constitucional de meio ambiente.
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Reconhecendo a necesséria interagdo entre o desenvolvimento das cidades e a tutela
do meio ambiente urbano, a primeira diretriz do Estatuto da Cidade para a orientacéo do pleno

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade® esta insculpida no inciso 1, do artigo 2°:

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

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

Conforme expresso na norma do art. 2°, | do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), para
o ordenamento juridico brasileiro, a sustentabilidade urbana estad umbilicalmente ligado as
nogOes dos direitos fundamentais sociais, tais como moradia, trabalho e lazer (artigo 6°,
caput), preservacdo do meio ambiente e desenvolvimento urbano™.

Insta salientar, que apesar de derivar de norma infraconstitucional, o direito & cidades
sustentavel tem matriz na Constituicdo Federal, especificamente nos artigos 182, 183 e 225,
da CRFB (FIORILLO, 2004, p. 261-262), o que lhe confere maior envergadura para servir
como vetor de interpretacdo para as normas do regime juridico da politica urbana. Ou seja,
consectario do direito ao desenvolvimento das funcdes sociais da cidade’™ e do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. Sendo assim, lhe é plenamente aplicavel a norma
prevista no §2°, do artigo 5° da CRFB, segundo a qual “Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou

dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

" No capo internacional, o direito a cidade sustentavel é reconhecido pela Carta Mundial sobre Direito & Cidade
elaborada com base nas discussdes travadas no decorrer dos Féruns Social das Américas (Quito, 2004), Mundial
Urbano (Barcelona, 2004) e Social Mundial (Porto Alegre, 2005). De acordo com o texto da Carta (FSM, 2005):
“Art. 5°, 1. As cidades devem desenvolver um planejamento, regulagdo e gestdo urbanoambiental que garantam
o equilibrio entre o desenvolvimento urbano e a protecdo do patriménio natural, histérico, arquitetonico, cultural
e artistico; que impeca a segregacao e a exclusdo territorial; que priorize a produgdo social do habitat e a fungédo
social da cidade e da propriedade. Para tanto, as cidades devem adotar medidas que conduzam a uma cidade
integrada e equitativa”.

™ A Carta Mundial sobre Direito a Cidade (FMS, 2005), acerca da fungdo social da cidade estabelece que “a
cidade deve exercer uma func¢do social, garantindo a todos seus habitantes o usufruto pleno dos recursos que a
mesma oferece. Isso significa que deve assumir a realizagdo de projetos e investimentos em beneficio da
comunidade urbana no seu conjunto, dentro de critérios de equidade distributiva, complementaridade econdmica,
respeito a cultura e sustentabilidade ecoldgica para garantir o bem-estar de todos os habitantes, em harmonia
com a natureza, para hoje e para as futuras geragdes”. Sendo assim, expressa a necessidade de privilegiar o
interesse publico, em beneficio de todos os cidaddos, que tém “direito a participar da propriedade do territorio
urbano dentro de pardmetros democraticos, de justica social e de condigdes ambientais sustentaveis”.
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Do mesmo modo que o principio do desenvolvimento sustentavel, em vista de sua
concretude, o direito a cidade sustentavel é autoexecutdrio, tendo tem natureza juridica de
direito metaindividual. Note-se que originalmente o artigo 53 do Estatuto da Cidade
acrescentava o inciso Il ao artigo primeiro da Lei de Acdo Civil Publica (Lei n° 7.347/1985),
deixando expresso que os danos causados a ordem urbanistica ensejariam o manejo de acao
civil publica. Contudo, o artigo 53 do Estatuto da Cidade foi posteriormente revogado pela
Medida Provisoria n® 2.180-35/2001, excluir a mencdo a ordem urbanistica do corpo da Lei n°
7.347/1985. Apesar disso, prevalece o entendimento de que o direito a cidade sustentavel tem
efetiva natureza difusa, o que ainda o coloca todos os direitos previstos no artigo 2° | do
Estatuto da Cidade sobre a algada das a¢es civis publicas fundamentadas no artigo 1°, inciso
IV, que se refere genericamente a “qualquer outro direito difuso ou coletivo”, bem cémodos
artigos 81 a 90 do Codigo do Consumidor (Lei n° 8.078/1990).

Sendo assim, impde ao Poder Pablico a sua tutela em face dos riscos sociais da vida
cotidiana, dentre os quais os riscos causados peles efeitos nocivos das mudancas climaticas
causadas pelo aquecimento global. Portanto, quando considerada a crise climatica da
atualidade, sob a Odtica estatal, representa o dever juridico de garantia da preservacdo do
acesso dos cidaddos aos direitos previstos no artigo 2°, I do Estatuto da Cidade.

Reconhecida sua fundamentalidade, ha de se notar que o direito a cidade sustentavel
também ostenta o atributo da universalidade. Quer dizer, que sua titularidade é reconhecida
indistintamente a toda cidaddo, ainda que a cidade esteja localizada em area urbana ou rural.

Nesse sentido, Celso Antdnio Pacheco Fiorillo (2004, p. 269) afirma que:

A garantia do direito a cidades sustentaveis como diretriz geral vinculada aos
objetivos da politica urbana estabelece, pela primeira vez no Brasil, um patamar de
direitos metaindividuais destinados a brasileiros e estrangeiros residentes no Pais

dentro de uma perspectiva de tutela do meio ambiente artificial, que sem davida
alguma procura realizar os objetivos do Estado Democratico de Direito.

Sob esse ponto de vista, Zélia Leocadia da Trindade Jardim (2007, p. 22-23) sustenta
que o direito a cidade sustentdvel esta no eixo central da ordem urbana brasileira,
representando o ponto de convergéncia de todos os institutos, principios e direitos de ordem
urbanistica.

Nesse contexto, o direito a cidade sustentavel é um dos principios que, ao lado da
funcéo social da propriedade e das fungOes sociais da cidade, propde a releitura do modelo de
urbanizagdo que deve orientar o crescimento e a expansdo das cidades, com a transformacéo

da forma de interacdo entre o Estado, os cidadaos e o ambiente urbano na promoc¢éo do bem-
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estar da coletividade, de forma que a maximizagéo das potencialidades humanas ndo conflite
com a necessaria protecdo do equilibrio do meio ambiente.
Essa nova perspectiva sobre o processo de urbanizacdo, segundo Juarez Freitas (2016,
p. 39-40) para a implementacao de uma agenda da sustentabilidade é imprescindivel:
Um novo urbanismo, o das cidades saudaveis com o cumprimento enérgico do
Estatuto da Cidade e da Lei de Mobilidade Urbana, é outro exemplo robusto de
providéncia sinérgica e sistémica cogente, a luz da sustentabilidade, seja via
regularizacdo fundiaria, seja via arquitetura e construcdo verdes ou incentivo
prioritario ao transporte publico, seja via urgente contencdo das encostas e remocao
das pessoas de areas de risco, devidamente mapeadas. Chuvas de omissdo nao
podem continuar matando, ano apds ano. Cumpre introjetar e fazer respeitar, sem

procrastinacdo, o direito fundamental (tutelavel judicialmente) a cidades integradas,
amistosas, seguras e fluentes.

Acerca dos desafios para a efetivacdo da sustentabilidade urbana merece destaque a
licdo do urbanista peruano Eduardo Alva (1991, p. 15), para quem as cidades sustentaveis
devem almejar a reorganizacdo dos espacos pubicos e privados, 0 gerenciamento da economia
local, 0 combate a concentracéo territorial que leva a saturacdo de determinadas regides em
funcéo de elevada densidade populacional, a eliminacéo das desigualdades socioeconémicas e
a qualidade de vida da populacao.

Significa dizer que, o direito fundamental a cidade sustentavel implica reconhecer que
desenvolvimento urbano deve colocar em perspectiva o dever de preservagdo de um minimo
de qualidade ambiental necesséario a garantia da manutencdo das condi¢Ges necessarias ao
pleno desenvolvimento das geracdes cidaddos do presente e do futuro. Assim, todos os
aspectos da rotina urbana que repercutem sobre a existéncia digna dos habitantes das cidades
devem ser interpretados a luz do principio do desenvolvimento sustentavel.

Portanto, o objetivo principal do direito a cidade sustentavel é harmonizar os diversos
interesses presentes no ambiente urbano, em beneficio da preservagdao de um “piso vital
minimo” ao asseguramento da dignidade humana (artigo 1°, III, CRFB). Com isso, 0s
habitantes das cidades assumem o protagonismo em matéria de politicas urbanas, competindo
ao Poder Publica a adocdo de acGes publicas voltadas ao direito a qualidade de vida nas
cidades.

Com esperanca acerca da efetivacdo do direito a cidade sustentavel, Celso Antdnio
Pacheco Fiorillo (2004, p. 269) acredita que:

Harmonizando-se com os fundamentos do Estado Democréatico de Direito, como ja
aludido, a diretriz geral da garantia do direito a cidades sustentaveis proporcionara a

todos os brasileiros e estrangeiros que aqui residem uma tutela mais adequada ao
equilibrio ambiental, finalidade maior pretendida por nosso legislador visando
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alcancar a plenitude de um pais verdadeiramente preocupado com a dignidade da
pessoa humana.

Infelizmente, a mera previsdo normativa ndo tem sido suficiente para a efetivacao da
sustentabilidade urbana como valor perceptivel na realidade das cidades brasileira, pois, 0
desenvolvimento sustentavel das cidades pressupde a observancia de um padrdo de conduta
ideal, que é atribuicdo dos Municipios definir em ambito local. Além disso, sua afirmacéo
depende da sua instrumentalizacdo por ferramentas juridicas adequadas, suficientes e
proporcionais.

No tocante as ameagas geradas pelas mudancas no clima, compete a Administracao
das cidades adotar medidas que prestigiem a preservacdo do equilibrio ambiental do meio
ambiente e a adaptacdo necessaria a garantia do direito a cidade sustentavel em sua plenitude.

Ante ao protagonismo das cidades no estilo de vida da civilizacdo do século XXI, um
novo modelo de desenvolvimento urbano revela-se fundamental para a efetivacdo das
transformac6es indispensaveis a efetivacdo do principio da sustentabilidade, ainda mais quando
confrontado com a crise climatica que se desenha’®.

Diante desse quadro, a influéncia do exercicio do direito de construir sobre o ambiente
urbano, sua disciplina se apresenta como potencial ferramenta para a concretizacdo da

sustentabilidade urbana na realidade das cidades brasileiras.

"2 0 mais recente relatério do IPCC (2014, p. 15) assim descreve as implicacdes das mudancas climéticas para as
zonas urbanas: “Em zonas urbanas, prevé-se que as alterac@es climéaticas aumentem os riscos para as pessoas, 0s
bens, as economias e 0s ecossistemas, incluindo os riscos de estresse por calor, tempestades e precipitacGes
extremas, inundac@es interiores e costeiras, deslizamentos de terra, poluicdo atmosférica, seca, escassez de agua,
Surges (confianga muito alta). Estes riscos sdo amplificados para aqueles que carecem de infra-estrutura
essencial e servigos ou vivem em areas expostas”. No original: “In urban areas climate change is projected to
increase risks for people, assets, economies and ecosystems, including risks from heat stress, storms and extreme
precipitation, inland and coastal flooding, landslides, air pollution, drought, water scarcity, sea level rise and
storm surges (very high confidence). These risks are amplified for those lacking essential infrastructure and
services or living in exposed areas”.
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3. A DISCIPLINA DO DIREITO DE CONSTRUIR COMO FERRAMENTA PARA A
ADAPTACAO DO ESPACO URBANO AS MUDANCAS CLIMATICAS
PROVOCADAS PELO FENOMENO DO AQUECIMENTO GLOBAL

Segundo Odete Medauar (MEDAUAR, 2009, p. 550), a questdo ambiental esta
intrincada a questdo urbana. Por esta razdo, a autora defende a ordenagéo dos espagos urbanos
como instrumento da politica ambiental.

Nesse sentido, dissertando a respeito da evidente interacdo entre o urbanismo e as
ciéncias ambientais, André Ricardo Cruz Fontes (2014, p. 13) sustenta que:

Uma teoria mesclada de Urbanismo e das Ciéncias Ambientais, ou a perspectiva de
uma ciéncia ambiental aplicada a cidade ndo encontra o predominio e a
concentragdo inevitavel de convergir distintos conceitos. Carecem de precisdo 0s
partidarios de uma versdo ambiental ou urbanistica exclusiva. Somente o dominio de
um contetdo préprio é que permitira chegarmos a um conceito de cidade como
sistema de agBes ambientais urbanas significativas, e a assinalar o carater cientifico
de uma equacéo sociedade/natureza levando-se a um rol ativo do sujeito gerador do

problema ambiental a um rol passivo de sujeito receptivo de um efeito negativo de
um problema ambiental.

Em tempos de mudancas climéticas, que ameagam o estilo de vida hegeménico nos
centros urbanos, sobressai a necessidade de conjugar a ocupacdo e a utilizacdo do territdrio
urbano a preservacdo da qualidade e do equilibrio do meio ambiente.

Nesse cenario, o principio da funcdo social da propriedade tem um papel relevante.
Isso porque, considerando que a funcdo social pressupde a preservacao do equilibrio do meio
ambiente, a propriedade privada social e ambientalmente util contribui para que o progresso
se dé em bases sustentaveis.

Com esse fundamento, o regime juridico da propriedade urbana no Brasil consagra a
relativizacdo do direito de propriedade, para legitimar a intervencdo do Poder Publico sobre o
dominio privado com o objetivo de ordenar o espaco urbano no interesse da coletividade
(SILVA, 2010, p. 36).

A ordenacdo do especo urbano é o objeto de estudo do Direito urbanistico, “ramo do
direito publico destinado ao estudo e formulacéo dos principios e normas que devem reger 0s
espacos habitaveis, no seu conjunto cidade-campo” (MEIRELLES, 16* ED, p. 522), sobre a

qgual recai a responsabilidade cientifica de substanciar os fundamentos necessarios a
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sistematizacdo da adequada aplicacdo do regime juridico estabelecido para a realidade
urbana’.

Nesse cenario, o Direito Urbanistico define limites e condi¢cfes ao exercicio regular do
direito de propriedade no territorio urbano, estabelecendo o que Maria Sylvia Di Pietro (2014,
p. 131) denomina genericamente de “restricdes do Estado sobre a propriedade privada”, um
conjunto de institutos juridicos destinados a conformacdo da propriedade privada a
preponderancia dos interesses da coletividade.

Dentre as restricdes estatais a propriedade privada’, em matéria de ordenacéo do
territorio urbano, destaca-se o instituto das limitagdes administrativas, que, por sua abstracao
e generalidade, possibilitam ao Poder Publico fixar regras para a utilizacdo ambientalmente
razoavel da propriedade.

Sob esse aspecto, a disciplina do direito de construir surge como potencial instrumento
para a adaptacdo das cidades brasileiras as mudancas climéticas causadas pelo aquecimento
global.

3.1. O direito de construir e o condicionamento do direito de propriedade na ordenacdo do

territério urbano

O conceito de propriedade é natural e desenvolveu-se a partir da vontade humana de
apropriar-se materialmente de tudo que julgasse necessario a satisfacdo dos seus interesses
(SANTOS, 1994, p.137).

A formulacdo do direito de propriedade foi sem sombra de duvida um dos fatores de
maior impacto sobre o processo historico de desenvolvimento da civilizagdo. Variando sua
concepcao ao longo do tempo e conforme fatores culturais de cada sociedade, o direito de
propriedade mantém desde a sua concepcdo, até os dias atuais posicdo de destaque nas
relagbes humanas intersubjetivas e com o meio ambiente.

A influéncia do direito de propriedade sobre a evolucdo da sociedade justifica-se, na

visdo de José Afonso da Silva (1996, p, 17) em funcdo do fato de ser este o direito que

73 José Afonso da Silva (2010, p. 49) destaca que além do conceito de Direito Urbanistico como ciéncia juridica,
ha o conceito de Direito Urbanistico Objetivo, que “representa o conjunto de normas que tem por objeto
organizar os espagos habitaveis, de modo a propiciar melhores condi¢gdes de vida ao homem na comunidade”.
Ou seja, corresponde a fracdo do ordenamento juridico composta por normas dedicadas a regulagdo das
atividades urbanisticas, em especial a ordenacéo e ao planejamento do territério urbano.

" para Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 132), as restricdes do Estado sobre a propriedade privada podem ser
divididas entre as seguintes modalidades: LimitagBes administrativas; ocupagdo temporaria; tombamento;
requisicao; serviddo administrativa; desapropriacdo; parcelamento e edificacdo compulsérios.
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estabelece as bases do relacionamento entre 0 homem e as coisas corpéreas — moveis e
imdveis -, subordinando-as a vontade daquele. Por esta natureza, classifica-se como direito
real, pelo qual se fundamentam a circulacdo das coisas entre os individuos através da
disciplina da sua aquisicéo, alienacdo e oneracéo pelo homem.

O reflexo mais tradicional do direito de propriedade liga determinada coisa ao seu
dono. Este efeito é reconhecido como o poder de dominio. Considerado classicamente como
um poder absoluto do proprietario no sentido de que este poderia usar, gozar e dispor da coisa
em toda sua extens&o e de acordo com a conveniéncia de seus interesses.

Ao longo do desenvolvimento da humanidade, a variagdo da concepcdo hegemonica
sobre o conceito de propriedade impactou diretamente sobre o processo de formacéo e
expansdo das cidades, especialmente a medida que a sociedade industrial se afirmava durante
os séculos XVI1II e XIX.

Nesse periodo, sob a vigéncia do Estado Liberal classico, a regra era o carater absoluto
do direito de propriedade”. Assim, predominava que a ocupacdo e a utilizacdo do territorio
urbano, como seus consectarios, submetiam-se apenas a vontade do proprietario das coisas.

Como reflexo do regime politico liberal vigente naquela quadra historica, o Estado ndo
interferia no exercicio do direito de propriedade. Nos tempos do laissez-fair, os governos
eram meros coadjuvantes, cuja funcdo reduzia-se a protecdo da vida, das liberdades e da
propriedade dos cidados, os chamados direitos fundamentais de primeira geragdo’®.

Nesse momento, que o chamado periodo da revolucdo industrial se caracterizou como
0 auge do Estado Liberal, os principios econdmicos ditavam ndo so as relacdes econémicas,
mas praticamente todas as relagBes sociais e juridicas nos paises industrializados. Foram
tempos de um materialismo exacerbado, viciado por uma influéncia capitalista desmedida que
transformava o ambiente urbano ao sabor dos interesses do capital. Por sua natureza
essencialmente urbana, a formacdo da sociedade industrial refletiu sobre o processo de
urbanizacéo das cidades industriais.

Fabio Konder Comparato (1997) destaca que

(...) a civilizagdo burguesa estabeleceu a nitida separagdo entre o Estado e a
sociedade civil, entre 0 homem privado, como individuo (de onde a expressdo
"direitos individuais”, para indicar os direitos humanos da primeira geracdo, os quais

> A Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o positivou o direito de propriedade, ao lado da liberdade,
entre os direitos inatos e imprescritiveis do homem.

"® A respeito da Teoria dos Direitos Fundamentais: (SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel.
Direito Constitucional: teoria, histdria e métodos de trabalho. 1% ed. Belo Horizonte: Férum, 2012).
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dizem respeito a todos, independentemente de sua nacionalidade) e o cidaddo, como
sujeito da sociedade politica. Nesse esquema dicotdmico, a propriedade foi colocada
inteiramente no campo do direito privado, e essa dicotomia foi o alvo preferido da
critica socialista. Marx, em particular, considerou a separacdo entre as esferas
publica e a privada da vida social como simples discurso ideolégico, pois o Estado
acabava sendo também apropriado (no sentido técnico) pela classe proprietaria.

Importa notar, que durante a fase inicial da expansao urbana decorrente do processo de
industrializagdo, o Estado Liberal abriu m&o do exercicio da regulamentacdo da ocupacao e da
utilizacdo do espaco urbano. Sob a Otica burguesa, a expansdo urbana era consequéncia direta
do exercicio do direito de propriedade sobre as glebas e lotes localizados no territorio das
cidades. Assim, ndo se admitia que o Estado interviesse sobre o sagrado direito de
propriedade, ainda que para ordenar o desenvolvimento da cidade”.

Como ndo existiam normas que regulassem a ocupacao urbana, as cidades tornaram-se
espacos livres para a especulacdo da iniciativa privada, ficando a mercé dos interesses do
mercado. O préprio Estado passou a priorizar o lucro potencial das transacdes imobiliarias,
passando, em muitos casos, ele préprio a condicdo de especulador com a venda de muitas
propriedades publicas (SPOSITO, 2000, p. 56).

Contudo, a experiéncia de deixar o planejamento urbano nas maos da iniciativa
privada foi malsucedida.

A visdo capitalista sobre o desenvolvimento urbano, rapidamente, lancou as cidades
industrializadas no caos, tomadas por amontoados de edificagdes, sem qualquer preocupagéo
com a instalacdo da infraestrutura necessaria a garantia da qualidade de vida dos cidadaos.

As construces eram erguidas sem qualquer controle, extremamente préximas umas
das outras. Nao havia planejamento para a construcdo de estruturas de servicos e de lazer para
a populacgdo. Industrias, prédios comerciais e residéncias disputavam 0s mesmos espacos em
flagrante desordem.

O resultado desse processo ficou expresso em cenarios urbanos caoticos, insalubres,
poluidos e ineficientes, onde a degradacdo do ambiente urbano passou a impactar diretamente
sobre a qualidade de vidas dos cidad&os.

Diante desse quadro de desordem, o proprio direito de propriedade se viu ameagado.

Esse foi o fundamento para a formulagdo das primeiras espécies de restricdes ao exercicio do

" Eugénio Facchini Neto (2003, p. 17-18) afirma que sob a égide do Estado Liberal, o direito privado era
“estatal” e “burgués”. Estatal porque sua institui¢do se deu de forma abrangente e sistematizada pelas mdos do
Estado. E, burgués porque as codificagdes civilistas liberais refletiam os ideias e aspira¢fes da burguesia como
classe dominante, exteriorizados nas maximas das liberdades individuais, da propriedade privada e da autonomia
dos contratos.
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direito de propriedade. Voltadas exclusivamente a protecdo dos interesses privados, surgiram
as primeiras regras para coibir usos da propriedade nocivos aos direitos de terceiros. Eram
normas de natureza civel, que se destinavam mais a afirmacdo e garantia do direito de
propriedade em si, do que a protecdo dos interesses da coletividade. Em relacdo aos bens
imdveis, essa preocupacdo com a garantia de que o direito de um, ndo produzisse dano ou
colocasse em risco desnecessario o direito de outrem, foi a origem dos chamados direitos de
vizinhanga®.

No cenario de absoluta liberdade, os prejuizos sociais e econémicos causados pelo
exercicio desarrazoado e inconsequente do direito de propriedade eram de tal ordem, que o
Estado precisou abandonar a postura de espectador do processo de urbanizacéo, para assumir
diretamente sua direcéo.

José Afonso da Silva descreve bem o alvorecer das normas destinadas a

regulamentacdo da ocupacgéo do espaco urbano (2010, p. 41):

Inicialmente a intervencdo se limitava a policia das constru¢cbes com base em
normas que geraram o chamado “direito administrativo da construcdo”.
Posteriormente, logo apos a | Guerra Mundial, com a legislacdo sobre planos de
urbanismo, a intervencdo do Poder Publico incide no dominio urbanistico e cujas
normas ddo origem ao direito administrativo urbanistico, ao lado do direito
administrativo da construcao; por muito tempo, contudo, essa intervencdo
permaneceu dominada por uma concepgao que nela descobria

uma simples atuacdo de policia e de regulamentacdo, e mesmo 0s planos
urbanisticos ndo constituiam, em si, sendo regulamentacao.

Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 131) relembra que foi o Cddigo Civil Napolebnico,
de 1804, que, pela primeira vez, reconheceu a legitimidade da limitacdo do Estado sobre a
propriedade privada ao, no artigo 544, conceituar propriedade como “o direito de gozar e
dispor das coisas de modo absoluto, contanto que isso ndo se torne uso proibido pelas leis ou
pelos regulamentos”. Essa norma teve o mérito de romper com o paradigma classico do
direito absoluto de propriedade, reconhecendo que, se necessario, o Estado teria legitimidade
para intervir sobre a propriedade privada atraves da proibi¢do de condutas que se revelassem
prejudiciais.
Contudo, como os demais codigos civis que seguiram ao francés, as disposi¢des do
Codigo de 1804 concentravam-se na preservacdo dos interesses da burguesia como classe

dominante. Assim, apesar da mencionada previsao, 0os ordenamentos juridicos dos paises

"8 No Brasil, o Codigo Civil em vigor trata do que denomina “Direitos de Vizinhanga” no Capitulo V, entre os
artigos 1.277 e 1.313. Importa notar que estrutura do Codigo Civil de 2002, o direito de construir encontra-se
topograficamente inserido na secdo VI, do capitulo destinado aos direitos de vizinhanga.
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ocidentais conservavam uma perspectiva privatista sobre a relacdo entre as coisas e seus
proprietéarios, notadamente para beneficiar o carater absoluto e individualista da propriedade
privada, as liberdades civis e a igualdade meramente formal dos individuos. Eram normas que
prestigiavam a defesa dos cidad&os contra o préprio Estado.

A superacdo da perspectiva absolutista sobre o direito de propriedade teve inicio com
a passagem do Estado Liberal para o Estado Social. “A propriedade que foi elevada ao centro
e motor do sistema produtivo, mas entrou em crise nos anos novecentos, em decorréncia de
novas concepcdes, que surgiram por ocasido da Revolucdo Industrial e afloram em todas as
décadas do século XX” (FONTES; BASILIO, 2009, p.41).

Fruto do reconhecimento de que a auséncia do Estado em questdes fundamentais para
a qualidade de vida da populacdo, como a economia, 0 trabalho e a salde, consagrava o
desequilibrio proprio da sociedade capitalista e contribuia para o agravamento das
desigualdades sociais essa transi¢do relativizou a classica dicotomia entre o publico e o
privado’™. Dois universos até entdo distantes, mas que em beneficio dos interesses da
coletividade passaram a interagir.

A respeito dos fendmenos da publicizacdo do direito privado e da privatizacdo do
direito publico®®, Gustavo Tepedino (2004, p. 20) afirma que, a partir de determinado
momento, a distin¢do entre os dois campos deixou de ser qualitativa para ser quantitativa, ou
seja, a identificacdo dos campos publico ou privado, volta-se a qual o interesse predominante
no caso concreto.

Contudo, as transformacdes que se faziam necessarias pressupunham a reformulacéao
das bases principioldgicas da atuacdo estatal, pois, a as intervencdes estatais essenciais ao
Estado Social configurariam violéncia inadmissivel enquanto no Estado Liberal.

O primeiro passo para a legitimacdo das intervencOes estatais sobre o dominio

privado, foi a releitura do direito privado a luz dos direitos e principios humanos

" Celso Antdnio Bandeira de Mello (2012, p. 27) explica que: “O Direito e um conjunto de normas - principios e
regras dotadas de coercibilidade, que disciplinam a vida social. Conquanto uno, o direito se bifurca em dois
grandes ramos, submetidos a técnicas juridicas distintas: o Direito Publico e o Direito Privado. Este ultimo se
ocupa dos interesses privados, regulando relacdes entre particulares. E, entdo, governado pela autonomia da
vontade, de tal sorte que nele vige o principio fundamental de que as partes elegem as finalidades que desejam
alcancar, prepdem-se (ou ndo) a isto conforme desejem e servem-se para tanto dos meios que elejam a seu
alvedrio, contanto que tais finalidades ou meios ndo sejam proibidos pelo Direito. Inversamente, o Direito
Publico se ocupa de interesses da Sociedade como um todo, interesses publicos, cujo atendimento ndo e um
problema pessoal de quem os esteja a curar, mas um dever juridico inescusavel.

8 Maria Celina Bodin de Moraes (1993, p.25-27) reconhece na publicizacéo do direito privado a superagdo do
dogma de que o direito privado se reduzia a esfera dos direitos individuais, ao passo que a privatizacéo do direito
publico reformulou as bases da atuacdo do Estado, que abandonara o pedestal da sujeicdo absoluta do cidadao
para, por vezes, atuar de forma negocial, em condi¢Bes de igualdade com aqueles.
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fundamentais (TEPEDINO, 2004, p. 22). O reflexo desse novo direito privado resultou na

relativizacdo do conceito de propriedade, que, sob a égide do liberalismo era tido como

absoluto, mas que, no Estado social, assumira contornos eminentemente publicisticos.
Segundo Helena Elias Pinto (2012. p. 4):

Na atualidade, ndo é mais possivel o estudo do tema fora do enfoque necessario da
interpretacdo do instituto sob a perspectiva dos direitos fundamentais. Isto porque,
para exemplificar com o proprio direito de propriedade, sua protecdo no
ordenamento juridico constitucional abrange as faculdades inerentes ao uso, ao
gozo, a fruicdo e a indenizacdo em caso de lesdo.

No mesmo sentido, Maria Helena Diniz (282 ed., p.291) ressalta que:

No direito moderno, o primado do interesse coletivo ou publico vem influindo
sobremaneira no conceito de propriedade. As medidas restritivas ao direito de
propriedade, impostas pelo Estado em prol da supremacia do interesse publico, vém
diminuindo o exercicio desse direito. De modo que os principios gerais de direito
como os da igualdade das propriedades e repressdo ao abuso do direito foram sendo
aplicados tdo amplamente que o dominio passou a encontrar neles restri¢des cada
vez mais fortes, acarretando o seu enfraquecimento interno e a consolidagédo da
politica de intervencéo estatal.

Assim, 0 conceito de propriedade foi impregnado por um sentido social que lhe era
estranho.

No inicio do século XX, Leon Deguit resumiu a transformacdo pela qual passara o
direito de propriedade na formulagdo do conceito juridico de funcéo social da propriedade®.
Sob a influéncia do positivismo de Augusto Comte, Deguit afirmou que a propriedade privada
ndo poderia continuar sendo protegida como um direito absoluto, mas sim em razéo da funcéo
gue desempenha na sociedade (MELLO, 1987, p. 39-40).

Dessa forma, a propriedade deixava de ser entendida como direito subjetivo, para
assumir a feicdo de dever, de compromisso social do proprietario para com os demais
membros da sociedade.

Nesse sentido, Carlos Ari Sundfeld (1987, p.1) sustenta que “fungdo é conceito que se

opode ao de autonomia da vontade, tal como concebido no direito civil”, que, em relacdo a

81 Cumpre ressaltar, que em 1919, a Constituicio de Weimar dispds sobre o direito de propriedade rechacando
seu carater absoluto, para afirmar que o direito de propriedade acarretava obriga¢des para o seu titular. Segundo
Fabio Konder Comparato (1997) “Nio se esta, ai, de modo algum, diante de uma simples diretriz (Leitlinie,
Richtschnur) para o legislador, na determinacéo do contetdo e dos limites da propriedade, como entendeu uma
parte da doutrina alemd, a proposito do disposto no art. 14, segunda alinea, da Lei Fundamental de Bonn: A
propriedade obriga. Seu uso deve servir, por igual, ao bem-estar da coletividade (Eigentum verpflichtet. Sein
Gebrauch soll zugleich dem Wohle der Allgemeiheit dienen).?’ Como bem salientou um autor, a
responsabilidade social incumbe ndo s6 ao Estado, como aos particulares; Estado Social significa ndo apenas
obrigacéo social da comunidade em relacdo aos seus membros, como ainda obrigacéo social destes entre si e
perante a comunidade como um todo”.
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propriedade privada, reduziu o espaco da autonomia da vontade, em prol da ideia funcional de
atendimento do interesse publico.

Para Hely Lopes Meirelles (1997, p. 24), a encarnacdo da funcéo social da propriedade
privada como principio juridico foi responsavel por fazer com que a protecdo juridica
conferida pelo Direito & propriedade se justificasse apenas mediante ao atendimento de uma
funcdo relevante para a sociedade. Caso contrario, compete ao Estado utilizar seu poder-dever
de intervir sobre a propriedade particular para garantir o cumprimento de sua funcao social.

De acordo com Carlos Mangueira (2000, p. 229):

E nesse sentido que incide o principio da funcdo social da propriedade:
estabelecendo ao proprietario, além do poder de usar e dispor do bem, podendo
reivindica-lo de quem quer que injustamente o detenha, a obrigacdo de agir de
determinada maneira, positivamente, a fim de cumprir a funcdo social de sua
propriedade, justificando e legitimando o proprio direito por meio desse
comportamento.

Assim, a funcdo social da propriedade constituiu um novo paradigma para o
exercicio das manifestacbes do dominio, sob o qual o Poder Publico estava autorizado a
disciplinar as formas de utilizacdo da propriedade em contrariedade aos interesses particulares
dos proprietarios, sem que esta intervencdo na esfera privada, desde que justificada pela
persecucdo do interesse publico, configurasse qualquer ilicitude.

Nesse contexto, a no¢do de fun¢do social da propriedade foi “responséavel pela
invocacdo da responsabilidade estatal, com toda convicgdo, para cumprir seu papel de
garantidor e regulador das questdes sociais” (SANTOS, 1994, p. 135) coube ao Direito
Publico, em nome do interesse social, estabelecer regras para o exercicio legitimo dos direitos
sobre a propriedade privada.

A partir de entdo, a propriedade deixou de ser garantida em si mesma, passando a ter
valor como um instrumento de protecdo de valores fundamentais, como a garantia da
liberdade individual, contra a intrusdo dos Poderes Publicos. As transformacbes do Estado
contemporaneo deram a propriedade, porém, além dessa funcdo, também a de servir como
instrumento de realizacdo da igualdade social e da solidariedade coletiva, perante os fracos e
desamparados.

Duas Oticas passaram a conviver. Enquanto o direito privado conferia ao proprietério
poder real sobre sua propriedade, o direito publico restringia-lhe os poderes em nome de
direitos alheios e de interesses publicos supremos. Nesse sentido, Marcal Justen Filho leciona

que:
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Em suma, é possivel afirmar que o regime juridico da propriedade é delineado de
modo genérico pelo direito privado, mas também é integrado por normas especificas
de direito publico, produzidas pelos entes politicos, que impdem limites as
faculdades de usar, fruir e dispor dos bens visando a preservagdo e a realizagdo de
valores de interesse coletivo.

A reformulacdo do direito de propriedade influiu diretamente sobre a formacéo e
expansdo das cidades, pois o compromisso do direto de propriedade com a funcdo social
repercute sobre a ordenacdo do espaco urbano por forca de dispositivos constitucionais e
infraconstitucionais, que fornecem lastro teorico para a formulacdo de politicas publicas aptas
a frear os impulsos de individualismo capitalista que representem riscos sociais, econdémicos
ou ambientais para os interesses da coletividade.

No Brasil, a funcdo social da propriedade tem evidente repercussdao na politica
urbana. 1sso porque, embora seja flagrante o protagonismo que a propriedade privada ostenta
no ordenamento juridico brasileiro, € inquestionavel o fato de que a Constituicdo Federal de
1988 sepultou a feicdo individualista que tradicionalmente caracterizara o direito de
propriedade.

José Afonso da Silva (2010, p. 71) afirma a natureza constitucional do regime
juridico da propriedade no Brasil, para definir o alcance das normas de direito privado

compreendidas em conformidade com o que a Constituigdo impde:

Pois, em verdade, o regime juridico da propriedade tem seu fundamento na
Constituicdo. Esta garante o direito de propriedade, desde que ela atenda a sua
fungdo social (art. 5-, XX33 e XXIII). Apropria Constituicdo da consequéncia a isso
quando autoriza a desapropriagcdo, com pagamento mediante titulos da divida
publica, de propriedade que ndo cumpra sua funcéo social (arts. 182, § 4e, e 184).
Significa isso que o direito civil ndo disciplina a propriedade, mas tdo-somente
regula as relagdes civis a ela pertinentes. Assim, s6 valem no d&mbito das relagBes
civis as disposi¢Bes do Codigo Civil que estabelecem as faculdades de usar, gozar e
dispor de bens (art. 1.228), a plenitude da propriedade (art. 1.231), o carater
exclusivo e ilimitado da propriedade (art. 1.231) etc.

Vale dizer que no ordenamento juridico brasileiro, a funcéo social integra o conceito
de propriedade, como um dever juridico positivo, que impde ao proprietario a obrigacao
juridica e moral de agir em beneficio dos interesses coletivos.

A CRFB relativiza o direito de propriedade em face da necessidade de manutenc¢do do
equilibrio entre os demais principios e valores consagrados constitucionalmente, passando a
condicionar sua protecéo juridica ao atendimento de uma funcao socialmente relevante para o

bem-estar da sociedade. Assim, submete o direito subjetivo do proprietario ao atendimento
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dos interesses comuns e coletivos, caracterizando-se como um direito-meio, ndo um direito-
fim.
A esse respeito, Célia Barbosa Abreu (2012, p. 622) entende que:

Nesse contexto, a Constitui¢do passou a ocupar uma nova posi¢do no “centro das
relagdes de direito privado”, antes ocupado pelo Codigo Civil, o que se da a partir de
uma consciéncia da unidade do sistema e do respeito a hierarquia das fontes
normativas.28 Foi reconhecida na doutrina a incidéncia dos principios
constitucionais nas relacdes de direito privado. 29 De acordo com uma nova ordem
de valores, os valores existenciais passaram a prevalecer sobre os patrimoniais e, em
decorréncia, diversos institutos/instituicbes  sofreram  limitagcBes, sendo
”funcionalizados ao atendimento do interesse social”: o contrato; a empresa; a
propriedade; a posse; a familia etc. Percebeu-se a necessidade de se repensar o

proprio conceito de “sujeito de direito”, de modo a colocar a pessoa humana como
ser coletivo no centro de interesses.

Destarte, importa notar que na ordem juridica brasileira, tanto o direito de
propriedade, quanto o dever desta para com o cumprimento de sua funcéo social, tém acento

constitucional®

. A CRFB trata de forma genérica o direito de propriedade como direito
fundamental previsto no inciso XXII, do artigo 5°. Por outro lado, no inciso seguinte, a Carta
de Outubro impde a necessidade de cumprimento de uma funcdo socialmente util como
requisito para sua preservacao e protecéo juridica®.

Insta salientar que, em funcdo do prestigio destinado a positivacdo do compromisso
da propriedade com a funcéo social, o principio da funcédo social da propriedade esta presente
de forma disseminada em diversas passagens do texto constitucional em vigor®*, gravitando
em torno de trés pilares: o social, 0 econdmico e 0 ambiental.

No que diz respeito ao objeto deste estudo, merece destaque a mencao expressa a
funcdo social da propriedade no capitulo destinado a ordem econdmica nacional. Sob o Vviés

econémico, o artigo 170, da CRFB, refere-se expressamente, no inciso Ill, a funcdo social da

8 Analisando a estrutura o direito de propriedade no direito brasileiro, José Marcelo Ferreira Costa (2004, p. 55-
56) conclui que ocorrera uma virada em relacéo a sua localizagdo na estrutura do direito. Isso porque em virtude
do regime juridico da propriedade ostentar indole flagrantemente constitucional, este necessariamente teria sigo
englobado pelo Direito Publico. De acordo com o entendimento do autor, em sendo assim, ao Direito Privado
restaria apenas disciplinar as relagGes juridicas concernentes a propriedade que se desenrolassem exclusivamente
no ambito de particulares. Na doutrina patria Celso Antdnio Bandeira de Mello (1984, p. 39-45) e Adilson Abreu
Dallari (1995, p. 101) defendem posi¢do semelhante.

8 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: (...) XXII — é garantido o direito de propriedade; XXIII — a propriedade
atendera a sua fungdo social;

8 A esse respeito, destacam-se na Constituicdo de 1988 os artigos: art.5°, art. 156, XXII; art.170, 1I; art.182,
§2%; art.184, art. 185 e art. 186. Interessante notar que apesar das previsdes constitucionais, no Codigo Civil de
2002, a Unica mencao ao principio da funcéo social da propriedade consta do paragrafo Gnico do artigo 2.035 do
CC.
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propriedade como um dos principios que devem nortear a ordem econdémica nacional. Com
1SS0, a Constituicdo de 1988 atrela o desenvolvimento econdmico da nagéo ao atendimento da
funcdo social do direito de propriedade, rechacando, a contrario senso, que a salde da
economia brasileira venha ser utilizada como justificativa para a utilizacdo desarrazoada e
antissocial da propriedade privada.

Interessante notar, que no inciso VI, do artigo 170 da CRFB a preservacdo do meio
ambiente também esta arrolada como principio da ordem econémica. Neste sentido, 0s
constituintes expressamente relacionaram o0 desenvolvimento econdémico do pais a
observéancia dos deveres de atendimento da funcdo social pela propriedade (art. 170, I1) e de
preservacdo do meio ambiente (art. 170, VI). Desse modo, o0 artigo 170 da CRFB contribuiu
para a afirmacdo da estreita relacdo entre o exercicio do direito de propriedade e o principio
do desenvolvimento sustentavel, devendo este atuar, ao mesmo tempo, como vetor e objetivo
daquele. Uma interpretacdo que prestigia a coeréncia do texto constitucional que vincula o
cumprimento da funcdo social a protecdo do meio ambiente, ambos principios conformadores
da ordem econdmica nacional®.

De acordo com esse entendimento, Ingo Sarlet e Thiago Fensterseifer (2012, p.146)

afirmam que, a luz da hermenéutica do art.225 da Constituicdo Federal,

responsabilidade pela tutela ecolégica, portanto, ndo incumbe apenas ao Estado, mas
também os particulares (pessoas fisicas e juridicas), os quais possuiriam, para além
do direito a viver em um ambiente sadio, deveres para com a manutencdo do
equilibrio ecoldgico.

Com clareza solar, Antdnio Herman Benjamin (2007, p.92) afirma que:

A ecologizacdo da Constituigdo, portanto, teve o intuito de, a um s6 tempo, instituir
um regime de exploracdo limitada e condicionada (= sustentavel) da propriedade e
agregar a funcéo social da propriedade, tanto urbana como rural, um forte e explicito
componente ambiental. Os arts. 170, VI, e 186, I, da Constituicdo brasileira,
inserem-se nessa linha de pensamento de alteragdo radical do paradigma classico da
exploracdo econdmica dos chamados bens ambientais. Com novo perfil, o regime da

8 Considerando a relagdo entre a ordem econdémica constitucional positivada no art.170 da CRFB e o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado no art.225 da Constituicdo, Cristiane Derani (2008,
p. 57-58) reconhece uma finalidade comum que une os dispositivos. Para a autora, o objetivo de proporcionar
uma vida digna e de qualidade aos cidaddos é comum entre o direito econdémico e o direito ambiental. Em suas
proprias palavras: “Direito econdmico e ambiental ndo s6 se interceptam, como comportam, essencialmente, as
mesmas preocupacdes, quais sejam: buscar a melhoria do bem-estar das pessoas e a estabilidade do processo
produtivo. O que os distingue € uma diferenca de perspectiva adotada pela abordagem dos diferentes textos
normativos”.
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propriedade passa do direito pleno de explorar, respeitado o direito dos vizinhos,
para o direito de explorar, sé e quando respeitados a salide humana e 0s processos e
funcdes ecoldgicos essenciais

No que diz respeito ao bem-estar dos cidadaos, considerando que, de acordo com o
art. 225, da CRFB, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito de todos, € essencial
a sadia qualidade de vida humana, fica evidente que a preservacdo do meio ambiente € um dos
vetores da politica de desenvolvimento nacional. Sendo assim, o desenvolvimento urbano
deve observar parametros e diretrizes sustentaveis, que garantam um “minimo de qualidade
ambiental” necessaria a manutencdo do bem-estar das populacdes urbanas®.

Fica claro, portanto, que além de seu carater eminentemente econdmico, a
propriedade, seja ela urbana (art. 182 e 183 da CRFB) ou rural (art. 184 a 191, da CRFB)¥
deve cumprir funcGes ambientais, pois, como a Constituicdo de 1988 prescreve a
responsabilidade de todos, Estado e sociedade civil, quanto & manutencdo do equilibrio
ecoldgico necessario a preservacdo de condi¢cbes ambientais minimas que garantam o direito a
existéncia digna das geracdes — umbilicalmente ligado ao direito a vida -, para a manutencéo
da coeréncia interna do texto constitucional, é preciso reconhecer que o dever de preservacao
do meio ambiente conforma a nogdo da fungéo social da propriedade.

Edis Milaré (2009, p. 832) afirma que, de acordo com o texto da Constituicdo em
vigor, a propriedade privada so sera digna de protecdo juridica caso observe 0 compromisso
com a preservacdo ambiental e a adequada utilizacdo dos recursos naturais.

Nesta senda, estd plenamente justificada a conclusdo de que, no Brasil, com
fundamento na existéncia de um direito-dever de preservacdo do meio ambiente, além do
compromisso com a fungdo social, a propriedade também deve atender a uma funcéao
ambiental ou ecoldgica autbnoma, cujo cumprimento se impde, sob pena de perversdo de seus

fins, e consequentemente da perda da legitimidade para a utilizacdo dos seus atributos.

% |nsta salientar que a legislacdo infraconstitucional corrobora a responsabilidade ambiental da propriedade
privada. Nesse sentido, o 81°, do artigo 1.228 do Cddigo Civil brasileiro estabelece que O direito de propriedade
deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econdmicas e sociais € 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 histérico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e das aguas.

8 Importa notar que a funcéo ambiental da propriedade rural ndo exige qualquer esforco exegético, pois no
artigo 186, a Constitui¢do Federal ¢ clara ao afirmar que “art. 186. A fung@o social é cumprida quando a
propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos: (...) Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente; (...)”
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Dito isto, cumpre analisar as disposi¢des constitucionais especificas sobre a funcéo
social da propriedade urbana.

O paragrafo 2°, do artigo 182 da CRFB (BRASIL, 1988) afirma peremptoriamente
que “A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor”. Com efeito, no que tange
ao cumprimento da fung&o social, a Constituicdo de 1988 estabeleceu um regime proprio para
as propriedades urbanas®®,

Ressalte-se que, considerando que a funcgéo social da propriedade qualifica a relacéo
entre o titular do dominio e o bem de acordo com os interesses publicos considerados
relevantes, o regime juridico da funcdo social da propriedade urbana fundamenta-se na
preservacdo do bem-estar dos cidad&os.

Conforme a redacdo do 82° do artigo 182 da CRFB, a propriedade urbana é
instrumento de viabilizagdo especifico da “ordenacdo da cidade”.

Antbnio Hermann Benjamin (1997, p.14) ressalta que nesse intento podera o Poder
Publico valer-se tanto de imposicdes negativas, que implicam ordens de ndo fazer para o
proprietario, quanto imposicdes positivas, que determinam o dever de agir do titular do
dominio através de prestacGes positivas direcionadas ao cumprimento da funcdo de contribuir
para a ordenacgéo do espago urbano.

Corroborando esse entendimento o 84°, do artigo 182 da CRFB estabelece que o
desatendimento da funcéo social pelo proprietario ao deixar de dar destinacdo atil a imével
urbano, pode levar, desde o parcelamento e a edificacdo compulsérios até a desapropriacdo de
imével urbano. Ou seja, a violagdo ao dever com a funcdo social tanto pode decorrer da falta
de uma atuacdo positiva destinada a conferir uma efetiva utilizacdo do bem, quanto do
descumprimento de ordem administrativa que determine compulsoriamente o parcelamento

ou a edificacdo do terreno®.

8 Uma inovacéo, posto que nas constituicBes anteriores, a preocupacéo com o dever de atendimento & fungio
social restringia-se as propriedades rurais. Importa notar que em relagdo a relativizagdo do direito de
propriedade, a Constituicdo de 1988 sé explicitou interpretacdo j& consagrada a luz do paradigma constitucional
de 1967, que no artigo 157, Ill, ja reconhecia a fungéo social da propriedade privada como principio da ordem
econdmica (BRASIL, 1967). Da mesma forma, o ordenamento infraconstitucional anterior a 1988 também ja
reconhecia a fungdo social da propriedade como principio vetor do exercicio legitimo dos poderes inerentes ao
dominio. Um exemplo é o Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/64) que no §1°, do seu artigo 2° estabelece critérios
para a aferi¢cdo do cumprimento da funcéo social da propriedade da terra.

8 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Ptblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes. (...) § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento,  sob pena, sucessivamente, de: | -
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Como se pode notar, 0 compromisso constitucional da propriedade urbana com a
funcdo social € uma ferramenta para a ordenacdo do territorio urbano. Ou seja, em eventual
situacdo de conflito entre o exercicio do direito de propriedade e as normas de ordenacao
urbana, sdo estas ultimas que devem prevalecer, posto que o regime constitucional em vigor
sO confere protecdo a propriedade que atenda as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade.

Note-se que o caput do artigo 182 da CRFB aponta dois objetivos para a politica de
desenvolvimento urbano: ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. Sendo assim, considerando que a propriedade confere
ao seu titular faculdades de usar, gozar e dispor inerentes ao dominio sobre a coisa, na linha
da licdo de Orlando Gomes (1999, p. 107), a vinculacdo da propriedade urbana a funcao
social de acordo com o artigo 182 da CRFB autoriza o Estado, em nome dos objetivos acima
expostos, a vedar ou condicionar o exercicio em certo grau as faculdades do dominio, a impor
determinados comportamentos.

Acerca do contetdo do dever fundamental ligado a propriedade privada, Fabio
Konder Comparato (1997) afirma que especificamente em relacdo a propriedade do solo
urbano (assim como em relagcdo a propriedade rural) “a Constitui¢do brasileira explicita-0
como sendo a adequada utilizacdo dos bens, em proveito da coletividade”. Interpretando as
palavras de Comparato, é possivel fazer duas dedugdes. A primeira, que a propriedade s
cumpre sua funcdo social quando € exercida em beneficio da coletividade. Em segundo lugar,
que ao referir-se a adequacdo, o autor relativiza a extensdo do dever de acordo com condicdes
especificas sociais, culturais e de espaco e tempo que o conformam.

Insta salientar apesar de seu esteio constitucional, a regulamentacéo da funcao social
da propriedade urbana brasileira esta normatizada na Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, o
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). De acordo com o paragrafo unico, do artigo 1° do
Estatuto da Cidade o uso da propriedade urbana deve se dar em beneficio “do bem coletivo,
da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental”.

Por sua vez, o artigo 2° do estatuto afirma que “o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade” e da prosperidade urbana pressupde a observancia das diretrizes

que elenca, dentre as quais merecem destaque:

parcelamento ou edificagdo compulsorios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizag&o e os juros legais.
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Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;
(--.)

I11 — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢fes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servi¢os publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacéo e as caracteristicas locais;

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

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

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

e) a retencdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo
utilizaco;

f) a deterioracdo das &reas urbanizadas;

g) a poluicéo e a degradacdo ambiental,

h) a exposicdo da populacdo a riscos de desastres.  (Incluido dada pela Lei n®

12.608, de 2012)

()

VIII — adocéo de padrdes de producgdo e consumo de bens e servigos e de expanséo
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e
econdmica do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

IX — justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagéo;

()

XII — prote¢do, preservacao e recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do
patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

()

XIV — regularizagdo fundiéria e urbanizacdo de &reas ocupadas por populacdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacgdo, uso e
ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da
populacédo e as normas ambientais;

XVII - estimulo & utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagBes urbanas,
de sistemas operacionais, padrfes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem
a reducdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais. (Incluido
pela Lei n® 12.836, de 2013)

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificacBes de infraestrutura de energia,
telecomunicacBes, abastecimento de 4agua e saneamento. (Incluido pela Lei n°

13.116, de 2015)

Sendo assim, ¢é possivel afirmar que os artigos 1° e 2° do Estatuto da Cidade, dentro
do espectro inaugurado pela Constituicdo Federal no artigo 182, especificam as diretrizes que

autorizam a intervencédo do Estado sobre a propriedade privada urbana.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13116.htm#art30
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13116.htm#art30
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Com base em tal afirmativa, José Afonso da Silva (2010, p. 75) defende que a
propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando realiza fungdes urbanisticas propiciando
“habitacdao (moradia), condigdes adequadas de trabalho, recreagdo e circulagdao urbana”, pois
estas seriam, em resumo, as fungdes sociais da cidade.

A partir dessa constatagdo, o regime juridico destinado a propriedade urbana
autoriza concluir que, desde que amparado pelo objetivo de promover o bem-estar da
populacdo, ou o pleno desenvolvimento das funcBGes sociais da cidade, as normas que
ordenem a ocupacdo e o0 uso do territdrio urbano irdo prevalecer sobre eventual resisténcia
exclusivamente pautada nas manifestacdes do direito de propriedade.

Merece destaque, contudo, a mencgdo expressa ao principio do desenvolvimento
sustentavel no artigo 2° do Estatuto da Cidade, onde resta claro o compromisso do Estado
brasileiro com o desenvolvimento sustentavel das cidades, que devem, inclusive em matéria
de ordenacdo dos respectivos territdrios, garantir que o exercicio do direito de propriedade se
dé em bases sustentaveis.

Consequentemente, o Estatuto da Cidade acaba por qualificar o modelo de
desenvolvimento que deve orientar a ordenacdo do territério urbano e a persecucédo do bem-
estar da populacdo. Tendo o desenvolvimento sustentavel das cidades como finalidade, é
essencial que o planejamento urbano leve em consideragdo aspectos de sustentabilidade dos
espacos publico e privados.

Uma preocupac¢do que, em tempos de crise urbana em que um ndmero cada vez
maior de cidades é impactado pelos efeitos negativos das mudancas climaticas decorrentes do
fendmeno do aquecimento global, requer especial atencdo do Poder Publico e da sociedade.

Na forma do exposto, a repercusséo do principio da fungdo social sobre o processo
de crescimento e expansdo das cidades autoriza, ou melhor, exige a ordenacdo do espaco
urbano em bases sustentaveis que promovam os valores constitucionalmente prestigiados.

Isso porque, como dito anteriormente, a Constituicdo Federal declara como objetivos
fundamentais simultaneos do Estado brasileiro a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidéria (art. 3°, 1), a garantia do desenvolvimento nacional (art. 3°, 1) e a promog¢do do bem
de todos (art. 3° IV). Considerando que a propria Constituicdo reconhece que 0 meio
ambiente equilibrado € essencial para a sadia qualidade de vida da populacdo, ndo se pode
admitir outra interpretacdo do texto constitucional, a ndo ser aquela que imponha a todos o
dever de observar uma politica de desenvolvimento urbano que esteja em harmonia com o

meio ambiente.
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A Constituicdo Federal afirma a responsabilidade estatal sobre a ordenacdo do
espaco urbano no artigo 182, que determina ser atribuicdo do Poder Publico Municipal a
execucdo das respectivas politicas de desenvolvimento urbano. Ao fazé-lo, a CRFB da o tom
a ser adotado em nivel municipal ao determinar que a politica urbana deve objetivar “0 pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei.

A lei geral a qual a Constituicdo Federal se refere € o Estatuto da Cidade, Lei n°
10.257, editada pelo Congresso Nacional em 10 de julho de 2001, que, regulamentando os
artigos 182 e 183 da CRFB estabelece as diretrizes gerais da politica urbana nacional.

Assim, desde o abandono do conceito liberal de propriedade privada, o seu exercicio
deixou de ser limitado exclusivamente por restricdes impostas em decorréncia das posturas de
vizinhanca. Ao assumir o papel de gestor do espaco urbano, o Estado passou a intervir na
propriedade privada a partir de normas de natureza administrativa. Como visto, a partir desse
momento, surgiram regulamentos edificatérios como expressdo do poder de policia urbana
estatal.

Toda essa transformacdo no conceito de propriedade repercutiu diretamente sobre o
exercicio das faculdades do dominio. Dentre todas, sem sombra de davida, aquela que sofreu
0 maior revés que foi o direito de construir do proprietario de imdvel. Note-se que em se
tratando de bem imdvel, o direito de construir sobreleva-se como um dos mais importantes
reflexos do direito de propriedade, posto que construir é a forma natural que possui 0
proprietario para auferir as vantagens da sua propriedade.

Considerado uma dentre as faculdades inerentes ao dominio, o direito de construir foi
durante séculos exercido sem a supervisdo estatal. Sendo assim, a instituicdo dos
regulamentos administrativos acerca da matéria determinou seu condicionamento aos
interesses publicos e dos vizinhos, dentre os quais estd o direito a desfrutar de um meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, CRFB).

Logo, a aceitacdo de tais fundamentos, associada a constatagdo de que as
experiéncias passadas em matéria de gestdo do processo de urbanizacdo a luz das leis do
mercado ndo conduziram a protecdo concreta do patriménio ambiental, as restricGes estatais
ao exercicio das faculdades do dominio exsurgem como alternativas para a protegdo do meio
ambiente e adaptacdo das cidades aos efeitos das mudangas climaticas.

Nesse sentido, o Direito de Construir revela-se um ponto nevralgico, posto que, além

do apelo econdmico que ostenta, quando exercido em descompasso com os ditames da fungéo



106

social urbana representa um grave risco para a preservacao da qualidade de vida nas cidades,
especialmente em relacdo a pretensdo quanto a efetivacdo do direito as cidades sustentaveis.

3.2. O direito de construir na ordem juridica brasileira

O conceito classico do direito de construir, no latim ius aedificandi, adotado pelo
ordenamento e pela doutrina brasileiros, com grande influencia da tradicional perspectiva
lusitana acerca do tema, era considerado como uma dentre as faculdades do direito de
propriedade. Especificamente como uma manifestagdo dos direitos que assistem ao
proprietario de usar, gozar e dispor da coisa sobre seu dominio, que 0 autorizariam a
modifica-la em seu beneficio por meio de construcdes ou edificaces™.

Reconhecendo no ius utiendi como fundamento do direito de construir, Claudio
Monteiro (2010, p. 140) aduz que:

A faculdade de uso implica, no entanto, a atribuicdo ao titular do direito de todos os
poderes facticos necessarios a utilizagdo regular da coisa, incluindo o poder de
realizar as obras destinadas a assegurar as condi¢cGes materiais adequadas a essa
utilizacéo.

E evidente que, enquanto actividade material, a construgdo nfo é em si mesmo uma
forma de uso da coisa, mas o direito de construir, dentro dos limites do necessario
para assegurar aquela finalidade, decorre directa e imediatamente daquela faculdade.

O direito de disposicao da coisa que lhe pertence também é um dos fundamentos do
direito de construir, pois insito ao direito de disposicdo estd o de transformacdo. Esse
entendimento se justifica a medida que a transformacao implica alterar a coisa em sua forma e
substancia, razdo pela qual para construir é preciso estar na posse do poder de dispor
(MONTEIRO, 2010, p. 145-146).

Todavia, embora haja quem vislumbre na faculdade de gozo ou fruicdo fundamentos
para o direito de construir, ndo parece ser este o0 melhor entendimento. Conforme a doutrina
civilista, o direito de fruicdo é aquele que autoriza o proprietario a retirar da coisa seus frutos
naturais ou civis. Sendo assim, uma vez que as construcdes nao sao frutos naturais, por nao

serem produtos da natureza, tampouco frutos civis, vez que ndo refletem a exploragédo

% José Afonso da Silva (2010, p. 394) define as faculdades que integram o conceito do direito de propriedade da
seguinte forma: | - direito de fruicdo, pelo qual o proprietario pode tirar da sua propriedade todas as vantagens
que ela possa dar, e abrange (a) o direito de uso da coisa, empregando-a na destinacdo que melhor Ihe parega;
(b) o direito de ocupacéo, que corresponde ao uso da propriedade em toda sua extensdo, profundidade e altura
(CC, art. 1.229); Il — direito de modificagdo (ou transformacédo), consistente na faculdade de modificar ou
alterar, por qualquer maneira, no todo ou em parte, e até de destruir, a substancia da coisa prépria; Il — direito
de alienacdo, consistente em o proprietario poder alienar sua propriedade, por qualquer dos meios por que pode
ser adquirida.
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econdmica da coisa, acompanhamos o entendimento de Claudio Monteiro (2010, p. 143), para
quem o direito de construir é reflexo apenas das faculdades de usar e dispor das coisas™.

Cumpre ressaltar que o fato de o direito de construir ndo constar de forma expressa e
auténoma no rol de direitos reais insculpido no artigo 1.225 do Cédigo Civil poderia ensejar a
conclusdo de que o ius aedificandi teria natureza de direito pessoal. Entretanto, haveria um
erro de premissa em nesse raciocinio, pois os direitos pessoais sdo assim denominados em
funcdo de possuirem um sujeito passivo fixo e determinado, diferentemente do que ocorre
com o direito de construir, que decorre do relacionamento direto com a propriedade sobre
determinada coisa.

Por outro lado, a significativa transformacdo do contetdo do direito de propriedade
induziu muitos autores brasileiros a sustentar que o direito de construir ndo seria inerente ao
direito de propriedade®. Embora n3o seja este o entendimento que prevalece, é justo que, ao
menos sejam enfrentados seus argumentos. Primeiramente, porque o principio da funcédo
social teria redefinido o direito de propriedade, sendo que um dos efeitos produzidos teria sido
0 destacamento do direito de construir. Em segundo lugar, com a determinacdo de que a
politica urbana deve seguir as diretrizes tracadas no plano diretor municipal, teria sido
esvaziado o contetdo do direito de construir do proprietario, que passaria a estar submetido ao
alvedrio das defini¢bes do plano diretor local (CORREIA, 2006, p. 314). Todavia, apesar do
brilhantismo daqueles que sustentam tal entendimento, como se vera a seguir, ndo é este que
deve prevalecer.

Atualmente, a esséncia do direito de construir no ordenamento juridico brasileiro esta
insculpida entre os artigos 1.299 e 1.313 do Cadigo Civil, dentro do capitulo destinado aos
direitos de vizinhanga.

O artigo 1.299 do Cdédigo Civil determina que “o proprietario pode levantar em seu
terreno as construcGes que lhe aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os regulamentos
administrativos”.

Importa notar, que interpretada a norma do artigo 1.299 do Cddigo Civil em

consonancia com a norma positivada no artigo 1.228, segundo a qual “o proprietario tem a

%1 No mesmo sentido, José Afonso da Silva para quem “Veja-se, pois, que a edificabilidade néo e algo de natural
aos terrenos. O que é natural a eles e a producdo das chamadas riquezas naturais. A edificabilidade e algo que
surge com a ordenacdo urbanistica do solo. E algo novo, acrescido, criado pelos planos e normas urbanisticos,
por mais elementares que sejam. Edificabilidade e qualificacdo legal que se atribui a algum terreno urbano. Essa
qualificagdo e que possibilita ao proprietario exercer a faculdade de construir em terreno urbano. Sem ela a
faculdade néo existe”.

% por todos: Fernando Alves Correia (2006).
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faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possua ou detenha”, faz transparecer que no Brasil o ius aedificandi seria um
atributo natural do direito de propriedade®.

Corroborando esse entendimento, segundo o qual o direito de construir é inerente ao
direito de propriedade, Francisco Eduardo Loureiro (2010, p.1306) afirma que o direito de
construir “consagra o exercicio de dois direitos inerentes ao dominio, quais sejam, os de o
dono usar e fruir o imével de sua propriedade, dele extraindo seu proveito”. E reflexo da
positivacdo das faculdades insitas ao direito de propriedade, que autorizam ao proprietario
explorar economicamente a coisa.

Hely Lopes Meirelles (1996, p. 27) defende que:

Desde que se reconhece ao proprietario o poder legal de usar, gozar e dispor dos
seus bens (Cddigo Civil, art. 524), reconhecido esta o direito de construir, visto que
no uso, gozo e disponibilidade da coisa se compreende a faculdade de transforma-la,
edifica-la, beneficia-la, enfim, com todas as obras que Ihe fornecam a utilizacdo ou

A .94
Ihe aumentem o valor econbémico™ .

O entendimento de que o direito de construir é insito ao direito de propriedade também
encontra lastro no artigo 1.229 do Cdédigo Civil, uma vez que ao declarar que “a propriedade
abrange o espaco aéreo e o subsolo correspondentes, em altura e profundidade Uteis ao seu
exercicio” o Codigo estaria reconhecendo o direito de edificar do proprietario.

Cumpre ressalvar a posicdo de José Afonso da Silva (2010, p. 84), para quem a
faculdade de construir ndo integra o direito de propriedade, justificando seu entendimento ao

afirmar que:

Em primeiro lugar vem a ideia de que a faculdade de construir ndo e propriamente
inerente ao direito de propriedade do terreno; s6 0 serd, mesmo no Nosso sistema, em
relagdo aos terrenos com destino urbanistico preordenado a edificagdo, valendo dizer
que o direito de construir nasce com a ordenagdo urbanistica qualificadora de
determinado terreno como edificavel. Em segundo lugar, perdurara essa ineréncia,
mesmo em tal caso, se ndo ocorrer um interesse publico que, fundado legitimamente
no principio da funcdo social da propriedade, declare imodificAvel determinado
terreno. A questdo do cabimento, ou ndo, de indenizagdo e problema que se averigua
com base em outros fundamentos, especialmente no principio da igualdade da
distribuicdo dos 6nus e dos beneficios da atividade urbanistica. Com essas
limitacBes e que temos que aceitar, em face do direito positivo brasileiro, a tese de

% Claudio Monteiro (2010, p. 129) destaca que este é o entendimento que prevalece na doutrina civilista
portuguesa, por todos, Rui Pinto Duarte (Curso de Direitos Reais, pp. 72-77), José Alberto Vieira (Direitos
Reais, pp. 337-339) e Luis Menezes Leitdo (Direitos Reais, pp. 189-194).

% O art. 524 mencionado acima corresponde ao art. 1.228 do Cédigo Civil em vigor (Lei n° 10.406, de
10.01.2002).
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que a faculdade de construir e inerente ao direito de propriedade do terreno no
ambito urbanistico.

Vale dizer que em relacdo ao direito de construir, a regra no ordenamento juridico
brasileiro ¢ a liberdade, sendo as restricGes ao seu exercicio a exce¢do. Tal afirmativa, no
entanto, estd longe de autorizar a adogcdo de contornos absolutos ao direito de construir do
proprietario de bem imovel, pois, assim como o proprio direito de propriedade, o ius
aedificandi deve ser interpretado a luz dos principios constitucionais vigentes. Sendo assim,
na forma como regulamentados pela legislacdo infraconstitucional, em relacdo ao direito de
construir a conveniéncia do proprietario de lote ou gleba urbana cedera espaco ao
compromisso de preservacdo da qualidade de vida nas cidades.

Hely Lopes Meirelles (1996, p. 27) leciona que:

Embora amplo, o direito de construir ndo é absoluto, porque as relagdes de
vizinhanca e o bem-estar coletivo imp8e ao proprietario certas limitacBes a esse
direito, como, de resto, a todo direito individual, visando assegurar a coexisténcia
pacifica dos individuos em sociedade.

Corroborando esse entendimento, José Afonso da Silva (2010, p. 81) sustenta que:

A figura juridica do destino dos terrenos urbanos e o principio da funcéo social da
propriedade condicionam e informam o entendimento da faculdade que se acha
inscrita no art. 1,299 do CC, faculdade que se habituou denominar “direito de
construir. (...) Quando se fala em “direito de construir” - ou, no sentido mais estrito,
em “direito de edificar em solo urbano” - , 0 texto do art. 1.299 do CC tera que ser
interpretado, tendo em vista as profundas transformacgbes ndo sé da realidade
urbana, mas especialmente das normas constitucionais sobre o regime da
propriedade. Sobretudo, ndo se pode dar a expressdo “direito de construir”, ou
“direito de edificar”, o sentido de um direito subjetivo que, inabstracto, caiba ao
proprietario do terreno. O que o texto, em verdade, confere a este e uma simples
faculdade, que, como qualquer faculdade, se define - na ligdo de Paul Rouber - como
“possibilidade legal de op¢ao em vista da criagdo de uma situagdo juridica”.

Assim, prevalece que, embora a liberdade quanto a utilizacdo do potencial construtivo
dos imoveis seja a regra, sua limitagdo é admitida desde que por expressa disposicao de lei ou
de regulamentos administrativos, e justificadas pela necessidade de preservacdo da harmonia
nas relagdes de vizinhanga ou no bem-estar coletivo.

Por essa dupla subordinagdo, ndo h& consenso na doutrina acerca da natureza das
normas que se referem ao direito de construir. Considerando apenas o disposto no Codigo
Civil, emerge um aspecto claramente privado, o que permitiria, a primeira vista, enquadra-las
como pertencentes ao direito privado. Contudo, é evidente que o direito de construir esta

sujeito a um regime juridico complexo do qual também fazem parte normas de direito
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publico. Quando consideradas em destaque as normas que disciplinam o seu exercicio,
percebe-se uma forte inflexdo ao direito pablico, especialmente dos direitos administrativo,
ambiental e urbanistico.

Portanto, a interpretacdo do direito de construir deve compreender que verdadeiro
limite da liberdade de construir esta no uso nocivo da propriedade, que se afere objetivamente
no desrespeito ao direto dos vizinhos e as prescrigdes administrativas sobre a construgdo, ndo
sendo admissivel que o proprietario exceda na fruicdo dos seus direitos.

No que concerne a obrigacdo de observar os direitos de vizinhanga, Hely Lopes
Meirelles (1996, p. 31) afirma que o ordenamento juridico brasileiro adota como critério para
a identificagdo do uso nocivo do direito de construir a teoria da normalidade. De acordo com
0 autor, o exercicio do direito de construir deve ser considerado normal quando o proprietario
dele se vale sem lesionar os direitos dos seus vizinhos, considerado em sua ‘“destinacgao,
extensdo, intensidade e oportunidade, aferiveis pelos padrdes locais e comuns de utilizagdo do
imével e de ocupacdao do bairro”. Com isso, fica claro que o conceito de uso anormal ¢
relativo, variando de acordo com as “peculiaridades da localidade, a destinagao do prédio, as
condicdes de lugar e tempo, a natureza da atividade ou da emissao”.

N&o atoa no cddigo civil brasileiro (BRASIL, 2002), o direito de construir esta
disciplinado em uma das se¢des que compdem o capitulo destinado aos direitos de
vizinhanga. Sob esse aspecto sobreleva-se a faceta privatista do direito de construir que deve
adequar-se as disposicdes do Cadigo Civil que fixam os contornos minimos dos regulamentos
de vizinhanga®.

Dessa forma podera ser impugnado pelo vizinho a construcdo que exceder os padrdes
de uso comum, ou normal, da propriedade, posto que o direito de construir s6 € defensavel
guando dentro de um espectro de normalidade.

Nesse sentido, de forma geral, sob o0 aspecto da protecdo dos direitos dos proprietarios
vizinhos, as normas positivadas no cédigo civil materializam-se como disposi¢fes que
impdem limitagdes negativas ao direito de construir de quem possa, eventualmente, com suas
edificacOes gerar prejuizo a outrem.

O segundo limite ao direito de construir positivado no artigo 1.299 sdo os
“regulamentos administrativos”. Tal expressdao ndo deve ser interpretada literalmente, pois,

esta ndo exclui a possibilidade de que outras espécies de atos normativos imponham restri¢coes

% Fala-se em contornos “minimos” porque nada impede que a legislagdo municipal, como reflexo da
competéncia legislativa pautada na predomindncia do interesse local, imponha regras mais rigorosas em
beneficio da protecdo da salde, da seguranca e do sossego nas relagdes de vizinhanga.
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ao direito de construir. Ressalte-se que, como ensina Hely Lopes Meirelles (1996, p. 37-39),
ndo é qualquer regulamentacdo administrativa que esta autorizada a reprimir o exercicio do
direito de construir, mas sim, apenas aquelas que objetivem 0s superiores interesses da
coletividade e o bem-estar da populacéo.

Ressalte-se que, dada a amplitude dos conceitos de interesses da coletividade e bem-
estar da populacdo, Hely Lopes Meirelles (1996, p. 38) reconhece que todas as entidades
estatais tém atribuicdo em potencial para estabelecer restricdes ao direito de construir sobre
este fundamento. Assim, € correto afirmar que o direito de construir esta sujeito a limitacdes
emanadas da Unido Federal, dos Estados, do Distrito Federal e do Municipio, a depender da
incidéncia do espectro de atribui¢fes de cada um dos niveis da federacéo.

Em funcdo dessas condicionantes do exercicio do direito de construir, José Afonso da
Silva (2010, p. 82) entende que o artigo 1.299 do Cadigo Civil confere ao proprietario apenas
uma “faculdade de construir”, ou seja, uma “prerrogativa condicionada” subordinada as
condigdes que o direito objetivo lhe impde.

Logo, sdo condicionantes da “faculdade” de construir além dos direitos dos vizinhos e
dos regulamentos administrativos, 0s principios que, como a funcdo social da propriedade
urbana, delimitam-no em beneficio dos interesses da coletividade.

Nesse contexto, dentre 0s principios que fundamentam a imposicdo de restri¢des ao
uso da propriedade urbana, o principio do desenvolvimento sustentavel se destaca como vetor
interpretativo para a promocdo dos limites do exercicio legitimo do direito de construir pelo
proprietario de imoveis urbanos.

Sendo assim, torna-se essencial a identificacdo dos instrumentos juridicos aptos a atuar
como ferramentas para garantir que as construgdes sejam executadas de forma a contribuir

para o desenvolvimento sustentavel das cidades brasileiras.

3.3. A disciplina do direito de construir como instrumento do desenvolvimento sustentavel do

espaco urbano

Conforme demonstrado ateé aqui neste estudo, o Estado brasileiro tem um evidente
compromisso com o desenvolvimento sustentavel da nagdo. Um mandamento constitucional
que inevitavelmente se impde sobre os mais variados aspectos da vida urbana nas cidades
brasileiras.

Consequentemente, a interpretacdo do direito de construir a luz do principio do
desenvolvimento sustentavel é algo que traduz a responsabilidade do Poder Publico e da
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iniciativa privada quanto a manutencdo de um minimo de qualidade ambiental no presente e
para as geracOes futuras.

As limitacGes administrativas que, tradicionalmente tém sido utilizadas pelo Poder
Pablico como instrumento para a tutela dos mais variados interesses da coletividade,
apresentam-se como ferramentas alternativas para a racionaliza¢do do direito de construir a

necessidade de adaptar as cidades aos efeitos das mudancas climaticas.

3.3.1. As restricdes ao direito de construir: disciplina administrativa a luz do principio do

desenvolvimento sustentavel

A Constituicdo Federal autoriza a intervencdo do Estado sobre a propriedade privada.
Tal afirmacdo se sustenta no fato de que ao mesmo tempo em que o texto constitucional
consagra o direito de propriedade (artigo 5°, XXII, CRFB), condiciona seu exercicio ao
cumprimento da funcéo social (artigo 5°, XXIIl, CRFB). Especificamente em relacdo a
propriedade urbana, a Constituicdo em vigor determina que o atendimento por esta da funcéao
social se verifica mediante a observancia “das exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressa no plano diretor” (artigo 182, §2°, CRFB).

José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 814) ainda lembra a possibilidade de o Poder
Publico usar a propriedade particular no caso de iminente perigo publico (artigo 5°, XXV) e a
desapropriacdo, forma mais “draconiana” de interven¢do na propriedade privada prevista em
diversos dispositivos constitucionais, a exemplo dos 88 3° e 4° do artigo 182, que dispde
especificamente sobre a desapropriacdo urbanistica®.

Aqui, é preciso ressaltar a licdo de Criatiane Derani (2002, p.63) que distingue as
privacdes que o dever de atendimento da funcdo social impBe ao exercicio das faculdades
insitas ao dominio, daquelas que decorrem de limitacGes do uso da propriedade como reflexo
da intervencédo do poder de policia administrativa na propriedade privada:

N&o se trata de limitar o desfrute na relacdo de propriedade, mas conformar seus

elementos e seus fins dirigindo-a ao atendimento de determinacdes de politicas
publicas de bem-estar coletivo. Esse comportamento decorre do entendimento de

% para José Afonso da Silva (2010, p. 75-76) a Constitui¢io Federal prevé dois tipos de desapropriagdo: «

Um e a desapropriagdo comum, que pode ser por utilidade ou necessidade publica ou por interesse social, nos
termos dos arts. 5a, XXIV, e 182, § 32, mediante previa e justa indenizagdo em dinheiro. O outro e a
desapropriacdo-sancdo, que e aquela destinada a punir o nao-cumprimento de imposi¢des constitucionais
urbanisticas pelo proprietério de terrenos urbanos. Seu nome deriva, assim, do fato de que a privagdo forcada da
propriedade, devido ao descumprimento de deveres ou Onus urbanisticos, fundados na fungdo social da
propriedade urbana, comporta a substituicdo da indenizacdo em dinheiro por indenizacdo mediante titulos da
divida publica, como se estatui no art. 182, § 4°, I1l.
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que propriedade €é wuma relagdo com resultados individuais e sociais
simultaneamente. Os meios empregados e os resultados alcancados devem estar
condizentes com os objetivos juridicos.

Para Eros Roberto Grau (1983, p. 65), por ser a funcdo social um poder-dever, esta
ndo pode ser compreendida como extensdo do poder de policia estatal, posto que este atua
sobre a propriedade através do prisma da fungdo social, ndo o contrario.

Nesse sentido, Marcal Justen Filho (2012, p. 609) reconhece que:

Como decorréncia da funcdo social da propriedade, o direito consagra limites e
restri¢fes, de diversa ordem. Algumas restricbes a propriedade privada tém cunho
supraindividual e pressupde a atuacéo estatal. Surge uma manifestacdo do poder de
policia para restringir a autonomia privada na fruicdo do direito de propriedade.

Corroborando essas licdes, Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 133-134) o principal
fundamento da intervengdo do Estado na propriedade privada é o poder de policia estatal,
cujos elementos essenciais sdo: 0 subjetivo (Estado), o finalistico (interesse publico) e o
conteddo (restricdo a liberdade individual).

Cumpre ressaltar que em seu sentido amplo, o poder de policia abrange tanto
atividades tipicamente executivas quanto legislativas. Assim, reflete-se em diferentes
mecanismos de atuacao estatal. Di Pietro (2014, p. 126) diferencia em duas espécies 0s meios

de que se utiliza o Estado para o exercicio do poder de policia:

1. atos normativos em geral, a saber: pela lei, criam-se as limitagdes administrativas
ao exercicio dos direitos e das atividades individuais, estabelecendo-se normas
gerais e abstratas dirigidas indistintamente as pessoas que estejam em idéntica
situacdo; disciplinando a aplicacdo da lei aos casos concretos, pode o Executivo
baixar decretos, resoluces, portarias, instrugdes;

2 . atos administrativos e operagBes materiais d e aplicagdo d a lei a o caso concreto,
compreendendo medidas preventivas (fiscalizacdo, vistoria, ordem, notificacéo,
autorizacgdo, licenga) , com o objetivo de adequar o comportamento individual a lei,
e medidas repressivas (dissolugdo de reunido, interdicdo de atividade, apreensdo de
mercadorias deterioradas, internacdo de pessoa com doenga contagiosa) , com a
finalidade de coagir o infrator a cumprir a lei.

Nesse sentido, lastreado no exercicio legitimo do poder de policia administrativa o
Estado esta autorizado a, excepcionalmente, intervir na propriedade, para restringir seu carater
absoluto, exclusivo e perpétuo, para impor a supremacia do interesse publico através de atos
restritivos (limitagdes e serviddes administrativas, requisi¢cdo, ocupacdo temporaria e

tombamento) ou supressivos (desapropriacdo) do direito de propriedade.
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Convém destacar com apoio na licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello (2012, p.
846-847) que em matéria de intervencdo do Estado na propriedade urbana, o dever de
atendimento da funcdo social que a todo proprietario obriga, representa um fundamento
especifico e excepcional em relacdo ao poder de policia geral do Estado. Justamente em
funcdo desse especial fundamento, o autor ressalta que, apesar de em quase a totalidade dos
casos o poder de policia administrativa ter um sentido negativo, qual seja, impde ao particular

uma abstencdo, um non facere, em materia de policia urbanistica hd uma excecéo a essa regra:

Convém dizer, entretanto, que ha uma ordem de casos em que se excepciona esta
caracteristica do poder de policia. E a que respeita ao condicionamento do uso da
propriedade imobilidria a fim de que se conforme ao atendimento de sua funcéo
social. Enquadram-se na caracterizacdo de leis de policia as que imponham ao
proprietario uma atuacdo em prol de ajustar o uso de sua propriedade a funcéo
social Isto decorre ndo apenas do art. 5°, XXIII, da Constitui¢do, mas, sobretudo, do
art. 182, § 4a, incluso no Capitulo “Da Politica Urbana”. De conseguinte, serdo de
“policia administrativa” os atos infra legais previstos no § 4° dos incisos | e Il do
artigo citado. Atraves deles imp8em-se ao proprietario de imével urbano atuagdes
positivas, ou seja, que proceda ao parcelamento ou efetue edificacdo, se aia incluida
no Plano Diretor do Municipio estiver subutilizada ou ndo utilizada, tudo conforme
disposto na lei federal 10.257, de 10.7.2001 (Estatuto da Cidade).

Diante do quadro normativo brasileiro prevalece na doutrina que a utilizacdo legitima
pelo Estado do poder de policia administrativa se manifesta por meio de 8 (oito) modalidades
de intervencdo do Estado na propriedade privada: a) as limitacBes administrativas, b) a
ocupacdo tempordaria, c) a requisicdo de imdveis, d) o tombamento, e) a serviddo
administrativa, f) a desapropriacdo, e g) edificacdo e o parcelamento compulsérios®.

Dentre as formas de intervengédo do Estado na propriedade privada como manifestagéo
do poder de policia, sdo as limitacGes administrativas que mais interessam a este estudo em
funcdo da natureza que as normas instituidas para disciplinar o direito de construir ostentam.

De uma forma geral, a limitagdo administrativa consubstancia um mecanismo de
intervencdo publica na propriedade privada que se alicerca nos superiores interesses da

comunidade, constituindo-se como imposicdes de interesses coletivos sobre os interesses

% Nesse sentido: José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 818); Marcal Justen Filho (2012, p. 610).
Contrariamente, Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 132) entende serem 8 (oito) as formas de manifestacdo, por
incluir, a “requisi¢do de bens modveis e fungiveis. Dirley da Cunha Junior (2015, p. 417) que destaca o fato de
que o art. 4° da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 ( Estatuto da Cidade), relacionar como instrumentos da
Politica Urbana, de competéncia dos Municipios, outras modalidades especificas de intervencdo estatal na
propriedade privada urbana, a saber: zoneamento ambiental; imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana — IPTU progressivo; instituicdo de unidades de conservacdo; instituicdo de zonas especiais de interesse
social; parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsorios; direito de preempgdo em favor do Poder Publico
municipal; demarcacdo urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria; e o estudo prévio de impacto de
vizinhanca — EIV.
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particulares. Por tal razéo, Hely Lopes Meirelles (1996, p. 76) ressalta sua regéncia pelo
direito publico, o que as distancia, por exemplo, das limitacbes ao direito de construir
fundamentadas nos direitos de vizinhanca.

Segundo Hely Lopes Meirelles (1996, p. 77) “limitagdo administrativa ¢ toda
imposicdo legal, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora do exercicio de
direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem-estar social”.

Para José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 832):

LimitagcGes administrativas sdo determinagGes de carater geral, através das quais 0
Poder Publico impde a proprietérios indeterminados obrigacfes positivas, negativas
ou permissivas, para o fim de condicionar as propriedades ao atendimento da funcéo
social.

Por sua vez, Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 140) entende que as limitacdes

administrativas podem ser definidas como:

Medidas de carater geral, previstas em lei com fundamento no poder de policia do
Estado, gerando para os proprietarios obrigacdes positivas ou negativas, com o fim
de condicionar o exercicio do direito de propriedade ao bem-estar social.

Marcal Justen Filho apresenta o seguinte conceito:

Limitacdo administrativa a propriedade consiste na restricdo as faculdades de usar e
fruir de bem imoével, que d& configuracdo ao direito privado de propriedade,
mediante ato administrativo unilateral de cunho geral.

Sao exemplos de limitagdes administrativas ao direito de propriedade citados por José
dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 833) as imposicOes da limpeza de terrenos, do
parcelamento ou edificacdo compulsorios (obrigacdes positivas), mas também a proibicao de
construir além de determinado nimero de pavimentos (obrigacdes negativas) ou a permissdo
de vistorias em elevadores de edificios e o ingresso de agentes para fins de vigilancia sanitaria
(obrigacdes permissivas).

Assim, invariavelmente, o conceito de limitacdo administrativa deve contemplar a
nogdo de que sdo obrigacOes de carater geral (positivas, negativas ou permissivas) que
incidem sobre o direito de propriedade de individuos indeterminados, em beneficio de
interesses publicos abstratamente considerados ligados a garantia dos direitos fundamentais

dos cidaddos.
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Como reflexo direto da caracteristica de serem imposi¢Ges de ordem geral, a doutrina
e a jurisprudéncia entendem que as limitacbes administrativas ndo rendem ensejo a

indenizacdo. A esse respeito, José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 835) sustenta que:

As normas genéricas, obviamente, ndo visam a uma determinada restricdo nesta ou
naquela propriedade, abrangem quantidade indeterminada de propriedades. Desse
modo, podem contrariar interesses dos proprietarios, mas nunca direitos subjetivos.
Por outro lado, ndo ha prejuizos individualizados, mas sacrificios gerais a que se
devem obrigar os membros da coletividade em favor desta.

Citando Rafael Bielsa, Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 138) destaca 3 (trés) tracos

caracteristicos das limitacGes administrativas:

1. imp&em obrigacdo de ndo fazer ou deixar fazer;

2 . visando conciliar o exercicio d o direito pablico com o direito privado, s6 véo até
onde exija a necessidade administrativa;

3. sendo condigdes inerentes ao direito d e propriedade, ndo ddo direito a
indenizac&o.

De forma geral, podem ser apontadas como caracteristicas das limitagdes
administrativas: a) fundamento no poder de policia administrativa do Estado; b) o objetivo de
defender interesses coletivos abstratamente considerados; c) imposicdo de obrigacdo
positivas, negativas ou permissivas através de normas gerais e abstratas; d) objetivo de
harmonizacdo do direito privado e particular do proprietario aos interesses publicos da
coletividade; e) ndo implica, em regra, direito a indenizacéo.

As licdes de Celso Antonio Bandeira de Mello (2012, p. 849) complementam o
exposto ao destacar que as limitagdes administrativas tém por finalidade evitar a ocorréncia de
um dano social através do ajustamento das potenciais formas de utilizacdo da propriedade a
tutela do bem comum, vedando ao proprietéario sua utilizacdo em contrariedade ao interesse
publico.

No que diz respeito a natureza juridica das normas que emanam as limitacOes
administrativas de forma geral, José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 834) entende que
estas podem derivar tanto de leis, como de atos administrativos normativos. Nesse caso é
relevante apenas que sejam normas gerais, ou seja, ndo destinadas a imdveis especificos. Com
isso, 0 universo de destinatarios das limitacbes administrativas caracteriza-se por ser
indeterminado. Assim, para o referido autor, as limitagdes administrativas tém natureza de
“atos legislativos ou administrativos de carater geral, que dao o contorno do proprio direito de

propriedade”
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Corroborando o entendimento acima, José Afonso da Silva (2010, p. 394) ensina que

as restri¢des urbanisticas sao “limitagdes impostas as faculdades de fruicao, de modificagdo e

de alienacao da propriedade, no interesse da ordenacdo do territorio”, sendo, na verdade,
condicdes positivadas para o exercicio legitimo de tais faculdades.

Nesse cenério, a ordenagdo do espaco urbano é um dos fundamentos para a

imposicao de limitagdes administrativas. Nesse sentido, José Afonso da Silva (2010, p. 82-83)

reconhece expressamente a legitimidade de intervencGes estatais sobre a propriedade urbana

através de limitacdes de carater urbanistico. Nas palavras do referido autor:

Além dessas possibilidades, cabe ainda referir condicionamentos urbanisticos ao
direito de construir, classificados como limitagbes urbanisticas, que consistem em
condicionamentos referentes ao uso, de acordo com leis de zoneamento que
predeterminam categorias de usos admissiveis em cada &rea (zona residencial,
industrial, institucional etc.); a ocupacao do terreno, que diz respeito a implantacao
da casa ou edificio no lote, visando a favorecer a estética urbana e assegurar a
insolacdo, a iluminacdo e a ventilacdo dos compartimentos da edificacdo e dos
imoveis vizinhos, mediante a aplicacdo de indices urbanisticos, a saber: coeficiente
de aproveitamento (relagdo entre metros quadrados do lote e area de edificacdo nele
admissivel), taxa de ocupagdo (projecdo horizontal da edificacdo no lote), recuos
(afastamentos da edificacdo das fronteiras do lote), gabarito (altura e volume
edificavel); a circulagdo, mediante fixacdo de alinhamento e nivelamento; e,
finalmente, as caracteristicas arquitetdnicas (estabelecimento de modelos de
assentamento urbano, com aplicagdo do chamado “zoneamento arquitetonico”).

Importa notar, que dentre os exemplos acima listados por José Afonso, destacam-se
aqueles que implicam restricdes ao direito de construir dos proprietarios de imdveis urbanos.
Na linha do exposto pelo referido autor, o Poder Publico poderia, desde que em vista de
tutelar a ordenacdo do espaco urbano, intervir diretamente sobre o direito de construir de
terceiro.

Todavia, ndo é qualquer interesse que autoriza a instituicdo de limitacdes ao direito
de construir do proprietario de imovel urbano. Quanto aos interesses publicos que as
limitacdes administrativas de natureza urbanistica podem legitimamente defender, Maria
Sylvia Di Pietro (2014, p. 139) leciona que além da seguranca, da salubridade, da estética e da
defesa nacional, “qualquer outro fim em que o interesse da coletividade se sobreponha ao dos
particulares”. Sendo assim, natural que o Poder Publico utilize tal instrumento como
ferramenta para a promogao da sustentabilidade urbana.

Saliente-se que o desenvolvimento sustentavel das cidades é um direito garantido pela
ordem juridica brasileira, fruto de um compromisso normativo do Estado brasileiro com as
cidades sustentaveis, expressamente reconhecido no inciso I, do artigo 2°, do Estatuto da

Cidade que menciona expressamente o direto a “cidades sustentaveis”, ou seja, cidades que
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prezem pela qualidade de vida dos seus cidaddos e comprometidas com a manutengdo das
condicbes minimas ao desenvolvimento das geragdes futuras, em especial, quanto a
preservacdo do meio ambiente e do equilibrio do meio ambiente urbano.

Uma vez que a Constituicdo Federal determina que a politica urbana deve voltar-se a
persecugdo do “pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade” e do “bem-estar de
seus habitantes”, as cidades precisam enfrentar as causas locais do aquecimento global, bem
como adaptar suas estruturas publicas e privadas aos efeitos irreversiveis das mudancas
climaticas ja em curso.

Tendo em vista que embora o desenvolvimento nacional integre o rol dos objetivos
da republica brasileira, o fato de ndo ser este o Unico, faz com que a sua interpretacdo se dé a
luz dos demais valores que a Constituicdo Federal considera relevantes.

Certo de que o contetdo da fungdo social da propriedade evolui conforme as
demandas que surgem a partir da evolucdo da prépria sociedade®, diante das mudancas
climéticas causadas pelo fenémeno do aquecimento global, é a cada dia mais urgente que
ocorra a interacdo entre a garantia do desenvolvimento do urbano e o compromisso
constitucional com a manutencdo de uma condicdo ambiental minima imprescindivel a
existéncia digna da humanidade.

Nesse contexto, o principio do desenvolvimento sustentavel configura-se como um
vetor inafastavel das decisfes que afetam o processo de crescimento, expansao e evolucdo das
cidades, bem como parametro da afericdo do cumprimento da funcédo social pela propriedade
urbana.

Assim, considerando o impacto que o exercicio do direito de construir sobre o
ambiente urbano, revela-se essencial que este seja disciplinado a luz do principio do
desenvolvimento sustentavel para garantir que este sirva como instrumento da afirmacéo da
sustentabilidade urbana e, consequentemente da qualidade de vida nas cidades do futuro.

No Brasil, na forma do quadro normativo inaugurado em 1988, essas sdo conclusdes
que se impdem.

Em primeiro lugar, cumpre ressaltar a reparticdio da responsabilidade pela
manutencdo da qualidade do meio ambiente urbano entre o Estado e a sociedade. A esse
respeito Tiago Rodrigues Barbosa (2010, p. 139-146):

% Segundo Celso Ribeiro Bastos (apud ERENBERG, 2008, p. 151) O conceito de fungdo social da propriedade
ndo é evidenciado sendo a luz das proprias evolugdes por que vai passando a sociedade. Ndo é possivel uma
conceituacdo definitiva, acabada, pronta do que seja funcdo social da propriedade porque sédo as proprias
demandas e exigéncias sociais que, com o, vao fazer com que 0s requisitos para a satisfacdo dos seus interesses
possam ser mais ou menos exigentes”.
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As diretrizes e os principios que conformam a analise dos temas do Direito
Urbanistico finalmente passaram a ter assento legislativo. Com efeito, o Estatuo da
Cidade, regulamentando o art. 182 e 183 da Constituicdo da Republica, delimitou os
principais objetivos e finalidades que devem ser perseguidos na execucdo da politica
urbana por parte do Municipio. E dentro dessa base normativa um primeiro ponto
que deve ser comentado pela sua aplicabilidade ao presente caso é o da cooperacao
entre o Poder Publico e o Privado. Supera-se definitivamente — e normativamente —
com o Estatuto da Cidade a crenca no estatismo como fonte exclusiva de
conformacéo do espago urbano. Consagra-se pois, a ideia de que a cidade é dinamica
e deve ser construida em conjunto com a sociedade, tanto no que se refere a
participacdo efetiva dos seus membros nas escolhas a serem feitas como na
cooperagao efetiva entre os dois ambitos na realizacdo de acles destinadas a
melhoria do espago urbano.

Logo, se ha a responsabilidade da Administracdo das cidades quanto a promocéao do
adequado ordenamento territorial, através do planejamento e disciplinamento do uso, do
parcelamento, e da ocupacdo do solo urbano em beneficio do bem-estar e da qualidade de
vida dos cidaddos (SILVA, 2010, p. 57), por outro lado, também ha& o dever imposto ao
cidaddao que o compele a participar do processo de urbanizacdo, ora promovendo, ora se
submetendo ao interesse publico.

Especificamente em relacdo ao papel da Administracdo Publica na efetivagdo da
previsdo constitucional que preconiza a ado¢do de modelos sustentaveis de desenvolvimento,
cumpre destacar seu duplo dever, o de coibir as praticas ambientalmente nocivas e o de
fomentar iniciativas sustentaveis.

Assim, diante a amplitude e a extensdo do impacto das atividades de edificacdo no
territério urbano das cidades brasileiras, a disciplina do direito de construir adquire
fundamental importancia na medida em que elas podem, a depender dos objetivos aos quais
estejam orientadas, induzir ou ndo o desenvolvimento sustentavel das cidades.

Considerando o interesse publico na adaptacdo das cidades as mudancas do clima
local, e a necessidade de estabelecer uma disciplina geral para o exercicio direito de construir
a luz do principio do desenvolvimento sustentavel, compete ao Poder Publico estabelecer os
parametros para o exercicio legitimo do direito de construir de acordo com o interesse
publico.

Exatamente por terem como objetivo a imposi¢do do atendimento aos interesses da
coletividade (MEDAUAR, 2004, p. 406) as limitagdes administrativas despontam como
instrumentos potencialmente aptos a orientar a atuacdo do Poder Publico e da iniciativa
privada no que diz respeito as formas admissiveis de utilizacdo do ius aedificandi.

Por essa razdo a superacdo do desafio de conjugar desenvolvimento urbano sustentavel
e conservacdo do minimo existencial ambiental exige que as cidades lancem mé&o dos

instrumentos a sua disposicao para ordenar, controlar e fiscalizar as atividades desenvolvidas
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em seu territorio. Por isso, as normas voltadas a disciplinar o exercicio do direito de construir
podem e devem ser utilizadas para garantir que o desenvolvimento das cidades brasileiras

tenha bases sustentaveis.

3.3.2. Os limites para a utilizagdo das restricdes administrativas na disciplina do direito de

construir

Segundo Maia Sylvia Di Pietro (2014, p. 140) as limitagdes administrativas, em geral,
sdo reflexos do dominio eminente do Estado, manifestado de forma imperativa pelo poder de
policia do ente da federacdo sobre o qual recai a atribuicdo de tutelar determinado bem
juridico.

Com esse fundamento, Odete Medauar (2004, p. 406) defende que é dever do Poder
Publico limitar as faculdades de uso, ocupacdo e modificacdo da propriedade, para
atendimento do interesse publico na ordenacdo do espaco urbano, independentemente de ser
através de imposicdes de fazer, se abster de algo ou de deixar fazer.

Celso Antdnio Bandeira de Mello (2012, p. 920) também defende a possibilidade de
imposicdes de carater positivo para a tutela do ordenamento urbano:

Embora seja caracteristico das limitagdes administrativas apenas impor deveres de
abstencdo, ndo se pretendendo por meio delas captar dos particulares atuacGes
positivas, em nosso Direito Constitucional ha uma excecdo notavel, e que se
constitui em candente expressdo do art. 170, Ill, onde se imp8e o principio da
funcdo social da propriedade. Esta, na conformidade do art. 5a, XXIIl, cumprira
sua funcédo social, em cujo nome o proprietario e obrigado a prepor seu imdvel a
uma funcdo socialmente Util, seja em &rea urbana, seja em area rural. No espaco
urbano, o titular de imével sito em area incluida por lei especifica no Plano Diretor e
que esteja ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado poderd, a teor do art. 182, §
4°, por forca do aludido principio, ser compelido pelo Municipio, nos termos da lei
federal, a promover seu adequado aproveitamento, pena de Se as sujeitar,
sucessivamente a: (a) parcelamento ou edificagdo compulséria; (b) imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; e (c) desapropriacdo
paga mediante titulos da divida publica, com prazo de resgate ate 10 anos,
assegurado seu valor real, em parcelas anuais e sucessivas.

Com apoio nas licdes de Jose Afonso da Silva (2010, p. 77) podemos afirmar que o
regime juridico da propriedade urbana “é¢ todo inspirado no principio da funcdo social”,
conceito a partir do qual “o interesse do individuo fica subordinado ao interesse coletivo por
uma boa urbanizacdo, e que a estrutura interna do direito de propriedade e um aspecto
instrumental no respeitante ao complexo sistema da disciplina urbanistica”.

Por esta razdo, em regra serd legitima a limitagdo ao uso da propriedade por seu titular

com o objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel das cidades.
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No entanto, existem limites intransponiveis para a atuacdo do poder de policia estatal
manifestado nas limitagBes ao exercicio do direito de construir. Nesse sentido, o Poder
Publico deve observar critérios de formais e materiais que delineiam a atuacdo legitima do
Estado.

Nesse sentido, Marcal Justen Filho (2014, p. 613) destaca que:

a imposicdo de medida de limitacdo da propriedade subordina-se a
procedimentalizacdo e sdo invalidas decisdes desvinculadas de critérios objetivos.
Uma garantia essencial reside na ado¢do de solugdes padronizadas, consagradas por
meio de normas regulamentares. Assim se passa porque apresenta essa natureza de
restricdo de cunho geral.

Quanto aos limites de forma, o primeiro que deve ser observado O respeito ao
principio da legalidade. Assim, a imposicao de limitacGes administrativas para a disciplina do
direito de construir, segundo Odete Medauar (2004, p. 406) por implicar restricdo ao direito
de propriedade, garantido constitucionalmente (artigo 5°, XXII, CRFB), “as inflexdes a esse
direito devem ter respaldo no propria Constituicdo Federal ou na Lei.

Importa notar que na linha do exposto por José dos Santos Carvalho Filho (2014, p.
834) a observancia do principio da legalidade ndo imp&e que as limitacbes administrativas
estejam previstas em lei. No entendimento do autor, estas podem derivar tanto de leis, como
de atos administrativos normativos. Assim, as limitagcfes administrativas tém natureza de
“atos legislativos ou administrativos de carater geral, que ddo o contorno do proprio direito de
propriedade”. Nesse ultimo caso € relevante apenas que sejam normas gerais, ou seja, nao
destinadas & imdveis especificos.

Corroborando esse entendimento, Marcal Justen Filho (2014, p. 611) também
reconhece que as limitacbes podem ser manifestadas através de atos administrativos
unilaterais, desde que com amparo em lei formal como exige o principio da legalidade.

Outro limite formal para a restricdo do direito de construir no espago urbano esta na
competéncia para a sua imposicéo.

Dissertando sobre as limitagcbes administrativas em geral, Marcal Justen Filho (2014,
p. 613) afirma que “todas as esferas da Federacdo dispdem de competéncias para produzir
limitagdo da propriedade”. De forma geral, a competéncia para a instituicdo de limitagdes
administrativas acompanha a distribuicdo constitucional das atribui¢fes entre as pessoas
federativas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipio).

Contudo, em relacéo as limitagdes administrativas de carater urbanistico, ndo compete

a qualquer dos entes a sua instituicdo. Especificamente em relacdo & competéncia para a
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imposicdo de limitacfes ao direito de construir do proprietario de imdvel urbano, tendo em
vista que a Constituicdo Federal delega aos Municipios a atribuicdo de executar a politica
urbana, é de se concluir que a competéncia legislativa para restringir o uso da propriedade
fundamentada na regulacdo da ocupacao e do uso do territorio urbano € municipal.

Carvalho Filho (2014, p. 185) ressalta que:

Além da competéncia legislativa, as pessoas politicas dispdem de competéncia
administrativa, que é aquela que se consubstancia através da pratica de atos
administrativos. O primeiro ponto a considerar é o de que toda a atividade
administrativa ha de ter suporte na lei, porque assim o imp8e o principio da
legalidade. Sendo assim, a competéncia administrativa estard condicionada a
competéncia para legislar sobre a matéria. Se 0 Municipio, para exemplificar, tem
competéncia para legislar sobre restri¢des a atividade de construcdo (que implica
modo interventivo na propriedade), tera, ipso facto, competéncia para praticar os
atos administrativos necessarios a execugdo da lei que editou.

N&o basta, contudo, que sejam respeitados 0s requisitos formais, posto que ha
elementos materiais que devem ser igualmente observados.

Em primeiro lugar, a vinculagéo do ato limitativo ao atendimento do interesse publico
na ordenacdo do espago urbano. Cumpre ressaltar que os interesses privados podem sim
autorizar a limitacdo do direito de construir, mas apenas sob a Otica dos direitos de
vizinhanca, pois, com fundamento no exercicio do poder de policia urbanistica, as limitagdes
ao direito de construir pressupdem a tutela de interesse publico relevante.

O principio da proporcionalidade € outro limite para a imposi¢cdo de limitagdes ao
direito de construir. Marcal Justen Filho (2014, p. 609) reconhece que, assim como as
liberdades, os direitos devem ser exercidos pelos particulares de acordo com os ditames do
principio da proporcionalidade, pois, “as limitagdes estatais impostas ao gozo pelos
particulares de suas liberdades também se orientam pelo mesmo principio”. Nesse sentido, o

autor conclui que

a funcdo social da propriedade ndo gera efeitos despropositados ao absurdos, mas a
acdo das providéncias estritamente adequadas e necessarias a evitar a infracdo aos
interesses protegidos, respeitada a substancia econdémica da propriedade privada.

Por fim, as limitagdes ao direito de construir ndo podem invadir o nlcleo essencial do

direito de propriedade. Conforme as li¢des de Maria Sylvia Di Pietro (2014, p. 140):

Nas limitagdes administrativas, o proprietario conserva em suas mdos a totalidade de
direitos inerentes ao dominio, ficando apenas sujeito as normas regulamentadoras do
exercicio desses direitos, para conforma-lo ao bem-estar social; a propriedade ndo é
afetada na sua exclusividade, mas no seu carater de direito absoluto, pois o
proprietario ndo reparte, com terceiros, 0s seus poderes sobre a coisa, mas, ao
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contrario, pode desfrutar de todos eles, da maneira que Ihe convenha, até onde néo
esharre com obices opostos pelo poder pablico em prol do interesse coletivo.

De acordo com Margal Justen Filho (2014, p. 609) a fronteira entre a imposicéo
legitima de restricdo ao uso da propriedade privada e o abuso por parte do Estado esta no
“respeito a substancia econdmica da propriedade”.

Assim, a limitacdo pode acarretar a restricdo do uso e da fruicdo do bem imdvel, mas
de forma alguma pode implicar a supressdo absoluta ou essencial das faculdades inerentes ao
dominio, pois a eliminacdo do contetido econémico da propriedade descaracteriza a limitagéo
administrativa.

Vale dizer que € justamente por ndo implicar a desnaturacao da esséncia econémica do
direito de propriedade que as limitacGes administrativas ndo geram o dever de indenizar.
Assim, se a restricdo administrativa produzir efeitos de tamanha extensdo que resultem na
desnaturacdo da propriedade privada, ndo se configurard uma mera limitagdo. Com isso
surgira direito de indenizacgdo para o proprietario. Essa situacdo se verificara nos casos em que
a limitacdo produzir efeito diferenciado em face de determinadas propriedades ou acarretar a
eliminacdo do contetdo econdmico da propriedade.

Marcal Justen Filho (2014, p. 611):

Todos estdo de acordo em que uma limitacdo ndo pode ir além de restricdes que
preservem o substrato econdmico do bem. Em outras palavras, se a limitagdo
importar restricdo de grande extensdo, deixara de configurar-se uma limitagdo
propriamente dita. Haverd uma situacdo similar & desapropriacdo. O direito a
indenizacdo decorrera ndo da pratica de um ato ilicito estatal, mas do
reconhecimento de que a eliminacdo do contetido econdmico da propriedade ou a
imposi¢cdo de uma carga diferenciada relativamente a determinado sujeito deve ser
acompanhada de recomposicao patrimonial.

José Afonso da Silva (2010, p. 75) destaca que o principio da funcdo social nao
autoriza o esvaziamento do direito de propriedade. Assim, ainda que voltada a afirmacéo de
sua funcao social, a limitacdo ao direito de construir ndo podera atingir o conteudo minimo do
direito de propriedade. Caso contrario, incorrera em ilicito e gerara o direito de indenizar ao

proprietario. O autor ainda afirma que (SILVA, 2010, p. 78):

O principio, assim, e o de que “o direito de propriedade urbana e um
instituto que alberga, em seu interior, interesses privativos de seu titular e
interesses publicos e sociais”,30 aqueles subordinados a estes - ressalvado
que, dentro da esfera dos interesses do proprietario, a questdo que polariza o
regime juridico da propriedade urbana e a garantia da existéncia de um
contetldo minimo, essencial e intocavel, sem ressarcimento.
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Nesse sentido, José dos Santos Carvalho Filho (2014, p. 835-836) sustenta que:

E mister salientar, por fim, que inexiste causa juridica para qualquer tipo de
indenizacdo a ser paga pelo Poder Publico. N&o incide, por conseguinte, a
responsabilidade civil do Estado geradora do dever indenizatdrio, a ndo ser que, a
pretexto de impor limitacdes gerais, o Estado cause prejuizo a determinados
proprietarios em virtude de conduta administrativa. Ai sim, havera vicio na conduta
e ao Estado serd imputada a devida responsabilidade, na forma do que dispde o art.
37, § 6°, da Constituicdo

Federal.

E nessa linha a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

Tratando-se de limitagdo administrativa ao direito de construir j& existente quando
da aquisicao da propriedade, ndo se pode exigir indenizacdo ao poder publico com
fundamento em tal limitagdo. Com esse entendimento, a Turma manteve ac6rdédo do
Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo que julgara improcedente acdo de
indenizacdo ajuizada por proprietarios de terreno situado & margem do reservatorio
Billings com base na impossibilidade de utilizagdo econdmica do imével. (STF — RE
n. 140.436-SP — rel. Min. Carlos Velloso — 25.5.99) Informativo STF, de 24 de maio
a 4 de junho de 1999, n. 151.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica consagra similar entendimento.

Nesse sentido o voto do entdo Ministro do Superior Tribunal de Justica Luiz Fux:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. LIMITACAO ADMINISTRATIVA.
AREA NON AEDIFICANDI. LEI N. 6.766/79. INDENIZABILIDADE.
DEMONSTRAGCAO DO PREJUIZO. INOCORRENCIA. SUMULA 07/STJ.
PROCESSUAL CIVIL. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. INOCORRENCIA.
DEFICIENCIA NA INSTRUCAO DA INICIAL. MATERIA DE PROVA.
SUMULA N.° 07/STJ. PRESCRICAO. DESAPROPRIACAO INDIRETA. PRAZO
VINTENARIO. JUROS COMPENSATORIOS. PERCENTUAL. MC NA ADIN
2.332/2001. EFICACIA DA MP N.° 1577/97 ATE A DECISAO QUE
SUSPENDEU OS EFEITOS DA EXPRESSAO CONSTANTE DO ART. 15-A, DO
DECRETO-LEI N.° 3.365/41. JUROS MORATORIOS. TERMO A QUO. LEI
VIGENTE A EPOCA DO TRANSITO EM JULGADO DA SENTENGA.
INAPLICABILIDADE DA SUMULA N.° 70/STJ. HONORARIOS. APLICACAO
DA LEI NO TEMPO. LEI VIGENTE A DATA DA SENTENGA. Recurso Especial
dos Expropriados: 1. Agdo por desapropriacdo indireta sob a invocacao de dissidio
jurisprudencial com julgados do E. STJ que entendem pela indenizabilidade da area
non aedificandi tendo em vista o esvaziamento econdmico da propriedade em razédo
de referida imposicéo. (STJ - REsp: 750050 SC 2005/0078664-5, Relator: Ministro
LUIZ FUX, Data de Julgamento: 05/10/2006, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de
Publicagéo: DJ 07/11/2006 p. 242)
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Em resumo, ndo serd possivel caracterizar como limitagdo legitima a propriedade
medida que extrapole os limites formais e materiais antes referidos, o que, a depender do caso
concreto, podera determinar sua invalidade ou a necessidade de indenizacdo ao particular

lesado.

3.4. As mudancas climaticas e a concretizacdo do desenvolvimento sustentavel através da

disciplina do direito de construir

A comunidade internacional de forma amplamente majoritaria, reconhece que o
modelo tradicional de interacdo entre a humanidade e a natureza, hegemonicamente
caracterizada pela Otica exploratéria capitalista, é insustentavel a longo prazo.

Conforme os estudos cientificos analisados no decorrer da pesquisa que fundamenta
este trabalho, em especial os relatérios do IPCC, a degradacdo ambiental que resultou de
séculos de exploracdo inconsequente do meio ambiente é a causa do fenémeno do
aquecimento global que tem desequilibrado o clima da Terra e produzindo mudancas
climéticas progressivas que ante o padrdo tecnoldgico atual, se apresentam como irreversiveis.

Os efeitos dessas mudancas climéticas sdo globais, mas atingem de forma distinta as
diversas regiGes do planeta. Entretanto, é praticamente certo que o aumento da temperatura
média do planeta ira tornar as regides aridas cada vez mais secas, enquanto as regides
propensas a chuvas terdo de enfrentar o aumento dos indices pluviométricos médios.

Os eventos climaticos extremos, como se pode constatar, estdo mais recorrentes e
intensos. Tempestades tropicais, ciclones, tornados, furacdes, erupg¢des vulcanicas, terremotos
e maremotos, tém produzido vitimas por todos os continentes.

Considerando que o intenso processo de urbanizacdo do século XX transformou as
cidades nos principais centros de concentracdo populacional da atualidade, esses efeitos da
degradacdo do equilibrio ecoldgico do meio ambiente, em especial naquilo que acomete as
caracteristicas do clima do planeta, tem repercutido relativamente de forma mais danosa sobre
as areas urbanas.

Assim, as cidades precisam orientar seus processos de desenvolvimento de acordo
com a necessidade de combater as causas do aquecimento global e adaptarem-se aos efeitos
das mudancas no clima local.

Nesse contexto, € essencial que o Poder Publico municipal e a popula¢do urbana

atuem em harmonia na promocdo das transformacdes necessarias. Considerado que as
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edificacOes impactam diretamente na qualidade do meio ambiente urbano, a disciplina do
direito de construir, para além de cumprir uma funcdo restritiva sobre 0 uso nocivo da
propriedade privada, tem aptiddo para promover um novo padrdo construtivo para as
edificacbes urbanas.

Por sua natureza, o setor da construgdo civil € um dos que gera maior pressao sobre o
meio ambiente. Além do impacto decorrente do consumo intensivo de recursos naturais e de
energia, ha ainda a macica producéo de residuos solidos que, como entulho, muitas vezes sdo
descartados de forma inadequada gerando a poluicdo dos ecossistemas. Soma-se a isso o fato
de que o padréo construtivo predominante em determinada localidade influencia diretamente
0 estilo de vida local, com potencial para contribuir tanto para a degradagdo quanto para a
conservacao do equilibrio do meio ambiente.

A busca por um padrdo sustentavel para as edificacdes urbanas capaz de minimizar os
impactos ambientais do processo construtivo integra a Agenda 21 das Nagdes Unidas
(CNUMAD, 1995, p. 87-91) que reconhecera a necessidade de incentivo a atividades
sustentaveis na inddstria da construcdo. De acordo com o texto final aprovado pela
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento — CNUMAD,
governos e a sociedade civil devem adotar medidas que atendam ao desenvolvimento urbano,
mas ao mesmo tempo evitem efeitos colaterais nocivos ao meio ambiente. Assim, deve ser
evitado o uso de materiais nocivos a salde humana e incentivado o uso de materiais
ambientalmente saudaveis, preferencialmente locais. Por outro lado, defende que, em matéria
de adaptacdo do espaco urbano aos efeitos das mudancas climaticas, seja incentivado o
desenvolvimento de materiais e construcBes para edificios e obras publicas em geral
resistentes a desastres. Além disso, no texto hd mencao expressa a necessidade de formulagédo
de politicas adequadas de uso e ocupacéo da terra atraves da regulamentacdo do planejamento
urbano, orientando, inclusive, quanto a taxacdo de materiais e produtos que criem poluicéo
em seu ciclo vital*®
texto final da Agenda 21 (CNUMAD, 1995, p. 77) sugere que:

. No capitulo especificamente destinado aos assentamentos humanos, o

Todas as cidades, em especial as que se caracterizam por sérios problemas de
desenvolvimento sustentavel, devem, em conformidade com as leis, normas e
regulamentos nacionais, desenvolver e fortalecer programas voltados para atacar
esses mesmo problemas e direcionar seu desenvolvimento por um caminho
sustentavel.

% A utilizacdo de estratégias tributarias para incentivar o desenvolvimento urbano sustentavel. Disponivel
em:<http://cbic.org.br/sites/default/files/Mapeamento%20de%20Incentivos%20Econ%C3%B4micos%20para%?2
0a%20Constru%C3%A7%C3%A30%20Sustent%C3%A1vel%20-%20Vers%C3%A30%20Final _0.pdf>.
Acesso em: 22 jan. 2017.


http://cbic.org.br/sites/default/files/Mapeamento%20de%20Incentivos%20Econ%C3%B4micos%20para%20a%20Constru%C3%A7%C3%A3o%20Sustent%C3%A1vel%20-
http://cbic.org.br/sites/default/files/Mapeamento%20de%20Incentivos%20Econ%C3%B4micos%20para%20a%20Constru%C3%A7%C3%A3o%20Sustent%C3%A1vel%20-
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Desde a Ec092, o tema construgdes sustentiveis passou a ser o foco de um intenso
debate internacional. A primeira Conferéncia Mundial sobre Construgdo Sustentavel (First
World Conference for Sustainable Construction) foi realizada na cidade de Tampa na Florida
em 1994. Naquela ocasido, teve inicio um ciclo de discussbes sobre as construcdes
sustentveis. Nessa conferéncia, Charles Kibert formulou um conceito que foi
consensualmente aceito definindo-a como a “criagdo e gestdo responsavel de um ambiente
construido saudavel, tendo em consideracdo os principios ecoldgicos (para evitar danos
ambientais) e a utilizacao eficiente dos recursos” %,

Nota-se que o Poder Publico municipal ostenta uma posicdo de destaque, com grande
potencial para a execucdo de estratégias que promovam construcfes sustentaveis. A
Constituicdo Federal ampara esse entendimento a medida que confere aos Municipios a
atribuicdo de executar a politica urbana no Brasil. Com isso, as cidades podem e devem
fomentar adocdo de projetos e sistemas que mitiguem as causas do aquecimento global e
adaptem o espaco urbano aos efeitos das mudancas climaticas.

Para tanto, é preciso que definam normas proprias para a regulacdo da atividade
constritiva em seus territdrios, com o0 objetivo de harmonizar seu desenvolvimento e a
manutenc¢do do equilibrio ecoldgico do meio ambiente urbano.

Assim, no exercicio do poder de policia urbanistica, diversas cidades tém se valido de
limitacOes administrativas ao direito de construir para impor aos particulares a assuncéo do
compromisso com a sustentabilidade urbana.

Com este fundamento, tém sido produzidas normas voltadas a adequacdo das novas
construcOes as caracteristicas do clima local, de forma a minimizar o impacto ambiental de
cada construcdo, com a reducdo do consumo de recursos naturais, por exemplo, através da
utilizacdo de energias renovaveis, ou de tecnologias e padrdes arquitetdnicos que privilegiem
a luminosidade e a ventilacao naturais.

Alguns setores da sociedade tém elaborado criticas a esse modelo de intervencéo
estatal sobre a propriedade privada alegando que, de forma geral, a internalizagdo de
requisitos técnicos destinados a por em execugdo projetos sustentaveis de construces.
Todavia, tal argumento ndo encontra ressonancia no sistema juridico brasileiro, que, como
exposto nos capitulos anteriores pauta-se pelo principio do poluidor pagador e da socializagdo

dos riscos das atividades econdmicas. Especialmente em um momento de grave crise

100 para maiores informagBes sobre as conferéncias realizadas sobre o tema construgdes sustentaveis:
<http://sbconferences.org/>. Acesso em 12 de dez. 2016.
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financeira como a atual, a transferéncia ao particular do énus financeiro para a adaptacdo das
cidades as novas condi¢Bes climéaticas, desde que dentro de padrbes de estrita
proporcionalidade, revela-se como medida eficiente e idénea a promocdo do interesse publico.
A esse respeito, Alexandra Aragdo (2012, p. 3) destaca que essa estratégia permite o
equacionamento da auséncia de recursos publicos para investimentos em infraestrutura, pois
possibilita a desoneragdo do Estado repassando para o interessado na prética de determinada
conduta os custos colaterais da atividade. A autora ressalta que assim, a0 menos em tese,
afasta-se o risco de retrocesso ecologico-ambiental em momentos que o Estado precisa
atravessar crises economico-financeiras que tornam escassos 0S recursos e impdem a
reorientacdo das prioridades publicas em detrimento da protecdo do meio ambiente.

Deve se ter em mente que a atividade construtiva, embora essencial ao
desenvolvimento da nacdo e a concretizacdo de direitos sociais fundamentais como o de
moradia, configura-se na sociedade capitalista industrial como negdcio, ou seja, como mais
uma atividade realizada com o objetivo de obtencéo de lucro pela mais valia do seu produto.

Tradicionalmente, a construcdo civil tem como preocupacéo a eficiéncia e a reducao
dos seus custos. Logo, concentra seus recursos em aspectos restritos a qualidade, tempo e
preco associados as construcdes. No entanto, o imperativo de enfrentamento dos desafios
impostos pelas mudancas climéticas induz a conclusdo de que as constru¢des do futuro devem
agregar a preocupacao com a preservacdo do meio ambiente e a criacdo de uma estrutura
urbana sustentavel, que garanta a existéncia digna e saudavel da populacdo. Sendo assim,
ressalvados os projetos reconhecidamente destinados ao fornecimento de moradias populares
a populacdo social e ambientalmente mais vulneravel, € plenamente justificavel que se
imponha ao particular o 6nus decorrente da explora¢do econdmica da propriedade.

Importa notar que a simples utilizacdo das limitacdes administrativas com o objetivo
de imposicdo de comportamentos que prestigiem a ordenacdo do espaco urbano ndo se
apresenta como uma inovacao juridica. Pelo contrério, desde o Cddigo Civil francés de 1806,
o Direito reconhece a possibilidade de restricdo do exercicio do direito de propriedade em
prol de interesses de terceiros. Sob a mesma perspectiva, o Cadigo Civil brasileiro de 1916 ja
estabelecia na disciplina do direito de vizinhanga um complexo de restricbes ao uso
antissocial dos imoveis. A distingdo fundamental entre as restricdes classicas baseadas no
direito de vizinhanca e as limitagdes ao direito de construir destinadas a adaptacédo das cidades
as necessidades impostas pela nova realidade climatica do planeta é basicamente de
fundamento juridico. Enquanto aquelas tutelam a harmonia entre os direitos de propriedade de

particulares vizinhos, estas estdo fundamentadas na garantia de interesses mais amplos de
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cunhos sociais, econdmicos e ambientais, mas diretamente relacionados a preservacdo do
direito a vida e a dignidade da pessoa humana.

O compromisso da propriedade com a funcdo social também lastreia esse
entendimento, posto que diante da realidade climatica mundial, a legitimidade do uso da
propriedade deve necessariamente ter como parametro o dever de enfrentamento das causas
do agquecimento global e de adaptacdo do espaco urbano aos efeitos das mudancas climaticas.
Com esse fundamento, é possivel identificar como uso antissocial da propriedade, e
consequentemente antijuridico, o exercicio do direito de construir em conflito com o dever de
ndo degradar o meio ambiente, ou que contribua para o agravamento das consequéncias da
crise climética global.

O principio do desenvolvimento sustentavel é o vetor da ruptura com o paradigma do
desenvolvimento urbano pautado pelos interesses privados. Desde sua origem nas décadas de
1970 e 1980, a conscientizacdo da sociedade acerca da necessidade reformular o padréo de
desenvolvimento da civilizagdo industrial transcendeu a seara econdmica para inclusive
conformar o exercicio legitimo da propriedade.

Ao redor do mundo, sdo muitas as cidades que, limitando em certa medida o direito de
construir, promovem politicas voltadas & afirmacdo do seu desenvolvimento sustentavel.
Cidades como Londres'® e Viena'® estdo investindo em projetos que criam areas verdes nas
paredes e telhados de edificios construidos na area urbana. A exemplo dos Estados Unidos da
América'® cada vez mais paises instituem politicas para a utilizacdo da energia solar como
fonte viavel para a matriz energética das cidades.

Em comum, todos esses projetos exprimem politicas pablicas que, com o objetivo de
promover o desenvolvimento urbano sustentavel, restringem a liberdade de construir através
de limita¢6es que impdem ou induzem comportamentos ambientalmente sustentaveis.

No Brasil, essa é uma tendéncia que encontra amparo na Constituicdo Federal, cujo
texto considera a sustentabilidade urbana além de um objetivo consectério l6gico do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado positivado no artigo 225 da

10 Em Londres, o governo local esta implementando o programa denominado “Living Roofs and Walls” cujas

informacdes estdo disponiveis em: https://www.london.gov.uk/sites/default/files/living-roofs.pdf. Acesso em: 12
dez. 2016.

92 Em Viena, estd em curso projeto de instalacdo de paredes verdes nos edificios da cidade. Informages
disponiveis em: https://www.wien.info/en/sightseeing/green-vienna/green-walls-in-vienna. Acesso em 12 dez
2016.
103 para  maiores informagdes, acessar:  <http://www.environmentamerica.org/sites/environment/
files/reports/EA_shining_cities_scrn_0.pdf>. Acesso em 12 dez. 2016.


https://www.london.gov.uk/sites/default/files/living-roofs.pdf
https://www.wien.info/en/sightseeing/green-vienna/green-walls-in-vienna
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CRFB, como contemplada no regime juridico da politica urbana constitucional, uma vez que a
regulamentacédo dos artigos 182 e 183 da CRFB pelo Estatuto da Cidade (lei n°® 10.257/2001)
a reconhece expressamente.

A contribuicdo do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) no que diz respeito a
orientacdo da politica urbana brasileira em direcdo ao desenvolvimento sustentivel das
cidades é fundamental. Prestigiando o principio desenvolvimento sustentavel, o texto do
Estatuto da Cidade inflexiona a interpretacdo do regime juridico da urbanizacdo em beneficio
da conservacdo do minimo de qualidade ambiental necessaria a manutencdo da existéncia
digna das presentes e futuras geracdes de brasileiros. Como dito em passagens anteriores, a
maior demonstracdo da seriedade com a qual o legislador enfrentou a questdo da disciplina
dos processos de crescimento e expansdo urbana esta positivado no artigo 2°, inciso | do
Estatuto da Cidade, que assenta o fundamento normativo do direito a cidades sustentaveis,
“entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracdes” (BRASIL, 2001).

Ante ao despertar da consciéncia ambiental na sociedade brasileira, e com fundamento
no ordenamento juridico em vigor, o Estado brasileiro tem investido na promocdo de
construgles sustentaveis. Para isso, a Unido, Estados e Municipios tém utilizado as
respectivas legislacfes. Um estudo da Camara Brasileira da Construcdo aponta uma série de
leis promulgadas com o objetivo de incentivar a reformulacdo do modelo tradicional de
construcdo, especialmente por meio da concessdo de beneficios tributarios™®*.

De todo modo, como a execucdo da politica urbana é responsabilidade dos
Municipios, a legislacdo municipal é o principal instrumento das politicas publicas que
prestigiam as construcdes sustentaveis. Esse cenario, a disciplina do direito de construir esta
avancando como ferramenta da efetivacdo do principio do desenvolvimento sustentavel.

Especificamente para tornar efetiva a previsao constitucional que preconiza a adogéo
de modelos sustentaveis de desenvolvimento, compete as Administracdes dos Municipios
coibir as praticas ambientalmente nocivas, e, a0 mesmo tempo, fomentar iniciativas

sustentaveis. Assim, as cidades brasileiras tém investido em estratégias que melhorem a

104 A Camara Brasileira da Industria da Construcdo — CBIC fez um importante levantamento acerca das normas
brasileiras que instituem beneficios a projetos sustentaveis de construgdo. O Os dados foram relatados no
documento ‘“Mapeamento de Incentivos Econdomicos para a Construgdo Sustentavel”. Disponivel em:
<http://cbic.org.br/sites/default/files/Mapeamento%20de%20Incentivos%20Econ%C3%
B4micos%20para%20a%20Constru%C3%A7%C3%A30%20Sustent%C3%A1vel%20-%20Vers%C3%A
30%20Final_0.pdf>. Acesso em 11 fev. 2017.
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mobilidade urbana, diminuam a poluigdo sonora e atmosférica, racionalizem o descarte de
residuos solidos, priorizem a eficiéncia energética e a utilizacdo racional de agua.
A cidade de Niteroi reflete esse novo modelo de gestdo da ocupacdo e do uso do

espaco urbano.
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4. A DISCIPLINA DO DIREITO DE CONSTRUIR PARA O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL: O CASO DA CIDADE DE NITEROI

4.1. O processo de urbanizacao da cidade de Niteroi

Municipio de Niterdi integra a Regido Metropolitana do Estado do Rio de janeiro, com
aproximadamente 133,919 Km? 497.883 habitantes, 0,837 de indice de Desenvolvimento
Humano'®, e um orcamento estimado paro o exercicio financeiro de 2017 de,
aproximadamente, R$ 2.345.507.811,00 (dois bilhdes, trezentos e quarenta e cinco milhdes,
quinhentos e sete mil, oitocentos e onze reais)'®.

De acordo com as defini¢des do Plano Diretor Municipal em vigor, Lei Municipal n.°
1.157/1992, o municipio constitui-se por 5 (cinco) Regides Administrativas (art. 108, do
Plano Diretor): Regido Norte (L. n.° 2.233/2005), Regido Pendotiba (art. 183/204, do Plano
Diretor), Regido Leste (art. 236/246, do Plano Diretor), Regido Praias da Baia (L. n.
1.967/2002) e Regido Oceénica (L. 1.968/2002), dentre as quais estdo distribuidos os 52
bairros'®’.

Em relacdo ao tema objeto deste estudo, a cidade de Niter0i se destaca por dois
motivos.

Primeiramente, como se demonstrara a seguir, por ser um dos municipios brasileiros
com a mais antiga historia de utilizacdo de limitagdes administrativas para a disciplina do
direito de construir.

Em segundo lugar, porque em funcdo da implementacdo de politicas publicas que
vislumbram na disciplina do direito de construir alternativas para a transformacdo do
ambiente urbano municipal, a cidade de Niter6i proporciona casos praticos para o estudo

dessa ferramenta de promocao de um modelo de desenvolvimento urbano sustentavel.

105 Fonte: IBGE. Disponivel em: <http://www.cidades.ibge.gov.br/ xtras/temas.php

?lang=&codmun=330330&idtema=16&search=rio-de-janeiro|niteroi|sintese-das-informacoes>. Acesso em: 12
de jan. de 2017.

1% valor da estimativa de receita para o exercicio financeiro de 2017, de acordo com a Lei Municipal n.° 3.249
de 29 de dezembro de 2016.

1973) Regido Leste: Muriqui, Rio do Ouro e Varzea das Mocas; b) Regido Norte: Ilha da Conceicéo, Barreto,
Santana, S&o Lourenco, Engenhoca, Fonseca Cubango, Tenente Jardim, Vigoso Jardim, Baldeador, Caramujo e
Santa Barbara; c) Regido Oceéanica: Jardim Imbui, Piratininga, Cafuba, Jacaré, Santo Antdnio, Camboinhas,
Serra Grande, Maravista, Itaipd, Engenho do Mato e Itacoatiara; d) Regido de Pendotiba: Ititioca, Largo da
Batalha, Maceid, Sapé, Badu, Cantagalo, Maria Paula, Matapaca e Vila Progresso; €) Regido das Praias da Baia:
Ponta D’areia, Centro, Sdo Domingos, Gragoatd, Boa Viagem, Ingd, Morro do Estado, Icarai, Fatima, Pé
Pequeno, Santa Rosa, Vital Brasil, Viradouro, S&o Francisco, Cachoeira, Charitas e Jurujuba.


http://www.cidades.ibge.gov.br/%20xtras/temas.php%20?lang=&codmun=330330&idtema=16&search=rio-de-janeiro|niteroi|sintese-das-informacoes
http://www.cidades.ibge.gov.br/%20xtras/temas.php%20?lang=&codmun=330330&idtema=16&search=rio-de-janeiro|niteroi|sintese-das-informacoes
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A origem da cidade de Niterdi remonta a data de 22 de novembro de 1573, com a
constituicdo da freguesia de S&o Lourenco dos indios, em um territorio localizado na chamada
“banda d’Além” — expressdo utilizada para identificar o lado direito da Baia de Guanabara,
oposto ao da cidade de Sdo Sebastido do Rio de Janeiro - concedido pelo governador Estacio
de S& aos indios Temiminds, representados por seu lider Araribia, em retribuicdo a sua
participacdo na luta pela expulsdo dos franceses dos arredores da Baia de Guanabara em 1567
(SILVA, 1854).

Assim, com o apoio dos jesuitas, que ja haviam se estabelecido na localidade,
Arariboia, cujo nome cristdo passou ser Martin Afonso, fundou a aldeia de S&o Lourenco dos
indios na regido da enseada do Maruy, nas proximidades do Morro Boa Vista.

Maristela Chicharo de Campos (2004, p. 137) destaca que:

Neste periodo, de acordo com Monsenhor Pizarro, varios outros individuos foram
agraciados com terras na regido. Jacome Pinheiro, por exemplo, recebeu em 1 de
setembro de 1565 um terreno de 600 bragas de testada e 800 de sertdo, localizado na
Praia Grande — correspondendo ao atual bairro de Icarai. Outro exemplo foi a
doagdo de uma sesmaria em Piratininga a Cristévdo Monteiro, com 400 bragas ao

longo da costa e 600 para o interior. A fungdo tutelar do espaco aliou-se a finalidade
de producdo e de subsisténcia da populacéo local e circunvizinha.

A paisagem da regido das Bandas d’Além sofreu poucas modificagdes até o inicio
do seculo XIX. Ao longo desse tempo as terras foram ocupadas, gradativamente, por
propriedades agricolas para subsisténcia dos habitantes, bem como de producao de
cana-de-aglcar e, posteriormente, de café. Essa estabilidade do homem com o
espago em que vive é considerada por Ana Fani um fato normal, até o inicio do
século XIX, para todas as regiGes. No caso especifico do reconcavo da Guanabara,
incluindo a Praia Grande, essa situacdo foi alterada com a instalacdo da Corte
portuguesa na cidade do Rio de Janeiro, aumentando a demanda de alimentos para o
abastecimento da populacdo que cresceu repentinamente e que, por sua vez,
fomentou alternativas para a crise da economia agucareira ocorrida neste periodo na
regido.

Com a chegada da Corte portuguesa, a regido, que, até 1808, era ocupada apenas por
pequenas aldeias, sofreu um grande crescimento populacional e, consequentemente, refletir no
namero de construgdes. A regido se desenvolveu e valorizou-se em funcdo de sua
proximidade com a cidade do Rio de Janeiro, levando a Coroa Portuguesa a declarar, em
1819, sua elevacdo de status de freguesia para vila. Além de um reconhecimento institucional
de sua relevancia, a elevacéo a condigdo de vila atribuia a possibilidade de instalacdo de um
governo local representado por uma Camara prépria, o que Ihe conferira autonomia politica e
administrativa em relacdo a cidade do Rio de Janeiro (CAMPOS, 2004). No alvard de
formalizacdo da constituicdo da nova vila, D. Jodo VI a rebatizou para Vila Real da Praia

Grande, cuja sede fora instalada nas cercanias da Praia Grande.
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Essa mudanga de status impulsionou a transformacdo da paisagem. Inicialmente, pela
necessidade de instalacdo do respectivo aparato administrativo e burocratico, mas também
razdo do intento de criacdo de uma nova estética para a regido, que ilustrasse no espaco a
marca da nova elite representante do Poder Local e a afirmacdo de sua importancia perante a
Corte. Esse processo teve seu apice no chamado “Plano de Edificagdo para a Vila Real da
Praia Grande”. A esse respeito, Campos (2004, p. 142):

A ascensdo da Praia Grande a vila, por outro lado, trouxe consigo um
crescimento/desenvolvimento para a regido central da vila. Em 1821, a Vila tinha
em seu perimetro, 747 habitagdes, 2244 habitantes livres e 2771 escravos. No ano
seguinte, o vigario da freguesia de Sdo Jodo Batista de lIcarai, comunicou que
existiam apenas em sua freguesia, 435 fogos de moradores, seus paroquianos, e 151
que se diziam ser do Rio de Janeiro e estrangeiros. A partir de entdo, os
investimentos em obras publicas e aberturas de ruas consumiram expressivas
parcelas das rendas obtidas pelo cofre publico local, a fim de transformar a sede da
nova vila num espago urbanizado, moderno, digno de seu status de vila e do titulo de

imperial. Essa politica foi reforcada, em 1820, com a elaboragcdo do Plano de
Edificagdo para a Vila Real da Praia Grande.

A utilizacdo das limitacGes administrativas ao direito de construir nos limites do
municipio de Niter6i remontam a esse periodo inicial do processo de urbanizacao da cidade,
quando foi instituido o “Plano de Edificagdo da Vila Real da Praia Grande” elaborado em
1819, que é apontado por Marlice de Azevedo (1997, p.33) como o primeiro plano de
urbanizacdo de Niteroi e que, por sua abrangéncia e forma de execugdo, “merece ser visto
como um dos documentos mais significativos do urbanismo brasileiro no final do periodo
colonial”. Ressalte-se que até entdo, o processo de urbanizacdo ocorria exclusivamente de
acordo com os interesses particulares, sem qualquer planejamento estratégico voltado a
promocdo de interesses publicos.

Tratou-se, em suma, de um projeto urbanistico idealizado pelo engenheiro militar
portugués Antbnio Rodrigues Gabriel de Castro, com o aval da Camara. De
influéncia renascentista, o Plano de Edificagdo substituiu os antigos caminhos que
ligavam o litoral da vila ao seu interior por pragas, ruas retilineas e de largura

idéntica, dando a Praia Grande um aspecto regular e capaz de incorporar posteriores
crescimentos da populacdo (CAMPQOS, 2004, p. 142).

Abaixo, a planta do projeto, que redesenhou o tracado urbano original da Vila Real da

Praia Grande:
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Figura 1 - Projeto de Edificagdo da Vila Real da Praia Grande.

Fonte: Sociedade de Geografia de Lisboa, 1819.

A Ata da Camara da Vila Real da Praia Grande é um precioso registro desse momento
histérico. Documento editado para prestar esclarecimentos ao Rei D. Jodo VI sobre a
necessidade de implementacdo do plano urbanistico elaborado para a Vila Real da Praia
Grande, se constitui como um minucioso relato das questdes urbanas que acometiam a Vila da
Praia Grande em decorréncia da auséncia de ordenacédo para o acelerado crescimento urbano
do inicio do século XIX.

No excerto a seguir, a Ata da Camara da Vila Real da Praia Grande deixa clara a
necessidade de regular o crescimento urbano atraves da imposicdo de normas para a
edificacdo de imdveis na regido. Inaugurando, assim, o quadro normativo niteroiense em

mateéria de restricOes e limitagdes ao direito particular de construir:

“(...) contemplando a utilidade e esplendor que resultara se esta vila for edificada
sobre um plano regular e decoroso; e pesando com vistas no futuro as bem fundadas
esperancas de que a mesma cresga em numerosa populacdo a passos rapidos, (...)
este sitio recebeu nos dltimos dez anos de sua existéncia, que ndo contando aquele
tempo sendo trinta a quarenta casas, hoje esta enriquecido com perto de trezentas;
(...) tem a honra de depor na mui alta e augusta presenca de Vossa Majestade 0
seguinte Plano de Edificacdo da Vila Real da Praia Grande. A planta junta oferece
uma vista aproximada do estado atual da edificacdo desta vila, e do qual ela devera
vir a ser se este plano for levado a desempenho. Os lugares que vao em branco



136

denotam as ruas antigas; os que vdo marcados entre pontos encarnados indicam as
ruas novas. O campo nimero um serd destinado para sobre ele se levantar um
Passeio Publico, consagrado a feliz meméria do faustissimo dia treze de maio de mil
oitocentos e dezesseis. No nimero segundo se levantard o Rossio, que sera formado
por um quadrado retangulo de mil e quinhentos e quarenta palmos, e no centro dele
se colocara o pelourinho. (...) Sobre a Rua nimero seis se levantardo mais quatro
ruas, nimeros sete, oito, nove e dez, paralelas entre si 0 mais que for possivel. Estas
cinco ruas serdo cortadas por nove ruas transversais, que todas devem ter seu
comeco na Rua seis e 0 seu acabamento na ndmero dez. Todas as ruas contardo uma
largura de 60 palmos e ao menos de cinquenta aquelas que por algum obstaculo
atendivel ndo puderem ter 60. (...) Este sera regulado pela maneira seguinte: nos
cantos e esquinas das quatro ruas que quadram o Rossio e nos dois cantos da Praca
sobre 0 mar, a ninguém sera permitido levantar sendo casas de sobrado. No meio e
dos lados do Rossio e em todas as outras ruas seré livre edificar casas de sobrado ou
térreas sempre que aquelas tenham trinta e cinco palmos de altura e estas dezessete,
sendo de doze a altura das portadas. Ninguém podera edificar fora do alinhamento
das ruas; e por nenhum pretexto sera livre a qualquer deixar nos mesmos angulos
entrantes ou salientes que déem lugar a serem nelas surpreendidos insidiosamente 0s
que de noite passarem pelas ditas ruas. A Rua da Praia conservara o alinhamento
que lhe foi dado, por meio de uma singela graderia de madeira fingindo bronze,
entre pilares de tijolo e cal, levantada na frente das casas. Nas outras ruas as casas
serdo edificadas sobre o alinhamento; e se alguma pessoa quiser formar pétio ao
lado de sua casa, ou conservar terreno com chacara, serd obrigado a aformosear a
frente da rua com um muro da altura de doze palmos, coberto de cal branco. Para
evitar que no centro da vila se conserve terreno devoluto e sem casas, com grave
prejuizo da formosura e comodidade da mesma Vila, todos os donos de terrenos
deverdo ser obrigados por termo assinado na Camara a edificar no termo de trés
anos; e ndo querendo ou ndo podendo serdo constrangidos a venderem seus terrenos
aquelas pessoas que se obrigarem a edificar no sobredito terreno, pagando aos donos
dos terrenos o justo valor (...). E por igual razdo a ninguém serd permitido aforar
sendo metade dos fundos que houver nos espagos de rua a rua, conseguindo-se daqui
ao mesmo tempo a vantagem de que todas as casas fiqguem patrimoniadas de
quintais. Se na abertura de novas ruas, pragas e largos, a necessidade de sua retidao
ou largura conveniente & comodidade dos habitantes e ao servi¢o dos que por elas
passam for encontrar alguma pequena casa ou plantagdes, sera o seu valor pago pela
Céamara, pelo seu justo preco, (...). José Clemente Pereira. Pedro Henrique da Cunha.
Jodo de Moura Brito. Francisco Faria Homem.”*®

Do conteudo da Ata da Camara da Vila Real da Praia Grande enviada a D. Jodo VI
destacam-se algumas passagens em virtude da grande vanguarda em matéria de
disciplinamento do uso e ocupacdo do solo. Dentre os trechos mais intrigantes esta uma
passagem em que os vereadores da Vila Real da Praia Grande justificam a necessidade de
utilizagdo de uma espécie de “edificagdo compulsoria”, instituto de direito urbanistico que
fora considerado inovador quando regulamentado pelo Estatuto das Cidades (L. n.°
10.257/2001) em 2001'%°,

1% KRYKHTINE. Carlos Alberto Peres Krykhtine. Avenida Amaral Peixoto: O Modernismo e o Colonial na
abertura de uma via monumental. Disponivel em: www.docomomo.org.br/seminario%208%20pdfs/061.pdf.
Acesso em: 23 out. 2016.

ara evi ar que no centro aa Vi a S€ conserve terreno aevoluto € sem casas, com grave re'uizo a
09« yp t tro da vil t devolut , d

formosura e comodidade da mesma Vila, todos os donos de terrenos deverdo ser obrigados por termo assinado
na Camara a edificar no termo de trés anos; e ndo querendo ou ndo podendo serdo constrangidos a venderem
seus terrenos aquelas pessoas que se obrigarem a edificar no sobredito terreno, pagando aos donos dos terrenos o
justo valor”.


http://www.docomomo.org.br/seminario%208%20pdfs/061.pdf
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Além disso, o direito de construir dos proprietarios de imoveis localizados no centro

da vila também foi alvo de inUmeras restricGes e limitacfes urbanisticas voltadas a

regulamentacdo da estética urbana local. Algumas passagens ilustram a utilizacdo dos
referidos institutos:

(...) Este sera regulado pela maneira seguinte: nos cantos e esquinas das quatro ruas

que quadram o Rossio e nos dois cantos da Praga sobre o mar, a ninguém sera
permitido levantar sendo casas de sobrado (...)

(...) No meio e dos lados do Rossio e em todas as outras ruas serd livre edificar casas
de sobrado ou térreas sempre que aquelas tenham trinta e cinco palmos de altura e
estas dezessete, sendo de doze a altura das portadas. Ninguém podera edificar fora
do alinhamento das ruas; e por nenhum pretexto sera livre a qualquer deixar nas
mesmas angulos entrantes ou salientes que déem lugar a serem nelas surpreendidos
insidiosamente os que de noite passarem pelas ditas ruas. (...)

(...) Nas outras ruas as casas serdo edificadas sobre o alinhamento; e se alguma
pessoa quiser formar pétio ao lado de sua casa, ou conservar terreno com chécara,
ser4 obrigado a aformosear a frente da rua com um muro da altura de doze palmos,
coberto de cal branco. (...)

Inclusive o instituto da desapropriacdo ja encontrara previsdo nas hipéteses em que

para a
(...) abertura de novas ruas, pracas e largos, a necessidade de sua retiddo ou largura
conveniente a comodidade dos habitantes e ao servigco dos que por elas passam for

encontrar alguma pequena casa ou plantagdes (...)”, hipotese em relagdo a qual a
Camara estaria obrigada a pagar ao proprietario “seu justo prego.

A fiscalizacdo da observancia das posturas de policia urbanistica editada era
responsabilidade da propria Camara de Vereadores, cuja atribuicdo, no exercicio do seu Poder
de policia administrativa, incluia tanto a fiscalizacdo repressiva quanto a emissao de licencas
prévias a construcao de casas novas ou a execuc¢do de obras e consertos exteriores naquelas ja
existentes. De forma a efetivar esse controle, foi criado o cargo de fiscal de obras, ao qual
competia a fiscalizacdo e a imposicdo de multas em caso de irregularidades constatadas
(CAMPQS, 2004, p. 146).

Importa destacar que, para além de representar uma mera modificacdo estética da
configuracdo espacial do centro da Vila, o projeto almejava implantar uma nova ordem
urbana no territério:

O plano pode ser entendido, também, como uma tentativa do poder publico de
controlar o espaco urbano e, consequentemente, disciplinar seus habitantes e todos
os individuos que por ele transitavam. A partir de entdo, controle e disciplina

passaram a fazer parte, de modo intensivo e paralelo, das discussdes da Camara. (...)
Paralelamente as constantes tentativas de fazer com que os parceiros do Plano
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fossem seguidos rigidamente, a Camara, desde a sua instalacdo, preocupou-se em
eshocar normas de conduta (CAMPOS, 1998, p. 112).

Para contribuir com a almejada transformacdo do ambiente urbano,
concomitantemente a implantacdo do Plano de Edificacdo da Vila Real da Praia Grande, 0s

vereadores que integravam a Camara da Vila Real da Praia Grande*°

editaram, em 1825, uma
série de normas posturais, que ficaram conhecidas como as “Posturas Policiais da Camara de
Vila da Praia Grande”, estabelecidas para disciplinar os comportamentos e as construcdes na
cidade (BOTELHO, 2006).

Com os objetivos de educar as pessoas de acordo com o planejamento sobre a
ocupacdo e o uso do espaco urbano, as posturas policiais da Camara de Vereadores
normatizou padrdes de conduta que deveriam ser adotados no remodelado espaco urbano,
materializaradas por meio de normas de controle comportamental alinhadas com aquilo que as
autoridades administrativas consideravam mais adequado.

Todavia, naquilo que diz respeito a preocupacdo com 0s aspectos de preservacdo e
sustentabilidade ambiental, tanto o Plano de Edificacdo da Vila Real da Praia Grande, quanto
as Posturas Policiais editadas pela Camara de Vereadores expressam a predominante auséncia
de consciéncia politica e social, na época em que foram editadas, quanto a importancia de
coadunar o desenvolvimento urbano e a conservacdo dos recursos naturais. Como reflexo
desse pensamento, nenhum dos textos estabelecera vedacdes explicitamente arroladas com o
objetivo de tutelar aspectos ambientais do espaco urbano. Pelo contrario, por vezes, para
prestigiar outros bens juridicos como a higiene e a saude publicas, prevalecia a op¢édo
normativa por padrBes de conduta que chancelavam praticas nocivas ao meio ambiente, como
por exemplo:

Todo e qualquer habitante desta vila e seu Termo é obrigado a mandar fazer
diariamente o despejo das imundices e aguas impuras dentro do mar, nos lugares
préximos a ele e nos outros lugares ou valas que mais remotos estiverem da
povoacdo, em cuja distancia ndo incomode os moradores das respectivas povoagoes,
as 11 horas nas noites de verdo e as 1° horas nas de inverno. (...) E 0 mesmo se deve
entender a respeito do lixo, a excecao daquele que ndo sendo impuro se pode aplicar
para entulhar as cavidades que houverem na praia. (Posturas Policiais da Cadmara da
Vila Real da Praia Grande. Praia Grande. Typ. De Rodrigues e Cia., 1833, n.°
LXXXIX apud CAMPQOS, Maristela Chicharo de. O Governo das Cidades: elites
locais e urbanizacdo em Niterd6i (1835 — 1890). Niterdi, RJ. Tese de Doutoramento

apresentada ao programa de pos-graduacdo em histéria da Universidade Federal
Fluminense, 2004. 11.)

19 Sobre o papel das Camaras de Vereadores na Brasil colonial, Angélica Ricci Camargo tem um artigo de
grande valor e de grande concisdo disponivel em: < http://linux.an.gov.br/mapa/?p=4578 >. Acesso em: 10 de
jan. 2017.


http://linux.an.gov.br/mapa/?p=4578
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Posteriormente, em 1834, por forca do Ato Adicional & Constituicdo de 1824, a Vila
Real da Praia Grande fora elevada a categoria administrativa de cidade, na condicdo de
Capital da provincia do Rio de Janeiro™, ocasido em que foi rebatizada como Imperial
Cidade de Niteroi.

O reconhecimento de sua relevancia regional acelerou o desenvolvimento urbano da
cidade, que, em pouco tempo, passara a contar com servicos publicos como iluminacao
publica e abastecimento regular de agua canalizada, chafarizes para a climatizacdo e
fornecimento de agua a populacéo, que, na época, s6 eram encontrados nas cidades mais ricas
e desenvolvidas.

Assim como sua elevacdo a capital da Provincia do Rio de Janeiro impactara
diretamente no processo de desenvolvimento urbano da cidade, a proclamacdo da Republica
também determinou um novo surto de urbanizacéo.

Com a superacao do regime monarquico pela proclamacao da Republica, a cidade foi
declarada capital republicana, fato determinante para a realizagdo de muitas obras estruturais,
como a instalacdo de redes elétricas, bondes e a construcdo do prédio da Prefeitura — atual
sede da Secretaria Municipal de Fazenda - localizado na Rua da Conceicdo (BOTELHO, 2006
e SOARES, 1997, p. 45).

Ainda como desdobramento do plano de edificagdo para a Vila Real da Praia Grande,
a partir da segunda quadra do século XIX, iniciativas para a conten¢do da disseminacdo de
doencas propagadas por vetores que, cOmo mosquitos e ratos, se proliferavam em ambientes
insalubres, acabaram alterando a paisagem urbana niteroiense, com inegaveis sequelas para o
meio ambiente local. S&o exemplos dessas medidas que, embora inclinadas ao atendimento de
relevantes interesses publicos, foram implementadas em detrimento da manutencdo das
caracteristicas dos ecossistemas nativos, os aterros da Rua do Inga, no atual bairro de S&o
Domingos em 1829 e a abertura da lagoa de Itaipu para o mar em 1830.

J& na virada para o século XX, a Camara de Vereadores intensificou o combate a
desordem urbana gerada pela transformacdo de imdveis em corticos para a habitacdo por
cidaddos de baixa renda. Assim, as posturas da cidade comecaram a estabelecer restri¢fes a
utilizacdo de imdveis para o fornecimento de habitagdes consideradas de baixa qualidade.
Com isso, uma nova leva de limitagdes administrativas foi editada para disciplinar o direito de

construir em ambito municipal, para, dentre outros aspectos, impor a reforma de prédios de

11 Acerca da nomeacéo da cidade de Niter6i como capital da provincia do Rio de Janeiro, em funcéo dos
problemas e ameacas decorrentes da Revolta da Armada, em 1893, a sede da capital foi transferida para
Petrépolis. Apenas em 1903 Niteroi voltou a ser a capital do estado fluminense.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Revolta_da_Armada
https://pt.wikipedia.org/wiki/Petr%C3%B3polis
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baixo padrdo construtivo. Por outro lado, em fungdo do dever estatal de garantir o direito de
habitacdo aos cidaddos, em contramedida a inviabilizacdo dos corticos, merece destaque a
proposicdo, em 16 de abril de 1890, de uma politica urbana destinada a incentivar a
construgdo de “habitacdes para proletarios” (CAMPOS, 2004, p. 158).

Quanto a geografia do processo de urbanizacdo da cidade, cabe ressaltar que o
Municipio de Niter6i se desenvolveu a partir da regido da Praia Grande, onde atualmente esta
localizado o seu Centro, que foi o primeiro bairro efetivamente ocupado pela populacéo, pelo
comeércio e pela sede da burocracia fluminense. Era também a localidade mais bem-dotada de
servigos, com destaque para o fato de que era o ponto de partida e entrada do transito de
coisas e pessoas vindas da cidade do rio de janeiro, especialmente ap6s a inauguracdo do
transporte a vapor em 1834.

Com a expansdo dos servicos e da oferta de transportes, aos poucos a cidade foi se
estendendo para as praias do Ingé e de Icarai. A partir de 1836, teve inicio a extensdo do
Plano da Praia Grande para aquela regido, implementada através do Plano de Arruamento da
Cidade Nova de Icarai, em 1841 (CAMPOS, 2004, p. 178 -179).

Em 1844, esta era a planta da cidade de Niteroi, capital da provincia do Rio de Janeiro:

Hen Lravincial

DA CIDAJE DE
NTTHERDY
CAPITALDAPROVINCIA DO

R DEJAYEIRO

1844
10, tbride dets Barras dedS Do |

| 1. Talaciy do Gaverno

o0,lonie volha

Saceo dTraray

O bairro de Séo Francisco foi ocupado mais tarde, inicialmente como uma opcéao de
balneario.
No inicio do século XX foi a vez do bairro do Fonseca tornar-se alvo da expansédo

urbana, com a abertura de ruas e lotes, e a construgdo da Av. Alameda Sdo Boa Ventura.
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Por sua vez, a regido ocednica, cuja natureza inclinara sua ocupacao por atividades
tipicas rurais, passou a ser objeto da especulagdo imobiliaria ja em meados do seculo XX,
quando foram criados novos acessos a partir da abertura de novas estradas e dos tuneis entre
Icarai e S&o Francisco.

O crescimento dessas outras regides foi ainda mais acelerado depois da fusdo entre o0s
Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, e da construgéo da Ponte Presidente Costa e Silva
(Rio-Niteroi), pois, a0 mesmo tempo em que 0 Centro perdia seu status de porta de entrada da
cidade e sede da estrutura burocratica do antigo estado do Rio, a urbanizacdo das demais
regides da cidade passou a atrair 0 comercio e a prestacdo de servicos, 0 que tornou cada vez
menos necessario o deslocamento da populacdo para a regido central da cidade (BOTELHO,
2006).

A construcdo da ponte Rio-Niter6i merece uma mencao particular, pois, a facilitacdo
do acesso a cidade foi determinante para que ocorresse um “boom” imobiliario que foi
responsavel pela migracdo de muitas pessoas para a cidade de Niterdi a partir da década de
1970. A aceleracdo da urbanizacdo ao longo dos anos 1990 impds uma forte pressao para o
desenvolvimento de novas areas residenciais. Basta para imaginar a velocidade com que a
cidade precisou se expandir que, em 1971, de acordo com o senso do IBGE, na cidade de
Niteroi havia 324.246 habitantes, enquanto em 1992, esse nimero ja havia saltado para
impressionantes 439.091 habitantes, e que, em 2014, j& estava em 495.470.

Ante ao exposto, evidencia-se a precocidade das politicas urbanas implementadas para
a estruturacdo do processo de urbanizacdo da cidade de acordo com um tracado urbanistico
que até os dias de hoje esta presente na esséncia da paisagem urbana da cidade?. Uma
tradicdo que lhe permitiu durante muitos anos, enquanto as cidades da regido metropolitana

do Rio de Janeiro sofriam cada vez mais com a violéncia urbana, com a favelizacdo e com o0s

112 1mpende notar que o projeto néo foi executado de uma vez em sua integralidade, mas ndo se pode deixar de
notar que seu desenho serviu de base para a estruturacdo atual do centro da cidade de Niterdi. A esse respeito,
Carlos Alberto Peres Krykhtine (2009) destaca que inclusive a Avenida Amaral Peixoto, uma das principais vias
da cidade, é fruto da implementacdo, ainda que tardia, em 1942, daquele pioneiro projeto destinado a
urbaniza¢do da Vila Real da Praia Grande: “Fazendo parte do plano de remodelagdo e extensdo da cidade, a
avenida é materializada no centro de Niterdi, bairro localizado em frente ao centro do Rio de Janeiro, separados
pela Baia de Guanabara. De maneira quase espelhar, a operacdo de implantacdo da Avenida Amaral Peixoto em
muito se assemelha a abertura da Avenida Presidente VVargas, em uma escala menor. Em ambos os casos, longas
extensdes territoriais foram desapropriadas pelo poder puablico, que reparcelou a terra em lotes adaptados a
monumentalidade esperada para o espago do novo urbano que se descortinava. (...) O seu tracado regular que
ancora a implantacdo da avenida foi resultado da implantagdo do desenho Arnaud Julien Palliére (Bordeaux,
Franca 1784 — idem 1862)2 em 1818 (Figura 1), compondo plano de urbanizacdo da cidade da Vila Real da Praia
Grande, que hoje corresponde ao centro da cidade de Niterdi. O plano também ¢é atribuido ao Major Engenheiro
Antonio Rodrigues Gabriel de Castro. ”
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congestionamentos, ostentar um grande avango em matéria de qualidade de vida, que fica
claro no sucessivo aumento do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do municipio de
0,681, em 1991, para 0,837, conforme o constatado no censo de 2010.

Entretanto, apesar de seu processo de expansao urbana inicial ter sido realizado de
forma planejada, os planos iniciais ndo foram sendo atualizados na velocidade que as
necessidades do crescimento impunham. Logo, a falta de preparagdo para o aumento
populacional dos Gltimos anos resultou em um significativo aumento da ocupacdo irregular
das areas protegidas e ndo edificantes, do trafego de veiculos, das taxas de impermeabilizacao
do solo e da producdo de lixo e esgoto, que se traduzem no crescimento do numero de
habitagBes irregularmente construidas em &reas sujeitas a desmoronamento, no transito
cadtico, no agravamento das enchentes provocadas pela falta de escoamento das aguas
pluviais e no descarte inapropriado de lixo e esgoto, que facilita a proliferacdo de doencas e a
poluicdo ambiental.

Além disso, como o plano original s6 alcancara os bairros das regiGes Norte e das
Praias da Baia, a falta de organizacdo e planejamento para a ocupacdo e utilizacdo dos
espacgos urbanizaveis das outras regides da cidade, especialmente de Pendotiba e Oceanica,
permitiu um crescimento desordenado, e muitas vezes ilegal.

Nesse cenario o exercicio do direito de construir sem a devida regulamentacédo
acarretou uma série de irregularidades constataveis tanto em ocupacdes realizadas por
populacdes de baixa renda, que deram origem a um intenso processo de favelizacdo, quanto
em condominios de casas construidos para abrigar integrantes das classes mais altas da
cidade, muitas vezes edificados em areas que deveriam estar protegidas pelo municipio como

nao-edificantes.

4.2. A NITEROI CONTEMPORANEA E OS FUNDAMENTOS JURIDICOS PARA A
DISCIPLINA LOCAL DO DIREITO DE CONSTRUIR

Na atualidade, o Municipio de Niter6i, que ja ostentou a fama de ser uma das melhores
cidades brasileiras em termos de qualidade de vida, tem sofrido com o desgaste do modelo
urbanistico implementado ao longo dos séculos XI1X e XX.

A falta de compromisso histérico com a sustentabilidade do processo de
desenvolvimento do espago urbano niteroiense impulsionado por um crescimento, intenso do
ponto de vista populacional e desordenado sob a perspectiva urbanistica, resultou em uma

série de desafios a serem superados no futuro.
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Durante décadas 100% do esgoto produzido na cidade foi despejado sem qualquer
tratamento em seu litoral, em suas lagoas, e principalmente na Baia de Guanabara. A
permissividade com a ocupacdo irregular de areas ndo-edificantes, atualmente € um grave
problema para cidade, principalmente em razdo dos constantes deslizamentos de terra, que
constituem outra prova de que durante anos a cidade ndo se importou suficientemente com 0s
aspectos inerentes ao conceito de sustentabilidade urbana.

A esse respeito, estudos de 2014 desenvolvidos pelo Municipio de Niteroi em parceria
com a Fundacdo Getudlio Vargas — FGV voltados a compilacdo de dados para embasar, em
atendimento a regra do art. 40, 83° do Estatuto das Cidades, a revisdo do plano diretor
municipal, tracaram o panorama da atual dos principais problemas urbanisticos da cidade.

Como resultado do diagnéstico técnico realizado para a captagdo dos dados
necessarios a atualizacdo das informacdes socio-demograficos e geomorfoldgicos necessarios
para embasar a revisdo das normas diretivas do planejamento urbano municipal foram
constatados algumas questdes da realidade do desenvolvimento urbano niteroiense que ainda
precisam ser enfrentadas para que o municipio efetive a proposta de desenvolvimento
sustentavel normatizada em seu plano diretor.

Em primeiro lugar, ha uma grande disparidade na distribuicdo da populagdo pelo
territério, o que se traduz em uma grande discrepancia entre os indices de densidade
populacional nas cinco Regifes Administrativas da cidade. A populagdo niteroiense esta
concentrada nas Regides das Praias da Baia e Norte, enquanto a Regido Leste se caracteriza
por um extenso vazio demografico. Essa grande diferenca decorre sobremaneira da
preferéncia da populacdo por residir nas regides com maior oferta de servicos publicos e de
postos de trabalho. Todavia, apesar de compreensivel essa concentracdo gera problemas como
a especulacdo imobiliaria, que expulsa as parcelas mais carente da populacdo em direcdo a
locais improprios para o estabelecimento de suas residéncias, e se reflete no aumento da
degradacdo ambiental resultante dos processos de favelizacdo; o estresse da capacidade de
fornecimento de servicos publico, que implica a queda da qualidade dos servigos ofertados; o
agravamento dos problemas de transito e transporte, uma vez que apds o estabelecimento das
edificacbes de acordo com o tragado urbano original trona-se extremamente complexa
qualquer adaptacdo do sistema viario a um maior fluxo de veiculos; bem como dificulta a
coleta e o processamento do lixo e esgoto produzidos pela populacéo.

Por outro lado, na auséncia de politicas integradoras das regiGes menos atrativas aos
niteroienses para a fixacdo das suas residéncias implica o reconhecimento de um ciclo vicioso

de exclus&o, que torna muito complexa a modificagdo do quadro geral.



144

A ocupagcdo irregular do espaco urbano é outro grave problema na cidade de Niter6i. O
territério do Municipio de Niter6i tem caracteristicas geoldgicas e geomorfoldgicas que
formam um relevo acidentado, onde a expansdo urbana ocorrera originalmente entre 0s
morros. Todavia, com a especulacdo imobilidria e a falta de uma politica publica para a
criacdo e disponibilizacdo de moradias para a populacdo de baixa renda, nas Gltimas décadas a
cidade tem sofrido um intenso processo de favelizagéo e de ocupacao irregular das encostas.

Naturalmente, a populacdo de baixa renda em busca dos beneficios de residir nos
arredores das areas mais valorizadas da cidade tem ocupado localidades inapropriadas para a
construcdo de moradias, o que tem resultado na degradacdo ambiental de reas protegidas e
contribuido para a potencializagdo dos riscos de ocorréncia de desastres provenientes de
escorregamentos e deslizamentos de terras, como 0s que ocorreram no fatidico ano de 2010,
com um grande namero de vitimas fatais e incalculaveis prejuizos.

Outra questdo urbana com a qual, infelizmente, a populacdo de Niterdi ja se
acostumou se traduz no fato de ter que adaptar sua rotina de acordo com o0s horarios de pico
por conta dos congestionamentos que paralisam algumas das principais vias da cidade.

O crescimento populacional associado a facilitacdo da compra de veiculos
automotores acarretou um sensivel aumento no trafego de veiculos no interior do municipio.
Com isso, os engarrafamentos que apenas faziam parte da vida dos niteroienses que precisam
se deslocar diariamente para o Rio de Janeiro, hoje impactam a vida de toda a populagéo,
mesmo aqueles que usam o carro exclusivamente para transitar dentro da cidade.

As enchentes também ja se tornaram uma questdo cronica no Municipio de Niterdi,
com um grande nimero de localidades onde, recorrentemente, os habitantes sofrem com os
prejuizos decorrentes de enchentes provocadas pela insuficiencia do sistema de escoamento
de aguas pluviais. Com a impermeabilizacdo do solo e a canalizacdo dos rios aumentou o
volume e a velocidade de deslocamento das aguas pluviais no interior do municipio.
Principlamente nas regides mais edificadas, a auséncia de permeabilidade do solo obriga que
praticamente toda a dgua das chuvas seja escoada pelo sistema publico de aguas pluviais.
Ocorre que com o aumento nos indices pluviométricos atribuido em grande medida as
mudancas climéticas decorrentes da alteracdo da estrutura atmosférica provocada pelo
fendmeno do aquecimento global, o progressivo aumento da capacidade de escoamento dos
sistemas de galerias pluviais da cidade torna-se extremamente dificil.

Importa reconhecer que as diferentes administracbes que assumiram a prefeitura nos
ultimos anos tém atuado para o equacionamento de algumas dessas questbes, mas a

insuficiencia de recursos publicos inviabiliza que o Poder Publico assuma sozinho todos os
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onus do processo de adaptacédo da cidade aos efeitos das mudancas no clima local. Assim, os
Poderes Legislativo e Executivo municipais tém implementado politicas publicas que
transferem aos particulares parte dessa responsabilidade.

Com clara influéncia do principio do desenvolvimento sustentavel sobre as escolhas
pablicas da Administracdo municipal, o municipio de Niterdi tem utilizado a disciplina do
direito de construir como ferramenta voltada a adaptacdo do territorio urbano aos efeitos das
mudancas climéticas decorrentes do aquecimento global.

Embora por diferentes razdes, todas as areas da cidade atualmente sofrem com os
reflexos de anos de auséncia de uma politica publica que priorizasse o desenvolvimento
sustentavel da cidade. Um fato que revela a necessidade de medidas arrojadas capazes de,
mais uma vez, transformar o espaco urbano niteroiense, especialmente em matéria de
preservacado e protecdo de seus recursos e belezas naturais.

Nesse contexto, as restricdes e limitagbes administrativas revelam-se como institutos
juridicos fundamentais, posto que possuem a aptiddo necesséria para instrumentalizar
politicas publicas voltadas a promocdo de um modelo de desenvolvimento que priorize a
sustentabilidade ambiental do espago urbano. Exatamente por isso, é importante identificar no
ordenamento juridico local os fundamentos legais que autorizam e justificam sua utilizac&o.

Além dos fundamentos de ordem constitucional e positivados em normas gerais da
Unido, como a Constituicdo em vigor delega ao Poder Legislativo de cada Municipio da
Federacdo a competéncia necessaria a definicdo dos parametros locais exigiveis a garantia do
cumprimento da funcéo social urbana, a imposicdo de limitacbes administrativas ao exercicio
do direito de construir com o objetivo de assegurar que o desenvolvimento urbano da cidade
se dé de forma ambientalmente sustentavel encontra lastro juridico na Lei Orgéanica
Niteroiense

Logo, é possivel afirmar que o processo de desenvolvimento e expansdao urbana no
Municipio de Niterdi é disciplinado por um conjunto de leis, federais, estaduais e municipais
voltadas a tutela dos interesses coletivos da populacdo urbana. Contudo, considerando a
predominancia do interesse local em relagdo aos temas insitos a disciplina urbanistica, ha de
se reconhecer que, uma vez observadas as linhas mestras tragadas no texto constitucional e no
Estatuto das Cidades, lei nacional geral sobre a matéria, o protagonismo no regramento do
processo de urbanizagéo é da legislacdo produzida em nivel municipal.

No caso do Municipio de Niterdi, o regime juridico do desenvolvimento e expansdo
urbana tem suas bases na Lei Organica municipal, norma que, na estrutura normativa dos

entes municipais, define as linhas gerais das politicas publicas.
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A esse respeito importa notar que, de acordo com a Lei Organica do Municipio de
Niteroi, de 4 de abril de 1990, o Poder Publico niteroiense estd diretamente comprometido
com a promogdo do desenvolvimento do municipio e com a garantia do bem-estar de seus
cidadaos (art. 1°), um compromisso que lhe impde a responsabilidade de compor interesses
muitas vezes contrapostos, especificamente os do capital e os da populagdo, e que encontra,
nas politicas que prestigiam modelos ambientalmente sustentaveis de desenvolvimento, bem
como no incentivo a participacdo da sociedade civil no processo de decisdo das autoridades
municipais (art. 5°), alternativas viaveis para a efetivacdo dos principios consagrados em sua
Lei Organica.

Como norma fundamental da entidade politica municipal, a Lei Organica compete, em
harmonia com as disposic¢@es das Constituicdes Federal e Estadual, dispor sobre as atribuicdes
e competéncias municipais. No caso da lei niteroiense o art. 12 arrola as competéncias
municipais privativas, definidas com fundamento no critério da prevaléncia do interesse local,
elencando um rol de atribuicdes, do qual podem ser destacadas algumas de flagrante indole

urbanistica, dentre as quais:

Art. 12 - Ao Municipio compete prover tudo quanto diga respeito ao interesse local
e ao bem-estar de sua populagdo, cabendo-lhe, privativamente, dentre outras, as
seguintes atribuigdes :

()

111 - elaborar o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Integrado;

()

VII - dispor sobre organizagdo, administracdo e execucdo dos seus servigos;

VIII - dispor sobre a organizagdo, utilizacéo e alienacéo dos bens publicos;

()

X - conceder e renovar licenca para localizagdo e funcionamento de
estabelecimentos industriais, comerciais, prestadoras de servi¢cos e quaisquer outros;
X1 - cassar licenca concedida ao estabelecimento que desrespeitar a Legislacdo
vigente e que se tornar prejudicial ao meio ambiente, a saude, a higiene, ao sossego,
a seguranca ou aos bons costumes, fazendo cessar a atividade ou determinando o
fechamento do estabelecimento;

XII - estabelecer serviddes administrativas necessarias a realizacdo de seus servicos,
inclusive a dos seus concessionarios;

X111 - adquirir bens, inclusive mediante desapropriacéo;

XIV - regular disposicdo, tratado e demais condi¢Bes dos bens publicos de uso
comum;

XV - regulamentar a utilizacdo dos logradouros publicos e, especialmente, no
perimetro urbano, determinar o itinerario, bem como pontos de parada dos
transportes coletivos municipais e intermunicipais;

XVI - fixar locais para estabelecimento de pontos de taxis e demais veiculos;

XVII - conceder, permitir ou autorizar os servigos de transportes coletivos e de taxis,
fixando as respectivas tarifas;

XVIII - fixar e sinalizar as zonas de siléncio, de transito e trafego em condicdes
especiais;

XIX - disciplinar os servigos e horarios de carga e descarga e determinar os veiculos
que podem circular em cada tipo de via publica municipal;

XX - sinalizar as vias urbanas e as estradas municipais, bem como regulamentar e
fiscalizar sua utilizacéo;
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XXI - prover sobre a limpeza das vias e logradouros publicos, remocéo e destino do
lixo domiciliar e de outros residuos de qualquer natureza, respeitando as condi¢Ges
necessarias & manutencdo do meio ambiente;

XXIlI - ordenar as atividades urbanas, fixando condicdes e horarios para
funcionamento de estabelecimentos industriais, comerciais e de servicos, observadas
as normas federais pertinentes; XXIII - dispor sobre os servicos funerarios e
cemitérios;

XXIV - regulamentar, licenciar, permitir, autorizar e fiscalizar a fixacdo de cartazes,
anuncios e faixas, considerando especialmente os aspectos de zoneamento, poluigdo
sonora e visual e a protecdo do meio ambiente, assim como a utilizacdo de alto-
falantes, distribuicdo volante ou quaisquer outros meios de publicidade e
propaganda, nos locais sujeitos ao poder de policia municipal;

XXV - organizar e manter os servicos de fiscalizagdo necessarios ao exercicio do
seu poder de policia administrativa;

XXVI - dispor sobre o depoésito e venda de animais e mercadorias apreendidos, em
decorréncia de transgressdo da legislacdo em vigor;

XXVII - estabelecer e impor penalidades por infragdes a suas leis e regulamentos;
XXVIII - prover os seguintes servicos:

a) mercados, feiras e matadouros;

b) construcdo e conservacao de estradas e caminhos municipais;

c) transportes coletivos municipais;

d) iluminacéo publica;

XXIX - regulamentar o servi¢co de carros de aluguel, inclusive com o uso de
taximetro;

(--.)

XXXV - regulamentar e conceder licenca para o exercicio do comércio ou prestacéo
de servigos eventuais ou ambulantes, tomando medidas para impedir a pratica de
atividades ndo licenciadas, inclusive com a apreensdo de mercadorias e materiais;
XXXVI - promover as desapropriacdes de imoveis que se fizerem necessérias a
execucdo da Politica Urbana.

Por sua vez, em consonancia com o artigo 23 da CRFB*® e 73 da CERJ***, 0 art. 13 da

Lei Orgéanica do Municipio de Niter6i dispde sobre as competéncias comuns aos Poderes

113 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | - zelar pela
guarda da Constituigdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o patrimdnio publico; 11 - cuidar da
salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; Il - proteger os
documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens naturais
notéaveis e o0s sitios arqueoldgicos; 1V - impedir a evasao, a destrui¢do e a descaracterizagcdo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar 0s meios de acesso a cultura, a educacdo, a
ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovacgdo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 85, de 2015) VI -
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VI - preservar as florestas, a fauna
e a flora; VIII - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; IX - promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento bésico; X -
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos; Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessfes de direitos de pesquisa e exploracdo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios; XII - estabelecer e implantar politica de educagdo para a
seguranca do transito.

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

14 Art. 73 - E competéncia do Estado, em comum com a Unido e os Municipios: | - zelar pela guarda da
Constituicao, das leis e das instituicGes democraticas e conservar o patrimonio publico; Il - cuidar da sadde,
assisténcia publica e da protegdo das pessoas portadoras de deficiéncia; Il - proteger os documentos, as obras e
outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueologicos; IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de
valor histdrico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacdo e a ciéncia; VI -


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc85.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc53.htm#art1
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Publicos municipal, estadual e federal, dentre as quais, para o tema objeto deste estudo,

merecem destaque:

Art. 13 - E da competéncia do Municipio, em comum com a Uni&o e o Estado:

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;

VI - proteger 0 meio ambiente e combater a polui¢cdo em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

(--)

IX - promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condicOes
habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessbes de direitos de pesquisa e
exploracgdo de recurso hidricos e minerais;

()
XV - fiscalizar, nos locais de vendas, o peso, a medida e as condig¢Oes sanitarias dos
géneros alimenticios, na forma da lei;

O exercicio das competéncias legislativas conferidas pela CRFB e explicitadas na
legislacdo municipal, na forma do exposto no artigo 38 da Lei Organica niteroiense, dar-se-a
por meio do Poder Legislativo municipal, que tem, através da Cémara de Vereadores,
atribuicdo para legislar sobre todas as matérias de competéncia do Municipio, em especial,
sobre as matérias de cunho urbanistico como: a aprova¢do dos Planos Diretores, inclusive o
de Desenvolvimento Urbano Integrado (art. 38, X); a delimitacdo do perimetro urbano (art.
38, XII); a autorizacdo da alteracdo da denominacgdo de préprios, vias e logradouros publicos
(art. 38, XIII); bem como, sobre o estabelecimento de normas urbanisticas em geral, e,
particularmente, sobre as relativas a zoneamento e loteamento (art. 38, XIV).

Como regra, tais matérias sdo tratadas como de livre iniciativa do Prefeito, dos
Vereadores e de qualquer cidad&o, desde que sobre a forma de mocéo articulada, subscrita no
minimo por cinco por cento do total do nimero de eleitores do Municipio, apurado na eleicdo
imediatamente anterior (art. 48) e submetidas a sancdo do Prefeito, chefe Poder Executivo

municipal. Todavia, o art. 49 ressalva expressamente algumas matérias sobre as quais a

proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VI - preservar as florestas, a fauna
e a flora; VIII - fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; 1X - promover
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico; X -
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizaco, promovendo a integragdo social dos setores
desfavorecidos; Xl - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessfes de direitos de pesquisa e exploracdo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios; XIl - estabelecer e implantar politica de educagdo para a
seguranca do transito.
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deflagragdo do processo legislativo depende da inciativa exclusiva do Prefeito'™”. Ressalte-se
que a respeito da iniciativa para a regulamentacdo do uso e da ocupacdo do espaco urbano,
normalmente prevalece a regra geral, ressalvadas as hipoteses em que a implementacdo da
norma dependa da criacdo de Secretarias ou Departamentos equivalentes na estrutura da
Administracdo municipal, ou reflita sobre o expediente daquelas ja existentes, exigindo-lhes a
reestruturacdo ou a assuncao de atribui¢fes ndo previstas em seu ato instituidor, isto porque, a

organizacdo administrativa de determinado ente € matéria cuja iniciativa é reservada ao chefe

do respectivo Poder Executivo (art. 65 e 66)*°.

Por outro lado, administrativamente, a disciplina urbanistica do territério municipal
integra o rol de atribuicdes do Poder Executivo municipal, que, por atos (art. 89) do Prefeito
ou de auxiliar a quem aquele delegar (art. 66, paragrafo Unico), que na forma do disposto no
art. 66 da Lei Organica municipal tem a responsabilidade de gerir as politicas publicas
municipais direcionadas ao controle sobre os processos de ocupacgdo e utilizacdo do territorio

municipal. A esse respeito, merecem ser destacadas:

Art. 66 - Compete ao Prefeito, dentre outras atribuices:

()

V - decretar, nos termos da lei, a desapropriacdo por necessidade ou utilidade
publica, ou por interesse social;

(--.)

VII - permitir ou autorizar o uso de bens municipais, por terceiros;

VIII - permitir ou autorizar a execucdo de servicos publicos por terceiros;

(--.)

X1V - prover 0s servicos e obras da administragéo publica;

()

XVII - aplicar multas previstas em lei e contratos, bem como revé-las, quando
impostas irregularmente;

XVIII - resolver sobre os requerimentos, reclamacBes ou representacfes que lhe
forem dirigidas;

XIX - oficializar, obedecidas as normas urbanisticas aplicaveis, as vias e
logradouros publicos;

()

15 Art. 49 - S#o de iniciativa exclusiva do Prefeito as Leis que disponham sobre: | - criagdo, transformagéo ou
extincdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na Administragdo Direta ou Autarquica ou aumento de sua
remuneracao; Il - servidores publicos, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;
Il - criacdo, estruturacdo e atribuicdes das Secretarias ou Departamentos equivalentes e 0rgdos na
Administracéo Publica.

1% Neste sentido, os votos do Min. Eros Grau, nos autos da ADI 1.182 e da Min. Carmen Lucia no RE 508.827
AgR:

Por tratar-se de evidente matéria de organizacdo administrativa, a iniciativa do processo legislativo esta
reservada ao chefe do Poder Executivo local. Os Estados-membros e o Distrito Federal devem obediéncia as
regras de iniciativa legislativa reservada, fixadas constitucionalmente, sob pena de violagdo do modelo de
harmdnica triparticdo de poderes, consagrado pelo constituinte originario.

[ADI 1.182, rel. min. Eros Grau, j. 24-11-2005, P, DJ de 10-3-2006.] [RE 508.827 AgR, rel. min. Carmen LUcia,
j. 25-9-2012, 28 T, DJE de 19-10-2012].


http://www.stf.jus.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=1182&CLASSE=ADI&cod_classe=504&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M&EMENTA=2224
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=2973457
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XXII - celebrar acordos e convénios com a Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios e respectivas entidades publicas e pessoa juridica de direito privado,
desde que exerca atividade de interesse publico ou social;

(--.)
XXVI - planejar, organizar e dirigir obras e servicos publicos locais; XXVII -
prestar contas da administracdo e publicar balancetes, nos prazos estabelecidos em
lei;
()

XXIX - instituir servidfes e estabelecer restricbes administrativas; XXX - fixar 0s
precos dos servicos publicos, concedidos ou permitidos;

(--)
XXXIV - aprovar projetos de edificacdo e planos de loteamento, arruamento e
zoneamento urbano ou para fins urbanos;

(--.)

XXXIX - organizar e dirigir, nos termos da lei, 0s servicos relativos as terras do
Municipio;

XL - desenvolver o sistema viario do Municipio;

Paragrafo Unico - A competéncia de que tratam os incisos VII, VIII e XXII
dependerd de autorizacdo da Cémara Municipal, que podera revestir-se de Lei,
dispondo sobre as condicionantes de seu exercicio pelo Chefe do Executivo. Art. 67
- O Prefeito podera delegar, por decreto, a seus auxiliares, as fungdes
administrativas previstas em Lei.

Além dos institutos proprios da Administragdo Publica elencados no rol do artigo
supratranscrito, a Lei Organica do Municipio de Niterdi ainda prevé para a efetivacdo das
politicas urbanas municipais a utilizacdo de instrumentos de natureza tributaria. A primeira
previsdo legal neste sentido foi positivada no paragrafo Unico, do artigo 114, que autoriza
expressamente a progressividade do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) como instrumento para a imposicdo ao proprietario de imoOvel que ndo esteja
cumprindo sua funcdo social, lhe confira um destino socioambientalmente adequado™’.

O planejamento orgcamentério e financeiro municipal também sofre grande influéncia
da preocupacdo com a promocdo da qualidade ambiental do espaco urbano, fato que se
evidencia na exigéncia de que o Prefeito, eleito ou reeleito, apresente um programa de metas
para a sua gestdo, com a necessaria observancia das diretrizes, acdes estratégicas e demais
normas do Plano Diretor da cidade (art. 130, §1°), sendo que ao Poder Executivo municipal
também recaira a responsabilidade de divulgar, semestralmente, indicadores de desempenho

que permitam aferir a execugdo das metas, pautados, necessariamente, por critérios que

17 A questdo acerca da constitucionalidade da progressividade na aliquota de cobranca do IPTU o Supremo
Tribunal Federal pacificou o entendimento em sua simula através do verbete n.° 668, de 9 de outubro de 2003,
segundo o qual “é inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes da Emenda Constitucional
29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social
da propriedade urbana”. Contudo, ficara sem solugdo a questdo quanto a possibilidade de cobranca do IPTU
pela menor aliquota, nos casos em que se declarar a inconstitucionalidade da sua progressividade, instituida antes
da Emenda Constitucional 29/2000. Recentemente, em 4 de novembro de 2015, no julgamento de recurso
extraordinario (RE 602.347) — com repercussdo geral reconhecida -, tal questdo foi apreciada e, por maioria de
votos, os Ministros decidiram que, apesar do inevitavel afastamento da progressividade indevida, subsiste o de
ver de pagamento do IPTU, que deve ser cobrado com base na menor aliquota.
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considerem, dentre outros, a promoc¢do do desenvolvimento ambiental, social e
economicamente sustentavel (art. 130, §2°, I); o atendimento das funcdes sociais da cidade e a
melhoria da qualidade de vida urbana (art. 130, 82° IIl); a promogdo do cumprimento da
fungdo social da propriedade (art. 130, 8§2°, 1V); a promocdo e defesa dos direitos
fundamentais individuais e sociais de toda pessoa humana (art. 130, 82° V) e a promocdo do
meio ambiente ecologicamente equilibrado e o combata a poluicdo sob todas as formas (art.
130, §2°, VI).

As disposicOes acerca da ordem econémica e social positivadas na Lei Organica
municipal também foram definidas em alinhamento com o dever de promocdo do
desenvolvimento sustentavel da cidade. E exatamente neste sentido a norma do art. 183 que
determina a conciliacdo da livre iniciativa e dos interesses da coletividade, restringidas as
hipdteses de intervencdo do Municipio no dominio econdémico ao estritamente necessario ao
estimulo e orientacdo da produgdo em defesa dos interesses do povo e da justica e
solidariedade social (art. 184). Nesse escopo, 0 capitulo destinado a salde relaciona
diretamente o direito a salude da populacdo a qualidade ambiental da cidade, impondo ao
Poder Publico o dever de estabelecer politicas publicas ambientais que visem a prevencéo e a
eliminacdo do risco de doencas e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acoes
e servicos para promogcdo, protecdo e recuperagdo da Saude (art. 205).

Como néo poderia deixar de ser, a Lei Organica niteroiense subordina a manutencao e
a expansao dos sistemas viarios de transportes a preservacao da vida humana, a seguranca e
conforto dos cidaddos, a defesa da ecologia e do patrimdnio arquiteténico e paisagistico, bem
como as diretrizes do uso do solo e aquelas fixadas pelo Plano Diretor (art. 288),
preconizando ainda, que o Poder Puablico municipal deve privilegiar a implantacdo de
sistemas de transportes que utilizem combustiveis ndo poluentes, como a energia elétrica e o
gas natural (art. 280) e exigir de todo projeto de empreendimento que tenha potencial para
dificultar o transito sera submetido ao controle da Administracdo municipal (art. 282).

O ultimo capitulo do titulo da ordem econémica e social é dedicado ao urbanismo, a
politica urbana do meio ambiente, a pesca e a politica agricola e agraria. Apesar da
localizacdo dentre os ultimos dispositivos da lei fundamental do Municipio de Niteroi, é
inquestionavel que, em relacdo ao tema objeto deste estudo, é esta a se¢cdo mais relevante,
posto que, introduz os fundamentos da politica de desenvolvimento urbano municipal.

A esse respeito, o art. 303 constitui a pedra angular da politica de desenvolvimento
urbano do Municipio, pois, além de estabelecer que esta tem como objetivo atender ao pleno

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir a melhoria da qualidade de vida e o
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bem-estar social, reconhece o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Integrado como o
instrumento basico para a sua execucao, vinculando expressamente sua elaboragdo, bem como
eventuais alteracoes, a prévia realizacdo de diagndstico ambiental especifico, parcial ou total,
que contemple aspectos qualitativos e quantitativos dos componentes socioecondmicos,
culturais, urbanisticos, fisicos e bioldgicos do Municipio” (art. 303, §2°).

Outra importante contribuicdo foi a normatizacdo do conceito de Func¢do Social da
Cidade no 81°:

§ 1° - Por funcdo social da Cidade entende-se o direito de todo municipe ter acesso a
moradia, transporte publico, saneamento geral basico, energia elétrica, gas
canalizado, iluminacéo publica, cultura, lazer e recreagdo, seguranca, preservacao,
protecdo e recuperagdo do patrimbnio ambiental, arquitetdnico e cultural e ter
garantida a contencdo de encostas e precaugdes quanto a inundacdes.

Ao dispor especificamente sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
Integrado, o art. 304 reitera sua condi¢do de instrumento basico da politica e desenvolvimento
urbano municipal, acrescentando a necessidade de que este seja instituido por lei, de forma a
disseminar efeitos sobre todos os agentes, publico ou privados, que atuam no meio ambiente
urbano niteroiense. Além disso, o referido artigo positiva o rol de principios que devem

lastrear as disposicdes do Plano Diretor:

Art. 304 - O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Integrado, parte integrante
de um processo continuo de planejamento, aprovado por lei, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento urbano, do uso e ocupacdo do solo, servindo de
referéncia para todos os agentes publicos e privados que atuam no Municipio e
expressando as exigéncias fundamentais de ordenagdo da Cidade, devendo atender
ao0s seguintes principios:

| - aplicar critérios ecol6gicos e de justica social em seu planejamento com vista a
garantir o pleno desenvolvimento das fung¢bes sociais do Municipio, nos termos do
Artigo 226 da Constituicdo Estadual,

Il - garantir a protecdo de sitios e monumentos que integram o patriménio natural,
historico, paleontolégico, arqueoldgico, étnico e cultural, demarcando também
espacos destinados a manifesta¢@es culturais e esportivas;

Il - delimitar areas representativas de sistemas naturais existentes no municipio,
para implantacdo de unidades de conservacao e de areas de lazer;

IV - estabelecer o zoneamento ambiental, incluindo o das atividades potencialmente
poluidoras;

V - propor mecanismos que solucionem conflitos de uso e ocupacdo do solo,
assegurando as populac6es de baixa renda o acesso a titulagdo e posse da terra;

VI - delimitar as areas faveladas e de baixa renda, com vista a garantir sua
urbanizacdo, regularizacéo e titulagdo, promovendo assentamentos a sua populacéo;
VII - garantir &s pessoas portadoras de deficiéncia o livre acesso a prédios coletivos,
publicos e particulares, e a logradouros publicos, mediante eliminacdo de barreiras
arquiteténicas;

VIII - dispor sobre zoneamento, parcelamento do solo, seu uso e ocupagéo,
construcdes e edificagdes, protecdo ao meio ambiente, licenciamento e fiscalizacéo,
e parametros urbanisticos basicos;

IX - definir espacos destinados a colocacdo de equipamentos urbano e comunitario,
compativeis com cada local, inclusive os indispensaveis ao saneamento basico;

X - definir o sistema viario integrado, contemplando as ciclovias;
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X1 - definir o zoneamento para atividades extrativas, industriais, comerciais,
residenciais, mistas e de servicos, através da utilizagdo racional do territorio e dos
recursos naturais, através de controle de sua implantacéo e do seu funcionamento;
XII - determinar as condi¢gdes em que uma propriedade cumpre sua fun¢éo social.

Quanto as diretrizes da Politica Urbana municipal, o art. 310 evidencia sua vocagao
para tutelar formas predatdrias de desenvolvimento da cidade, afirmando a necessidade de
promover a adequacdo e o ordenamento do solo urbano, assegurar o direito a moradia digna
da populacdo de baixa renda, a preservacdo do meio ambiente natural de forma coordenada
com o incentivo & produgao agricola e & protecdo do patrimdnio ptblico™®.

Por sua vez, no artigo 311, sdo elencados os institutos a disposi¢do da municipalidade
para a imposicdo de ordem, bem como para a implementacdo de projetos voltados a gestdo do

espaco urbano. In verbis:

Art. 311 - Para assegurar as func¢Ges sociais da Cidade e da propriedade, o Poder
Puablico poderé valer-se dos seguintes instrumentos, além de outros que a lei definir:

| - de carater financeiro : a) imposto predial e territorial urbano, progressivo e
diferenciado por zonas e outros critérios de ocupagdo do uso do solo; b) taxas e
tarifas; c) contribuicdo de melhoria; d) incentivos e beneficios fiscais; e) recursos
publicos destinados especificamente ao desenvolvimento urbano.

Il - de carater juridico-urbanistico: a) desapropriacdo por interesse social ou de
utilidade; b) serviddo administrativa e limita¢cGes administrativas; c) tombamento de
imoveis; d) declaragdo de areas de preservagdo ou protecdo ambiental; e) concessao
real de uso; f) concessdo de direito real de uso resollvel; g) lei de parcelamento do
solo urbano; h) lei de perimetro urbano; i) cddigo de Obras e EdificacOes; j) cddigo
de Posturas; ) lei de solo Criado; m) Cédigo de Licenciamento e Fiscalizacéo.

111 - de cardter urbanistico institucional: a) programas de regularizagdo fundiéria; b)
programas de reservas de areas para utilizagdo publica; c) programas de
assentamentos de populacdo de baixa renda; d) programas de preservagdo, protecao
e recuperacao das areas urbanas.

IV - de cardter administrativo : a) subsidios a construcdo habitacional para
populacdo de baixa renda; b) urbanizagdo de areas faveladas, loteamentos irregulares
e clandestinos, integrando-os aos bairros, onde estéo situados.

Note-se que no ambito da legislacdo do Municipio de Niter0i, a autorizacdo para a
utilizacdo das limitaces administrativas em matéria urbanistica esta positivada na alinea “b”
do inciso Il do artigo 311. Outrossim, referindo-se expressamente a obrigatoriedade de que a

propriedade urbana atenda a sua fungéo social, de acordo com as exigéncias do Plano Diretor,

18 Art. 310 - O Poder Plblico Municipal fica obrigado a: | - promover a regularizacdo dos loteamentos
clandestinos, irregulares, abandonados ou ndo titulados, existentes até a data da promulgacdo da Constituicao
Estadual, que ndo firam a legislacdo ambiental; Il - priorizar, facilitar, promover e executar programas de
construgdo de moradias populares, garantida toda a infraestrutura urbana para o seu funcionamento; Il - propor
mecanismos que solucionem conflitos de uso e ocupagdo do solo, assegurando a urbanizacdo, regularizacéo
fundiéria e titulacdo das areas faveladas e de baixa renda, sem remogéo dos moradores, salvo em risco de vida e
em areas de preservacdo ambiental; IV - preservar areas de destinagdo e vocacao agricolas que ndo prejudiquem
a preservacao ambiental e estimular suas atividades primarias, bem como criar mecanismos de distribuicdo e
comercializacdo direta ao consumidor; V - reintegrar-se na posse e recuperar as areas integrantes dos bens de uso
comum do povo, desvirtuadas de suas finalidades originais ou indevidamente privatizadas.
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o art. 315 ndo deixa qualquer davida quanto ao fato desse dever configurar verdadeiro limite
ao direito particular de construir, que deve ser relativizado perante a primazia dos interesses
da coletividade.

Todavia, os principais fundamentos para a imposicao de limitagdes administrativas ao
exercicio de direitos com o objetivo de assegurar que o desenvolvimento urbano da cidade se
dé de forma ambientalmente sustentivel encontram-se, justamente, na secdo reservada pelo
legislador a tutela do meio ambiente, onde, assim como a CRFB, a Lei Organica niteroiense
reconhece que a garantia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado é, a0 mesmo
tempo, direito e dever de todos os cidaddos, competindo ao Poder Publico néo so6 assegura-lo,
mas também fazer com que seja observado o dever constitucional de preserva-lo (art. 316).

Especificamente no ambito da protecdo juridica conferida pelo ordenamento juridico
municipal, a Lei Organica do Municipio de Niteroi reconhece, no artigo 316, a garantia de um
meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito e dever de todos os cidaddos. Para a
execucdo desse preceito, de acordo com o disposto no art. 30 da CRFB, a Lei Orgéanica

determina no §1° do art. 316''° a elaboracdo de lei que estabeleca uma Politica Municipal de

19 Art. 316 - O Municipio assegurara a todos o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado,
essencial a sadia qualidade de vida, bem como fara observar o dever constitucional de preserva-lo. § 1° - Para
alcancar estes objetivos, o Poder Publico formulard, mediante lei, a Politica Municipal de Meio Ambiente, na
forma do disposto no artigo 30 da Constituicdo da Republica, respeitados os principios estabelecidos na
Constituicdo Federal, na Constituicdo Estadual, nas Leis Federais e nas Leis Estaduais, criando o Sistema
Municipal de Meio Ambiente, para organizar, coordenar e integrar 6rgdos e entidades da administragdo publica
direta e indireta, com o fim de : | - zelar pela utilizagdo racional dos recursos naturais, e, em particular, pela
integridade do patrimdnio biol6gico paisagistico, histérico, arquitetdnico e arqueolégico, em beneficio das
geracOes atual e futura; Il - definir a Politica Municipal de Saneamento Bésico, integrada aos Planos Regionais,
no que couber, estruturando-se para assumir plenamente seus servicos; Il - criar, implantar e manter unidades de
conservacao, de forma a administrar espacos territoriais especialmente protegidos e seus componentes, vedada
qualquer utilizacdo ou atividade que comprometa seus atributos essenciais; IV - promover a reposi¢do da
cobertura vegetal, priorizando espécies vegetais nativas da mata atlantica e restinga, objetivando especialmente:
a) o reflorestamento ecoldgico de encostas, areas degradadas, manguezais, margens de rios e unidades de
conservacao; b) a fixacdo de dunas; c) a recomposi¢do paisagistica e a arborizacéo das vias publicas e areas de
lazer; d) a consecu¢do de um indice minimo de cobertura florestal ndo inferior a 20% (vinte por cento) do
territdrio do Municipio. V - estabelecer critério, normas e padrfes de protecdo ambiental, com énfase, quando
for o caso, na adocdo de indicadores bioldgicos; VI - controlar e fiscalizar as instalagdes, equipamentos,
atividades, obras, processos produtivos e extrativos ou empreendimentos, que comportem risco efetivo a
qualidade de vida e ao meio ambiente, adotando medidas preventivas ou corretivas, aplicando as sanc¢@es
administrativas pertinentes, e indicar judicialmente, independentemente da obrigacdo ao infrator de reparar o
dano causado; VII - condicionar a implantagdo de instalacfes e atividades efetiva ou potencialmente causadoras
de significativas alteracBes do meio ambiente e da qualidade de vida, a prévia elaboracdo de estudo de impacto
ambiental, a que se dara publicidade, além de condicionar a expedicdo de licengas e alvaras e os sistemas de
concessdo e permissdo de servigos publicos a observancia das normas estabelecidas pelo Sistema Municipal de
Meio Ambiente; VIII - determinar a realizacdo periddica por instituicdo capacitada e, preferencialmente, sem
fins lucrativos, de auditorias ambientais e programas de monitoragem que possibilitem a correta avaliagéo e a
minimizacdo da poluigdo, as expensas dos responsaveis por sua ocorréncia; I1X - buscar a integracdo das
universidades, centros de pesquisas, associages civis e organizaces sindicais nos esforcos para garantir e
aprimorar o gerenciamento ambiental; X - estimular a utilizacdo de fontes energéticas alternativas e, inclusive,
em participar, do gas natural e do Biogas, bem como de equipamentos e sistemas de aproveitamento de energia
solar e eolica; XI - garantir 0 acesso dos interessados as informacGes sobre as causas e efeitos da poluicdo e da
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Meio Ambiente, em consonancia com os principios estabelecidos na CRFB, na CERJ, e nas
leis ordinarias que disciplinam a matéria, criando um Sistema Municipal de Meio Ambiente
responsavel pela organizacdo, coordenacdo e integracdo dos Orgdos e entidades da
administracdo publica direta e indireta, de forma a garantir, dentre outras finalidades, a
sustentabilidade urbana através da “utilizacdo racional dos recursos naturais, e, em particular,
pela integridade do patriménio bioldgico paisagistico, histdrico, arquitetdnico e arqueoldgico,
em beneficio das geracOes atual e futura” (art. 316, §1°, 1) e do estimulo a “utilizagdo de
fontes energéticas alternativas e, inclusive, em participar, do gas natural e do Biogas, bem
como de equipamentos e sistemas de aproveitamento de energia solar e edlica” (art. 316, §1°,
X).

Obedecendo ao referido comando normativo, o Poder Legislativo municipal editou a
Lei Municipal n.° 1.640 de 18 de fevereiro de 1998, que instituiu a Politica Municipal do
Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos e organizando o Sistema Municipal de Meio
Ambiente (SIMMAN), com o objetivo de promover “a recuperagdo, a preservacao € a
conservacdo do meio ambiente, dos recursos hidricos e a melhoria da qualidade de vida dos
habitantes do Municipio” (art. 1°). Cabe ressaltar que, a Politica Ambiental do Municipio de
Niteroi foi integrada pelas disposicGes da Lei Municipal n.° 2.602 de 14 de outubro de 2008
que, ao instituir o Codigo Municipal Ambiental, reconhecera “a otimizacdo e garantia da
continuidade de utilizacdo dos recursos naturais, qualitativa e quantitativamente, como
pressuposto para o desenvolvimento sustentavel” no rol de principios gerais que devem
orienta-la (art. 2°, 11).

Em matéria de preservacdo ambiental, a possibilidade de utilizacdo de limitacOes
administrativas ao uso de propriedades privadas encontra-se positivada no art. 321, cuja
redacdo € propositadamente genérica, para alcancar todas as limitacbes que, de forma
razoavel e proporcional, revelem-se adequadas e suficientes a efetiva protecdo do meio

ambiente e da qualidade de vida da cidade.

Art. 321 - O Poder Publico podera estabelecer restricdes administrativas de uso de
areas privadas, objetivando a protecéo de ecossistemas e da qualidade de vida.
Paragrafo Gnico. As restricfes administrativas a que se refere este artigo, serdo
averbadas no registro de iméveis no prazo maximo de 3 (trés) meses, a contar e da
promulgacdo desta Lei.

degradacdo ambiental; XII - promover a conscientizacdo da populacdo e a adequacdo do ensino, de forma a
difundir os principios e objetivos da protecdo ambiental; XIII - criar mecanismos de entrosamento com outras
instancias do Poder Publico, que atuem na protecdo do meio ambiente e areas correlatas, sem prejuizo da
competéncia e autonomia Municipais; X1V - coibir qualquer tipo de poluicéo.



156

Esse é o panorama da matéria na Lei Orgénica Municipal.

Entretanto, seguindo a determinacdo do Estatuto das Cidades, Lei n°® 10.257/2001, lei
geral elaborada pelo Congresso Nacional no exercicio da competéncia legislativa que lhe fora
conferida no 81° do art. 24 da CRFB, no centro do conjunto normativo que tutela o meio
ambiente urbano no &mbito do Municipio de Niterdi, esta a lei municipal n.° 1.157/1992, que
instituiu o plano diretor municipal, auto proclamado em seu artigo 1° como o “instrumento
basico da politica de desenvolvimento urbano”.

Apesar das criticas quanto a inobservancia da norma do Estatuto da Cidade que
determina sua revisdo a cada 10 (dez) anos, irregularidade que o Municipio esta diligenciando
para corrigir editando um novo plano diretor municipal, de fato, deve-se reconhecer a sua
importancia para a implementacdo de politicas publicas voltadas a promocdo da
sustentabilidade ambiental do espaco urbano.

Como seria de se esperar, o fato de a promulgacéo do Plano Diretor do Municipio de
Niterdi (Lei Municipal n.° 1.157/1992) de ter ocorrido ao final do ano de 1992, 0 mesmo em
que a cidade do Rio de Janeiro sediara a Conferéncia das Nacdes Unidas Sobre o Meio
Ambiente e 0 Desenvolvimento, a Eco-92, foi determinante para que os principios que dela
emergiram influenciassem a normatizacdo do desenvolvimento urbano da cidade. Assim,
internalizando a esséncia do pactuado na Eco-92, o Plano Diretor niteroiense internalizou
principios convertidos em regras que consagraram a necessidade de conjugacdo do
desenvolvimento urbano com a protecdo ambiental, a participacdo popular no processo
decisorio das politicas urbanas locais e a ado¢do de um sistema de legal para a prote¢do do
meio ambiente adequado a realidade local.

Nesse cenario, as restricdes e limitacfes administrativas foram intensamente utilizadas
para a execucao da politica urbana estabelecida no plano diretor.

Com o objetivo de “orientar o pleno desenvolvimento das diversas fungGes sociais da
cidade e garantir o resgate da dignidade urbana, o bem estar e a melhoria da qualidade de vida
de seus habitantes, com utilizacdo de critérios ecoldgicos e de justi¢a social” (art. 2°), o plano
diretor niteroiense estabelece diretrizes e instrumentos votados a garantia do “direito de todo o
cidaddo a moradia, transporte publico, saneamento basico, energia elétrica, iluminacao
publica, saude, educacdo, seguranga, cultura, lazer, recreacdo e a preservacao, protecdo e
recuperagdo dos patrimonios ambiental, arquitetonico e cultural da cidade” (art. 3°).

Dentre 0s objetivos estratégicos tracados pelo legislado municipal no artigo 3° da lei,
transparece a preocupacgdo com a sustentabilidade ambiental do espago urbano. Algo que se

verifica ja na eleigdo do primeiro objetivo elencado:



157

Art. 3° - Constituem objetivos estratégicos do Plano Diretor:

I - compatibilizar o uso e a ocupacdo do solo com a protecdo do meio ambiente
natural e construido, reprimindo a acdo especulativa e propiciando melhores
condigBes de acesso a terra, habitagdo, trabalho, transportes, equipamentos publicos
e servicos urbanos para o conjunto da populacdo, evitando-se a ociosidade ou a
saturacdo dos investimentos coletivos em infra-estrutura e equipamentos instalados;

Na sequéncia, os objetivos que seguem corroboram essa perspectiva, em especial 0s
incisos, V, VI, IX e XI:

(--.)

V - proporcionar uma melhoria da qualidade ambiental através do controle da
utilizacdo dos recursos naturais, da recuperacdo das areas deterioradas e da
preservacao do patrimdnio natural e paisagistico;

VI - orientar o desenvolvimento econdmico da cidade, respeitadas suas tradi¢des e
vocagdes, de forma a ampliar as oportunidades de desenvolvimento para a economia
do municipio e, em particular, para os setores de servicos e de industrias ndo
poluentes;

IX - estimular a implantacdo de sistemas de circulacdo viéria e de transportes
coletivos ndo poluentes e prevalecentes sobre o transporte individual, assegurando
acessibilidade satisfatoria a todas as regides da cidade;

()

X1 - promover a distribuicdo dos servicos puablicos e dos equipamentos urbanos e
comunitarios de forma socialmente justa e espacialmente equilibrada, garantindo
reserva suficiente de terras pdblicas municipais, adequadas para implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios, de areas verdes e de programas habitacionais;

()

Tais objetivos, na forma da norma insculpido no artigo 4°, devem orientar todo o
processo de desenvolvimento urbano no territério municipal, irradiando seus efeitos, como
diretrizes da politica urbana niteroiense, inclusive, sobre as leis orcamentarias (art. 4°, §1°) e
intervencdes federais, estaduais e municipais (art. 4°, §2°).

Em perfeito alinhamento com os objetivos que elenca, o plano diretor do Municipio de
Niterdi confere o necessario destaque a responsabilidade socioambiental do proprietario de
imoveis na cidade. Ao dispor, no art. 5° sobre a vinculacdo do exercicio do direito de
propriedade ao atendimento de sua relevante funcdo social, a lei expressamente subordina 0s
interesses individuais do proprietario aos interesses da coletividade, de forma a garantir o
respeito as funcBes sociais da cidade e a disciplina urbanistica local. A esse respeito, 0

paragrafo Unico do referido artigo ndo deixa qualquer duvida de que o direito particular de
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construir encontra-se limitado pelo dever de respeito a fungdo social da propriedade
imobiliaria'®.

Neste sentido, como ndo poderia deixar de ser, a vinculacdo do atendimento a fungéo
social da propriedade urbana ao dever de promocdo e preservacdo da sustentabilidade
ambiental, mais uma vez fora reverenciada pelo legislador municipal que, de forma expressa,
ao dispor sobre 0s requisitos minimos a caracterizagao do efetivo cumprimento de sua fungéo
social (art. 6°), estabeleceu 0 compromisso da utilizacdo e aproveitamento da propriedade com
a preservacdo da qualidade ambiental do espaco urbano (art. 6°, I1).

No Plano Diretor niteroiense a tutela do meio ambiente esta positivada em capitulo
proprio, entre os artigos 38 ¢ 47. Tendo como objetivo geral “a garantia da prote¢ao do meio
ambiente ¢ de uma boa qualidade de vida da populagdo”. No art. 38 sdo elencados seus

objetivos especificos:

Art. 38 - Para a garantia da protecdo do meio ambiente natural e de uma boa
qualidade de vida da populacéo, sdo fixados os seguintes objetivos:

| - conservar a cobertura vegetal;

Il - controlar atividades poluidoras;

I11 - promover a utilizacdo racional dos recursos naturais;

IV - preservar e recuperar ecossistemas essenciais;

V - proteger os recursos hidricos.

Os objetivos elencados no art. 38 refletem a preocupacdo com a garantia de que o
desenvolvimento urbano da cidade se dé de forma ambientalmente sustentavel, para que nao
comprometa a qualidade ambiental minima necesséria a existéncia digna da populacéo.

O reconhecimento da necessidade de que a expansdo urbana se coadune a
responsabilidade de preservacdo do meio ambiente e conservacdo dos recursos naturais fica

evidente na redacéo do art. 39, segundo o qual:

Art. 39 - O Municipio instituira o sistema municipal de meio ambiente, vinculado ao
sistema municipal de planejamento urbano e ambiental, para execu¢do da politica
municipal de meio ambiente.

Paragrafo Unico - O 6rgéo central do sistema municipal de meio ambiente serd a
Secretaria Municipal de  Meio Ambiente e Recursos Hidricos, que tera a
competéncia da gestdo ambiental e exercerd o poder de policia ambiental do
Municipio.

120 Art50- O exercicio do direito de propriedade dos bens iméveis atendera a sua funcfo social quando
condicionado as funcgdes sociais da cidade e as exigéncias desta lei, subordinando-se direitos decorrentes da
propriedade individual aos interesses da coletividade.

Paragrafo Unico - O direito de construir atendera a funcao social da propriedade imobiliaria.
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As diretrizes para a gestdo do meio ambiente da cidade de Niterdi estdo definidas no
art. 40:

Art. 40 - Para a realizacdo dos objetivos fixados no artigo 38 desta lei, deverdo ser
observadas as seguintes diretrizes na gestdo do meio ambiente:

I - incorporacdo da protecdo do patrimdnio natural e paisagistico ao processo
permanente de planejamento e ordenacdo do territdrio;

Il - criacdo de instrumentos normativos, administrativos e financeiros para viabilizar
a gestdo do meio ambiente;

I11 - consolidacdo das unidades de conservacdo ambiental no municipio;

IV - formulacéo e execucdo de projetos de recomposi¢do vegetal, inclusive visando
a interligacéo de fragmentos de matas remanescentes;

V - implementacéo de programa de combate a incéndios florestais, de acordo com o
artigo 326 da Lei Organica do Municipio, em conjunto com demais 06rgaos
competentes;

VI - implantacdo de processo de planejamento de arborizagéo urbana.

VII - estabelecimento de programas de mapeamento da vegetacdo, cadastramento da
fauna e flora, inclusive da arborizagdo urbana, em conjunto com 6rgéos ambientais e
estaduais, federais e instituicdes de pesquisas;

VIII - integracdo dos procedimentos legais e administrativos de licenciamentos e das
acOes de fiscalizacdo do Municipio com as dos érgdos ambientais do Estado e da
Unido;

IX - criacdo de instrumentos administrativos e legais de controle especifico das
unidades municipais de conservacdo ambiental e de outros espagos naturais
protegidos legalmente;

X - fixacdo de normas e padrbes ambientais municipais, que assegurem a melhoria
da qualidade do meio ambiente, e estabelecimento de respectivas penalidades e
infracdes;

X1 - implementagdo de programas de controle da poluicéo;

XII - implantacdo de processo de avaliacdo de impacto ambiental;

X1l - estabelecimento da obrigatoriedade de colocacdo de placas indicativas
contendo as principais informacGes de interesse publico nas atividades poluidoras
instaladas no municipio;

XIV - mapeamento das Areas de Riscos, com desenvolvimento de estudos
geotécnicos dos morros da cidade, priorizando aqueles com ocupa¢do humana;

XV - formulagcdo e execucdo de programas e projetos de recuperagdo de
ecossistemas, diretamente ou mediante convénios;

XVI - incorporacdo do gerenciamento dos recursos hidricos as tarefas da gestdo do
meio ambiente do Municipio, de forma integrada aos 6rgaos do Estado e da Unido,
que possibilite uma melhoria da qualidade da dgua dos corpos hidricos;

XVII - integracdo das Secretarias de Desenvolvimento Regional as tarefas da gestdo
ambiental;

XVIII - criago de um sistema permanente de informagfes sobre meio ambiente,
aberta ao publico.

De forma a garantir a prevaléncia dos interesses coletivos e a observancia da funcéo
social das propriedades urbanas, o plano diretor dota o Poder Publico municipal de uma série
de instrumentos destinados a efetivar e implementar as diretrizes e principios que norteiam a

politica de desenvolvimento urbano niteroiense, o que o faz em seu art. 8°

Art. 8° - Consideram-se instrumentos implementadores do Plano Diretor, sem
prejuizo dos instrumentos urbanisticos relacionados no artigo 311 da Lei Orgéanica
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do Municipio, com o objetivo de fazer cumprir a funcdo social da propriedade
urbana:

I - instrumentos de planejamento municipal: a) Plano Diretor; b) Lei de
Parcelamento, c) Lei de Uso e Ocupacdo do Solo; d) zoneamento ambiental; €)
planos, programas, projetos setoriais; f) planos urbanisticos regionais (PUR); g)
Plano Plurianual; h) Lei de Diretrizes Orcamentarias e orcamento anual; i) gestdo
orcamentaria participativa; j) planos de desenvolvimento econémico e social; |)
Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) m) Estudo Prévio de Impacto de
Vizinhanga (EIV). Il - institutos tributarios e financeiros: a) imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU); b) imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana (IPTU) progressivo

no tempo;

c) Fundo Municipal de Urbanizagdo, Habitacéo e Regularizacdo Fundiaria. d) Fundo
Municipal de Conservacdo Ambiental (FMCA); e) contribuicdo de melhoria; f)
incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

111 - institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacéo;

b) serviddo administrativa; c) limitagdes administrativas; d) tombamento de imdveis
ou de mobiliario urbano; e) institui¢do de unidades de conservagdo; f) institui¢do de
Areas de Especial Interesse; g) concesséo de direito real de uso; h) concess&o de uso
especial para fins de moradia; i) parcelamento, edificagdo ou utilizacdo
compulsérios; j) usucapido especial de imével urbano; 1) direito de superficie; m)
direito de preempcao; n) outorga onerosa do direito de construir (solo criado) e de
alteracdo de uso; o) transferéncia do direito de construir; p) operacdes urbanas
consorciadas; q) regularizagdo fundiaria; r) assisténcia técnica e juridica gratuita
para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos; s) referendo popular e
plebiscito;

§ 1° - A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas na forma da lei, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, & justica
social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas.

§ 2° - Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacio que lhes é
prépria, observado o disposto nesta lei.

§ 3° - Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos
por parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida
a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil através
de:

I — promoc&o de audiéncias publicas e debates com a participacéo da populagéo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade; Il - publicidade
quanto aos documentos e informacBes produzidos; Il - acesso de qualquer
interessado aos documentos e informagdes produzidos; IV - apreciacdo nos
conselhos municipais competentes.

§ 4° - Fica o Poder Executivo autorizado a celebrar convénios, contratos e
consorcios com outros municipios e 6rgdos da administragdo direta, indireta e
fundacional do Estado e da Unido, para a consecucdo dos objetivos e diretrizes
definidos nesta lei.

Como se pode notar, em prol da preservacdo dos interesses da coletividade o plano
diretor estabelece uma extensa gama de instrumentos de distintas naturezas que, embora em
alguns casos sejam regidos por legislacBes que lhes sdo préprias, na medida em que sua
utilizacdo esteja alinhada com os preceitos da politica urbana municipal, tem pleno potencial
para a efetiva protecdo do meio ambiente urbano. Justamente por contemplar uma grande

variedade de institutos juridicos, no referido dispositivo os instrumentos implementadores da
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politica urbana instituida pelo plano diretor séo divididos entre: instrumentos de planejamento
municipal; institutos tributérios e financeiros e institutos juridicos e politicos.

Considerando que a analise individualizada de todos os institutos elencados no artigo
supratranscrito  transborda do objeto deste estudo, no topico a seguir serdo
pormenorizadamente analisados apenas aqueles que se adequem ao conceito de limitagdes
administrativas ao direito de construir, mas que representam inovagfes quando comparadas
com as limitacdes tradicionais como as limitagdes de gabarito e de aproveitamento do solo, na
medida em que especificamente destinadas ao enfrentamento de problemas influenciados pelo

agravamento das questdes climaticas.

4.3. A disciplina do direito de construir como instrumento para enfrentar o aquecimento

global e os efeitos das mudancas climaticas no territorio municipal

Além dos mecanismos tradicionais de ordenacdo da ocupacdo e do uso do espaco
urbano, o Municipio de Niterdi tem investido em instrumentos alternativos que priorizam a
utilizacdo de tecnologias nédo-poluentes, fontes renovaveis de energia, a eficiéncia na
utilizacdo dos recursos naturais e dos espagos publicos, a correta destinagdo dos residuos que
produzem, bem como toda e qualquer medida que possibilite a diminui¢do do desperdicio, a
reducdo da emissao de poluentes, a otimizagdo dos processos e a preservagdo ambiental.

Especificamente para tornar efetiva a previsdo constitucional que preconiza a ado¢do
de modelos sustentaveis de desenvolvimento, a Administracdo Publica tem o dever de coibir
as praticas ambientalmente nocivas, e, a0 mesmo tempo, de fomentar iniciativas sustentaveis
que melhorem a mobilidade urbana, diminuam a poluicdo sonora e atmosférica, racionalizem
0 descarte de residuos solidos, priorizem a eficiéncia energética, e a utilizacdo racional de
agua.

A respeito do incentivo ao desenvolvimento urbano sustentavel, a Lei n.° 2.635 de
2009 instituiu a Politica Niteroiense de Combate ao Aquecimento Global. Nesse espirito, 0
artigo 3° da lei criou uma série de obrigacdes para a Administracdo da cidade, tais como: a
implantacdo de metas de reducdo das emissdes de gases poluentes; o desenvolvimento de
projetos de captura de gas em aterros sanitarios; desenvolver, em parceria com 0 setor
privado, projetos para a geragdo de energia elétrica por fontes renovaveis, e outras medidas
voltadas a minimizag&o dos efeitos nocivos do aquecimento global para a cidade.

Essa é tendéncia a aplicacdo das chamadas construcdes sustentaveis, um conceito que

defende a construcdo dos chamados edificios verdes, construidos com base em regras que


http://www.atitudessustentaveis.com.br/atitudes-sustentaveis/simposio-brasileiro-construcao-sustentavel/
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prestigiam a necessidade de harmonizagdo entre os interesses individuais de utilizacdo da
propriedade privada e o interesse coletivo de preservagédo do meio ambiente.

Nesse sentido, em relacdo a utilizacdo do planejamento urbano para determinar a
imposicdo de condutas sustentaveis aos particulares interessados na construcéo de imoveis em
seu territério duas leis refletem exatamente o objeto de estudo deste trabalho em matéria de
limitacdo ao direito de construir com fundamento na promoc¢do do desenvolvimento
sustentavel: a Lei Municipal n® 2.626/2008 e a Lei Municipal n° 2.856/2011.

4.3.1. A Lei Municipal n° 2.626 de 30 de dezembro de 2008

A Lei n.° 2.626/2008 dispBe sobre a instalacdo de sistemas de aquecimento solar de
aguas e de retardamento da liberacdo de aguas pluviais nas constru¢des publicas e privadas
no municipio de Niteroi e cria a Comissdo Municipal de Sustentabilidade Urbana.

Primeiramente, cumpre destacar a criagdo de um 6rgao municipal especificamente
destinado a promocao da sustentabilidade urbana. Nesse sentido, a Comissdo Municipal de
Sustentabilidade Urbana, por si, é um instrumento de grande potencial para o
enfrentamento dos desafios impostos pela crise climatica atual.

Na forma do texto promulgado, a referida lei tornou obrigatério, na construgédo ou
reforma de prédios publicos ou privados, a instalacdo se sistema de aproveitamento de
energia solar para aquecimento de dgua consumida na edificagdo, bem como a realizacédo
de projeto e execucdo de sistema de retardamento do escoamento de aguas pluviais para a
rede de drenagem e seu aproveitamento para uso ndo potavel.

No contexto global de promocéo da utilizagdo consciente dos recursos naturais, a L.
n.> 2.626/2008 cria duas restricbes ao direito de construir voltadas exatamente ao
aproveitamento de fontes renovaveis de recursos.

A primeira impde a instalacdo de sistema de aproveitamento de energia solar para o
aquecimento da agua consumida na edificagéo.

A segunda torna obrigatdria realizacdo de projeto e execugdo de sistema de
retardamento do escoamento de aguas pluviais para a rede de drenagem e seu aproveitamento

para uso nao potavel.
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Ambas as obrigagdes importam em restri¢cfes a liberdade de construir uma vez que
condicionam a expedi¢do das respectivas licencas de obras a demonstracdo do atendimento as
disposicdes da Lei n° 2.226/2008%.

Tais obrigac6es, no entanto, se justificam a medida que contribuem para a preservacao
de recursos naturais, dispensando por isso a necessidade de intervencdes poluidoras no meio
ambiente para a disponibilizacdo de energia elétrica e de dgua. Além disso, a instalagdo de
sistemas de retardamento do escoamento de &gua também contribui para a prevencdo de
enchentes uma vez que parte da agua que iria imediatamente para os sistemas de publicos de
drenagem passam a ser liberadas de forma gradual, o que diminui o volume de agua nas
galerias pluviais nos momentos em que ha a maior pressao sobre o sistema.

Vele ressaltar que de acordo com a lei, ndo apenas as novas construcdes deverao
observar tais restricdes, posto que a reforma de edificacdo anterior a entrada em vigor da
legislacdo também ¢é fato gerador da obrigacdo. Entretanto, na auséncia de uma
regulamentacdo que defina quais os critérios para a verificacdo do grau de extensdo de
reforma suficiente para atrair a incidéncia da norma no caso concreto.

No que diz respeito ao ambito de incidéncia subjetivo da norma, tanto os Entes
Publicos quanto os particulares devem observar sua obrigatoriedade. Vale lembrar que,
considerando a divisdao constitucional de competéncia legislativa em matéria urbanistica, em
se tratando de matéria de evidente predominéncia de interesse local, ndo poderdo Unido ou
Estado deixar de dar cumprimento a norma.

Essa lei, em vigor desde 2008, tem sido aplicada plenamente aplicada pelas
autoridades municipais com um significativo sucesso. Em relacéo a utilizacdo da energia solar
como fonte para o aquecimento da agua utilizada pela edificacdo, a disseminacdo dessa
politica certamente contribui para a diminuicdo do consumo de energia elétrica proveniente da
rede da AMPLA S.A. Especificamente em relacdo aos sistemas de retardo das aguas
coletadas, a0 menos em tese, este tem potencial para uma importante contribuigéo,
especialmente nos dias de chuva intensa, quando o represamento das aguas aparadas no topo
de grandes construgdes representa um volume significativo para o sistema de escoamento de

aguas pluviais da cidade.

4.3.2. A Lei Municipal n° 2.856 de 26 de julho de 2011

121 As especificacBes técnicas a serem observadas na instalacdo do sistema de retardo de descarga da &gua
coletada esta positivado no Lei Municipal n° 2.630/20009.
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A Lei Municipal n° 2.856/2011 destina-se a estimular a instalacdo de sistemas de
coleta e reutilizagcdo de aguas servidas em edificacfes publicas e privadas, ou seja, trata da
imposicao da obrigacao de instalagao de sistemas de reuso das chamadas “aguas cinzas”.

De acordo com seu artigo 1°, a Lei 2.856/2011 objetiva incentivar a utilizacéo racional
da &gua, através da regulamentacdo de um procedimento de reciclagem para uso dentro do
proprio edificio, impondo-se tal obrigacéo indistintamente a edificios publicos e privados.

A restricdo ao exercicio livre do direito de construir prevista na Lei 2.856/2011 esta
fundamentada na necessidade de imposicao legal da utilizacao racional dos recursos hidricos
em garantia da preservacdo do equilibrio do meio ambiente. Nesse sentido, é politica
legislativa orientada pelo principio do desenvolvimento urbano sustentavel.

Considerando sua incidéncia sobre edificios residenciais, é extremamente relevante a
proposta da lei, uma vez que nas unidades ha um intenso consumo de agua, muito embora
existam diversos usos menos nobres que no ambito residencial permitem a economia de agua

potéavel através do reuso de aguas cinzas.

4.4. Consideracdes acerca da efetividade da disciplina do direito de construir na construcdo da

sustentabilidade urbana no municipio de Niteroi

Como demonstrado nos topicos antecedentes, o ordenamento juridico da cidade de
Niterdi reconhece o direito a cidade sustentavel. Assim, a legislacdo municipal tem exigido
tanto da populacdo, quanto do Poder Publico Municipal, condutas que prestigiem a promogéo
da sustentabilidade urbana.

Para alcancar esse objetivo, a politica urbana municipal tem priorizado o incentivo a
eficiéncia na utilizacdo dos recursos naturais e a adequada destinacdo dos residuos.

A disciplina do direito de construir tem sido utilizada como ferramenta pelo
ordenamento municipal, o que demonstra seu potencial para a instrumentalizacdo do principio
do desenvolvimento sustentavel da cidade, ao mesmo tempo em que repassa ao beneficiario
direito de determinando empreendimento o 6nus de mitigar seu impacto sobre o meio
ambiente urbano.

Assim, embora ndo existam dados objetivos que permitam mensurar quantitativamente
os beneficios diretos e indiretos da utilizacdo da disciplina do direito de construir como
ferramenta da sustentabilidade urbana, qualitativamente é possivel concluir que esta estratégia
impacta positivamente na qualidade do meio ambiente urbano em razéo da racionalizagéo do

uso dos recursos naturais e da adaptacao das construcgdes a nova realidade do clima local.
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Todavia, como é natural que ocorra em ralacdo a grande parte dos projetos de
vanguarda, algumas questdes ainda estdo sem resposta no ambito da legislagdo municipal.
Nesse sentido, ndo ha consenso acerca da aplicabilidade direta de restricdes ao direito de
construir em relacdo a projetos voltados a construcdo de moradias populares no escopo do
programa Minha Casa Minha Vida definidos pela Lei Federal n® 11.977/2011. A duvida se
fundamenta no fato de que, muitas das vezes, como ocorre em relagdo ao disposto nas Leis
Municipais 2.626/2008 e n° 2.856/2011, as restricGes ao direito de construir implicardo o
aumento dos custos das construcdes, e da manutencdo dos imoveis construidos, fato este que
pode inviabilizar o acesso das camadas mais pobres da populacdo mesmo aos imdveis
populares. Assim, estariam em contraposi¢ao dois direitos constitucionais fundamentais, o
direito a moradia digna e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

No mais, apesar da perspectiva positiva acerca da utiliza¢do da disciplina do direito de
construir em prol da sustentabilidade urbana niteroiense, ainda ha muito a ser feito. Outras
medidas devem ser adotadas para a efetivacdo do direito a cidade sustentavel no ambito da
cidade de Niteroi.

Nesse intento, o novo Plano Diretor Municipal dara uma grande contribuicdo. Fruto de
anos de estudo e debates entre a Administracdo Municipal, técnicos e a populagdo, a projeto
que deve ser analisado pelo Poder Legislativo Municipal ainda no primeiro semestre de 2017
trard em seu texto uma série de novos institutos juridicos potencialmente aptos a promocao da
sustentabilidade urbana.

Considerado o objeto deste estudo, destacam-se duas previsdes que, disciplinando o
direito de construir pretendem promover o desenvolvimento sustentavel da cidade.

O primeiro instituto sdo os chamados “corredores verdes”, cuja natureza juridica esta
mais proxima das servides administrativas do que das limitacbes propriamente ditas, que
configuram-se como areas de preservacao compulsoria entre propriedades privadas contiguas
destinadas a garantir que ndo haja a descontinuidade entre areas de preservacao distintas no
interior do territorio do Municipio.

A segunda previsdo institui incentivos a implantacdo de “telhados e paredes verdes”,
que prevé a o plantio de vegetacdo em trechos da cobertura ou da fachada de edificios como
forma de compensacéo ambiental.

Ambas servindo para demonstrar a sistematica da disciplina do direito de construir
como ferramenta do ordenamento juridico niteroiense para o desenvolvimento urbano

sustentavel.
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Enfim, a andlise do caso da cidade de Niterdi serve para demonstrar um caso pratico
da utilizagdo da disciplina do direito de construir como instrumento de grande potencial para a

efetivacdo do principio do desenvolvimento sustentavel no espaco urbano.
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CONCLUSAO

A historia do desenvolvimento da humanidade como fator gerador de degradacao
ambiental estd umbilicalmente ligada ao surgimento das cidades e ao processo de urbanizacdo
responsavel por tornar a populacdo mundial cada vez mais urbana.

O crescimento exponencial da populacdo mundial associado a padrdes néo-
sustentaveis de producdo e consumo, aplicam uma pressdo cada vez mais intensa sobre 0s
recursos naturais e condi¢cdes climéticas essenciais a manutencdo do equilibrio ambiental do
planeta, colocando em risco, por exemplo, a qualidade da &gua, do ar e a estabilidade do
clima. Como representantes do ideal de desenvolvimento urbano que reinou hegemdonico
durantes séculos na sociedade industrializada, as cidades da atualidade s&o o simbolo da
contemporaneidade. Globais, tecnoldgicas, mas desiguais e insalubres.

Os estudos cientificos analisados no decorrer deste trabalho demonstraram que a as
alteracdes nas caracteristicas do clima terrestre representam um risco iminente para as cidades
ao redor do mundo, mas em especial para as cidades menos desenvolvidas e com um maior
ndmero de habitantes em situagdo de vulnerabilidade socioambiental. Assim, o aquecimento
global desafia a sustentabilidade urbana pela a necessidade de adaptacéo do territério urbano
as variacOes climaticas no ambito local.

O Brasil é um dos paises que tem sido apontado como sujeito a efeitos negativos das
variacdes climaticas. O agravamento das areas secas e a elevacdo dos indices pluviométricos
nas regides mais humidas s&o alguns dos efeitos colaterais esperados.

Nesse contexto, o ideal de desenvolvimento sustentvel surgiu como um horizonte
para a relacdo dos individuos entre si e com 0 meio ambiente, fomentado praticas voltadas a
garantia da preservacdo das condicBes socioambientais necessarias a existéncia digna da
humanidade no presente, mas sem descuidar dos direitos das geracdes do futuro.

A discussdo proposta neste estudo partiu da necessidade de harmonizacdo entre o
desenvolvimento urbano e o compromisso da ordem juridica brasileira com a efetivacdo do
direito fundamental as cidades sustentaveis.

Em virtude do regime juridico das cidades no ordenamento brasileiro, a garantia do
direito as cidades sustentaveis ¢ um dever geral do Estado, consectario da aplicacdo do
principio do desenvolvimento sustentavel e da promocéo do equilibrio ambiental essencial a
manutencdo do bem-estar dos habitantes da cidade.

Assim, para a promogéo da sustentabilidade do espaco urbano, a releitura da disciplina

urbanistica a luz do principio do desenvolvimento sustentavel consiste uma providencia
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sinérgica e sistematica cogente ante ao compromisso estatal com a efetivacdo do direito a
existéncia digna, compartilnado pelas geracGes do presente e do futuro, que demanda a
ordenacdo do espaco urbano em beneficio da preservacao da qualidade ambiental das cidades.

Os reiterados abusos por parte dos particulares sobre as faculdades do dominio
inerentes ao direito de propriedade constituiram os fundamentos iniciais do processo historico
que levou ao reconhecimento do poder-dever do Estado de intervencdo sobre a propriedade
privada para a promocéo da politica urbana.

No ambito municipal, compete as Administracdes locais realizar os atos de execugédo
que instrumentalizem os principios que orientam 0 processo de urbanizacdo das cidades
brasileiras na direcdo da implantagdo de um modelo de desenvolvimento mais sustentavel,
gue mitigue os efeitos nocivos decorrentes das mudancas climaticas ja em curso e adapte as
estruturas urbanas aos efeitos que ndo podem mais ser revertidos em curto prazo.

Logo, compete ao Poder Publico utilizar todos os instrumentos a sua disposi¢do com o
objetivo de implementar politicas que priorizem aspectos de sustentabilidade, tanto
diretamente através de sua propria atuacdo, quanto de forma indireta através da imposicao de
condutas sustentaveis aos respectivos cidaddos quando for o caso.

Nesse contexto, a disciplina do direito de construir foi analisada sob a ética do
principio do desenvolvimento sustentdvel, como uma ferramenta em potencial para a
efetivacdo do direito a cidade sustentavel.

Sob esse aspecto, a analise do regime juridico da propriedade urbana no ordenamento
juridico brasileiro permitiu atestar a legitimidade do Estado para intervir de forma
proporcional sobre a propriedade através da imposicdo de restricdes ao exercicio de
faculdades inerentes ao dominio em beneficio da protecdo dos interesses da coletividade.

Ao mesmo tempo, a investigacdo da teoria juridica por tras do instituto do direito de
construir autorizou a conclusdo de que a sua disciplina tem um grande potencial para a
conformacdo da liberdade de exercicio do direito de propriedade a luz do principio do
desenvolvimento sustentavel.

Por sua vez, o estudo do caso da cidade de Niter6i demonstrou que, na pratica, é
possivel fazer uso da disciplina do direito de construir para promover a adaptagdo das cidades
aos efeitos das mudancas climaticas sobre o espago urbano.

Por fim, a disciplina do direito de construir demonstrou-se potencialmente util a
promocgédo do desenvolvimento sustentavel das cidades, enquanto manifestacdo normativa de

restricfes juridicas a liberdade de exercicio do direito de propriedade em beneficio da
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preservacdo da qualidade ambiental essencial a existéncia digna das presentes e futuras

geracoes.
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