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2
O zoneamento ambiental como plataforma de planejaméo e
sustentabilidade urbana

Adivandro Rech

Planejamento territorial

O ser humano tem necessidade de viver em socie@i@de. necessidade é o
fundamento antropoldgico da cidade. A cidade, parv&z, tem suas origens obscuras,
e uma grande parte de seu passado apagado, bempossid perspectivas futuras
dificeis de pesalr.

Mumford localiza a cidade na historia e, de fornmapges e brilhante, retrata a
epopeia vivida pela sociedade na sua formacao:

Antes da cidade, houve a pequena povoagdo, o santua aldeia; antes da
aldeia 0 acampamento, o esconderijo, a cavernamndm de pedras; e antes
de tudo isso, houve predisposicao para a vida emedade que o homem
compartilha, evidentemente, com diversas outra&oisp animais.

O homem buscou as cidades para garantir uma mellaidade de vida, com
mais alimento e seguranca. Porém, com o processoedeimento dos povoados, as
pequenas aldeias transformaram-se rapidamentedawhesi e as cidades em metrépoles.
Para se ter uma ideia da rapidez de como as cidadsseram, em 1800, nenhuma
cidade do mundo tinha mais de um milhdo de halesantLondres tinha
aproximadamente 950.000, Paris tinha pouco mas@8é&00. Apenas 50 anos depois,
em 1850, Londres tinha mais de 2.000.000 e Patis aieal .000.000.

Em 1900, onze metrépoles tinham ultrapassado @itmrde 1.000.000, entre
elas: Berlim, Chicago, Nova lorque, Filadélfia, Mos, S&o Petersburgo, Viena,
Toquio e Calcuta.

No Brasil, a cidade de Sao Paulo, que nasceu e®, Ii6ialmente cresceu de
forma mais lenta. Em 1870, estava com um pouco deail.000 habitantes, atingindo
239.820 habitantes em 1900 e 10.434.252 habitane2000'

Com esta transformacgéo, em alguns casos rapida @gos lenta, surgiram 0s
problemas que até hoje afetam os centros urbadesnandam a ideia da necessidade

de planejamento.
Nesse sentido, Costa afirma:

" Formado em Direito pela UCS. Mestre em Direito Aental pela UCS. Secretério do Meio Ambiente
de Caxias do Sul. Procurador do Municipio de Cadt@Sul.

! MUMFORD, Lewis.A cidade na histériaTrad. de Neil R. da Silva. 4. ed. S&o Paulo: bhtEs, 1998.

p. 9.

2 MUMFORD, op. cit., p. 11.

% Ibidem, p. 571.

* IBGE. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/homstatistica/populacao/censohistorico/fault.shtm>.
Acesso em: 5 jan. 2011.
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E a transposicdo de uma cidade béasica para outea aguito mais

complexa, ensejadora de racionalizagdo tedrica @irea, capaz de
equilibrar os pesos e contrapesos causados pelastémeia das forcas
sociais, econdmicas e politicas, definidoras ddanatbana, distribuicdo das
populacdes e de suas atividades. A conciliacdaegudibrio dessas forcas,
acrescida da protecdo ao meio ambiente, constiiusiameta que, nas
décadas seguintes a virada do século XX, orientaoamdispositivos

normativos que, por sua vez, adotou o planejanmortm elemento essencial
para a realizacéo efetiva de suas diretrizes.

Administrar o territorio, considerando todas assstdaces e inter-relagdes,
especialmente percebendo o0s riscos e as inconp@iiids das atividades
desenvolvidas pela populagdo que ocupa o terrjtériona tarefa ardua a ser enfrentada
diariamente pelo administrador publico. E correatefirmativa da essencialidade de
uma correta gestao do territério para um desenvenio equilibrado. Porém, também
é preciso entender e delimitar o significado de&geterritorial, para entdo dimensionar
a exata grandeza do instrumento. Para compreems@odd, € indispensavel ter em
mente que territério € o limite espacial onde unteheinado Estado exerce o seu poder
de império.

Costa afirma:

O planejamento, em si, ndo tem dimensdo jurididm passando de
propostas técnicas ou meramente administrativagamtg ndo forem seus
objetivos consubstanciados e materializados pelasop urbanisticos que
ingressam no ordenamento juridico a qualidade defoomadores da
realidade fisico-espacial dos Municipios e do ti@io abrangido, por meio
de um processo criador de normas juridicas subideviem duas fases: uma
preparatéria, manifestada nos planos gerais, outngulante, de atuacéo
concreta e natureza executfva.

No Brasil, ao tratar da organizacéo politico-adstrativa, no art. 21, inciso IX, a
Constituicao Federal dispde ser da Unido a compiet@ara elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacdo do territorae edesenvolvimento econdémico e
social.

A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio AnbiElumano faz referéncia
ao planejamento como um instrumento a ser utilizeddefesa do bem-estar social e do
meio ambiente. O Principio 13 da Declaracdo dedabtm orienta que, para melhorar
as condicdes ambientais, o Estado deveria adotanfiogue integrado e ordenado de
planejamento de seu desenvolvimento.

PRINCIPIO 13. Com o fim de se conseguir um ordemamenais racional
dos recursos e melhorar assim as condi¢cfes amisiengaEstados deveriam
adotar um enfoque integrado e coordenado de plarefa de seu
desenvolvimento, de modo a que fique asseguradanpatibilidade entre o

® COSTA, Carlos Magno Miqueri daDireito urbanistico comparadoplanejamento urbano — das
constituicbes aos tribunais luso-brasileiros. GhaitJurua, 2009. p. 41.
® COSTA, op. cit., p. 201.
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desenvolvimento e a necessidade de proteger e raelbomeio ambiente
humano em beneficio de sua populaGao.

O Principio 14 eleva o planejamento, que adjetigarational, a instrumento
indispensavel as diferencas que possam surgir antegigéncias do desenvolvimento e
a necessidade de proteger o meio ambfente.

Por fim, o Principio 15 da Declaracdo de Estocolm®,forma mais direta,
informa o dever de aplicar o planejamento aos #&sEmtos humanos e a urbanizacao,
com vistas a evitar repercussdes prejudiciais sobraeio ambiente e a obter os
maximos beneficios sociais, econémicos e ambiepéaistodos.

Os principios 13, 14, e 15 da Declaracédo de Estaxokferem-se a necessidade
de planejamento para garantir um meio ambienteasalidque tipo de planejamento
deve ser efetivado, bem como qual é o foco que deveado a este planejamento. O
planejamento urbano é apenas uma parte do prooesso,afirma Romero:

Por dltimo, se busca aclarar que la planificacidmana es Unicamente una
parte del Ordenamiento del Territorio, la cual puexkistir sin la previa
aprobacion de planes territoriales. Busca ordemdothlidad de un espacio
municipal, tanto lo urbano como lo rural. Ordenaicamente lo urbano no
es ordenar el suelo em su totalidad, por tante, gshificacion es solo una
parte de lo que se debe tomar en cuenta en un enddebrdenamiento del
territério que busque ser integral y perseguir cdinalidad la integridad
ecoldgica, la eficiencia econdmica y la equidadasdc

A Carta Europeia do Ordenamento do Territério, fpi@provada em 1984 pela
Conferéncia Europeia dos Ministros responsaveis frddenamento do Territério e
posteriormente pelo Conselho da Europa, definenamento do territdrio como a
traducéo espacial das politicas econémica, sacidlral e ecoldgica da sociedade.

Seguindo na conceituagéo, o mesmo diploma legadnre que

o ordenamento do territério €, simultaneamente, dimaiplina cientifica,

uma técnica administrativa e uma politica que seemwlve numa
perspectiva interdisciplinar e integrada tenden® desenvolvimento
equilibrado das regibes e a organizagao fisica sjma@ segundo uma
estratégia de conjuntd.

" Declaracdo da Conferéncia de ONU no Ambiente Hemaestocolmo 1973. Disponivel em:
<www.mma.gov/estruturas/agenda2l/_arquivos/estaxdmc>. Acesso em: 15 dez. 2010.

8 Declaragdo da Conferéncia de ONU no Ambiente Hemafstocolmo 1973. Disponivel em:
<www.mma.gov/estruturas/agenda2l/_arquivos/estazdioc>. Acesso em: 15 dez. 2010. — Principio
14 — O planejamento racional constitui um instrurmdndispensavel para conciliar as diferencas que
possam surgir entre as exigéncias do desenvolvimera necessidade de proteger e melhorar 0 meio
ambiente.

® ROMERO, Haydée Rodriguelza bisqueda del desarrollo sostenible a travéddtnamiento

territorial: elementos para Costa RicRisponivel em:
<http:/huespedes.cica.es/eliens/gimadus/21/05_samumda del _desarrollo_sostenible.html>. Acesso
em: 2 ago. 2010.

10 Carta Europeia do Ordenamento do Territério. Digpel em:
<http://www.estig.ipbeja.pt/~sirb/carta%20europe2@te%20ordenamento%20do%?20territorio.pdf>.
Acesso em: 20 dez. 2010.
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Além disso, estabelece como objetivos fundamedta@rdenamento do territorio
o desenvolvimento socioeconémico equilibrado dges, a melhoria da qualidade de
vida, a gestdo responsével dos recursos natuenigretecdo do ambiente, a utilizacao
racional do territério, a implementacdo dos obgivlo ordenamento do territério, a
coordenacao entre os diferentes setores, a co@dtem®acooperacao entre os diversos
niveis de deciséo e obtenc¢do de recursos natuagiseicipacdo das populacdes.

A Carta Aalbord® declara o estado de consciéncia de que os atiais e
consumo dos paises industrializados ndo podenicsercados por todos 0s povos que
hoje vivem na Terra e, muito menos, pelas geraftdasgs, sem destruicdo do capital
natural.

No decorrer da histéria do urbanismo, varios fo@splanos apresentados, que
geraram novos conceitos e influenciaram o mundartlanismo. Entre os casos mais
famosos esta Paris, com o Plano Haussmann, cagu@amelo Bardo Haussmann, com
a criacao ddoulevard areas verdes e jardins publicos; o Plano de Cerdd.859, para
a expansao de Barcelona; e em 1898, a ideia dal€iglardim, de Howard, da qual
deriva a concepc¢ao de zoneamento do solo e pregerdas areas verdes.

Porém, relembre-se que plano urbanistico, que éaameepcao mais restrita de
configuracdo de volumes e espacos, ndo é o foestddo, mas sim o planejamento e a
gestao do territério do municipio.

Costa fala do planejamento e da sua interferémcraumdo juridico:

Por meio do planejamento, as normagjtatis mutandisinterferem no
conteddo do direito de propriedade do solo em fordg sua classificagao
urbanistica, ditam as técnicas de aproveitamesstraturacao fisica da urbe,
prevéem formulas para o desenvolvimento sustentdeskervam lugar a
participagdo da comunidade na formulacdo e contrdées planos,
estabelecem sistemas de justa distribuicdo de goxar beneficios entre os
atingidos pela execucéo da legislacdo urbani&tica.

Mukai faz referéncia ao avango da concepcdo deejlarento e também da
necessidade de planejamento das medidas de pretetiental:

Portanto, pode-se dizer que o planejamento urbaseop por varias fases

em sua concepc¢ao técnica. Desde a inicial visaont®e simples ordenacao

fisico-territorial, passando pela fase da visdegrada (aspectos fisicos-

territoriais, socioecondmicos e administrativo®) @ nossos dias, em que se
agrega a visdo ambiental ao planejamento urbano.

Toda a agéo e as medidas de protecdo ambientahdsrecuidadosamente

planejadas, através de estudos e diagnosticosatidade, levando em conta

todos os elementos a serem protegidos e conclg@admm propostas que

serdo objeto de um ou varios planos leffais.

1 Carta de Aalborg/94. A Carta das Cidades Europméaa a Sustentabilidade. Conferéncia Europeia
sobre Cidades Sustentaveis, realizada em Aalbangniarca, em 27 de maio de 1994. Disponivel em:
<http:www.aalborgplus10.dk/media/pdf2005/chartertymguese.pdf>. Acesso em: 20 dez. 2010.

12 COSTA, op. cit., p. 53.

3 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizadd. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 126.

1 MUKAI, op. cit., p. 123.
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E possivel falar-se em planejamento ambiental comstituto independente ou
este seria apenas uma das faces do planejamen®® planejamento ambiental é de
competéncia de qual dos entes da Federacéo?

A ocupacdo do ambiente natural no processo de irdi#D € feito de forma
inadequada. O crescimento da cidade afasta a faudastroi a flora, destruindo
ecossistemas importantes. Esta destruicdo néo aetaas o local. Seus efeitos estdo
sendo sentidos em todo o planeta.

O planejamento urbano tem seu foco direcionaddbanizacdo, ao homem e a
expansdo da sociedade. Ruas e avenidas sédo cdastauipartir da necessidade de
mobilidade e acessibilidade ja existentes. O P&ddlico ndo atua previamente, mas
apenas apos surgirem as necessidades. Represamy@agando grandes areas de terra
e extraimos agua de forma indiscriminada para levas casas. Os equipamentos
urbanos sao construidos de acordo com o surgingastoecessidades do homem e em
regides que se desenvolveram sem condicfes deerexelxpansao urbana. A poluicdo
produzida pelo crescimento desordenado das cidédievada pelos rios a outras
cidades, afetando outras comunidades e reduzimdioveémente a qualidade de vida do
homem. Esse tipo de crescimento, mesmo com plaeajamresulta em problemas
ambientais que afetam nao apenas a populagao measaltodo o planeta. Curiosamente,
esta forma de planejamento tenta obrigar 0 meioeartéoa adaptar-se ao homem, o
que nao é possivel. Motta afirma que o homem dernbexcer as limitacbes da natureza
e adaptar-se a elas:

A natureza tem uma grande capacidade de recuperggdiodo alterada em
uma de suas caracteristicas. Os recursos naturdsmpser usados pelo
homem como fontes de ar, agua, alimento, energiatéria-prima para suas
atividades, bem como meio de absorcao, dispersd@imosformacéo de seus
residuos. Porém, esta capacidade é limitada, devemdmem conhecé-la e
a ela adaptar-se. Os processos naturais devermesmitos em conta no
planejamento de uma determinada area urbana.

Diante da inegavel necessidade de implementacdudati@jamento e da gestdo
territorial, como ferramenta de garantia do meibiame ecologicamente equilibrado, é
indispensavel fazer alguns apontamentos acercdado diretor, que se consubstancia
no instrumento basico da politica de desenvolvimerde expansao urbana.

O plano diretor: instrumento basico da politica dedesenvolvimento e de expanséo
urbana

O art. 5° da Lei das Bases da Politica Ambientalugaes® define a qualidade
de vida como o resultado da interacdo de multifiaeres no funcionamento da

1> MOTTA, SuetdniolUrbanizacéo e meio ambientRio de Janeiro: Abes, 2003. p. 99.

* PORTUGAL. Lei 11, de 7 de abril de 1987. Defindases da politica de ambiente, em cumprimento
do disposto nos artigos 9° e 66 da ConstituicaReafaiblica. Disponivel em:
<http://legislacaodireitodoambiente.blogspot.cord@01/lei-de-bases-do-ambiente-lei-1187.html>.
Acesso em: 15 ago. 2010.
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sociedade e se traduz na situacdo do bem-estaw, fisental e social e na satisfagéo e
afirmacéo culturais, dependendo da influéncia tteda inter-relacionados.

Entre os fatores de influéncia que devem estar-retacionados, menciona: (a) a
capacidade de carga do territorio e dos recurbds; &dlimentacdo, a habitagdo, a saude,
a educacdo, os transportes e a ocupacao dos tdnmess (c) um sistema social que
assegure a posteridade de toda a populacéo e ssqeamtes beneficios da seguranca
social; e, (d) a integracdo da expansdo urbancsindlina paisagem, funcionando
como valorizacdo da mesma, e ndo como agente dedadego.

Segundo Costa, os instrumentos de gestao tertiforrmam uma intrincada rede,
e alguns de seus componentes sao marcados pealtagéne dos particulares e dos entes
publicos?’

Por isso, estabelecer e delimitar a natureza @arido Plano Diretor € importante
para verificar a existéncia de vinculagdo dos atasicados pelos administradores as
politicas de desenvolvimento previstas, 0 que g0s8ivel com o enfrentamento de sua
origem.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que iicpoe desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal, pem objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidadegarantir o bem-estar de seus
habitantes?

Ainda, do art. 182 da Constituicdo Federal constatajue esta politica de
desenvolvimento urbano deve ser executada pelor FRaddico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei.

Assim, € de competéncia dos municipios a elaboraliicuma politica de
desenvolvimento urbano, que é sinbnimo de plangjione A politica de
desenvolvimento, ap0s elaborada e transformadaeéenpddera ser considerada um
plano de desenvolvimento.

Nesta esteira, Costa diferencia planejamento depla

O planejamento, em si, ndo tem dimensado juridi@ passando de
propostas técnicas ou meramente administrativasagig ndo forem seus
objetivos consubstanciados e materializados pelasop urbanisticos que
ingressam no ordenamento juridico na qualidade aldommadores da
realidade fisico-espacial dos Municipios e do ti@io abrangido, por meio
de um processo criador de normas juridicas subdiviem duas fases: uma,
preparatéria, manifestada nos planos gerais, ouingulante, de atuacéo
concreta e natureza executfVa.

" COSTA, op. cit., p. 201.

18 Convém observar que o texto constitucional fagréefcia “as funcdes sociais da cidade”. O tratament
€ dado no plural e ndo no singular, ndo deixandides sobre a possibilidade de existéncia de nais d
uma func¢éo social.

19 BRASIL. Constituicido FederalBrasilia: Senado Federal, 1988.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, eetada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivdenar o pleno desenvolvimento das fun¢fes satéais
cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

20 COSTA, op. cit., p. 201.
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Porém, quais sao as diretrizes gerais que devewbservadas pelos municipios
na elaboracdo de sua politica de desenvolvimerdmy bomo qual € a lei que a
Constituicdo Federal determina como fixadora dedisagizes?

O art. 182 da Constituicao Federal ressentia-seglamento para disciplinar sua
aplicacdo. Tratava-se de uma lacuna no ordenanjeritico que ensejava o desejo
coletivo de complementacdo de todo um sistema ¢umlizasse a aplicagdo de uma
politica urbanistica adequada.

Moreira relata que a auséncia de definicdo por mde planos de
desenvolvimento e do delineamento de politica wbemnou a fungéo social da
propriedade expressdo vazia de contetido.

Com o objetivo de dar trilhos ao desenvolvimentbano, o Poder Executivo
Federal, sob a vigéncia da Constituicdo federal@&¥, apresentou o Projeto de Lei
775/1983. Esse Projeto de Lei, que em 1995 foracki, sem votacdo pelo Poder
Legislativo, previa normas de ocupacao do solonobearacterizava a funcéo social da
propriedade urbana, fixava diretrizes, instrumentosquipamentos urbanos,
equipamentos comunitarios, normas de regularizhgédiaria de areas urbanas, assim
como criava o direito de preempcao e o direito wWmedicie em relacdo aos terrenos
urbanos.

Com a finalidade de regulamentar os arts. 182 edi3Bonstituicdo Federal de
1988, o deputado federal Raul Ferraz apresentouofet® de Lei 2191/198%
instituindo as diretrizes, 0s instrumentos e objeti basicos da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana. Esse pugelei foi arquivado em face da
aprovacdo do Projeto de Lei 5.788/1990, de autmiginari#> do senador Pompeu de
Souza, que se transformou na Lei 10.257/2001. Aper@an a edigcdo da Lei
10.257/2001, que se autodenominou Estatuto da €idadue foram estabelecidas as
diretrizes gerais de observacéo obrigatoria naoed@do da politica de desenvolvimento
urbano.

Sundfeld diz que, na logica do Estatuto da Cidadedenamento urbanistico ndo
pode ser um aglomerado inorganico de impositb&sta é a forma de identificar e
entender o ordenamento urbanistico. H4 um agrupamée regras, objetivos e

L DALLARI, A. A.; FERRAZ, Sergio.Estatuto da cidade — comentarios a Lei Federal 30/2001 2.

ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 29.

22 galienta-se que o art. 1°, inciso Il do Projeto lde 2191/89, ja4 previa a integracdo e
complementariedade das atividades urbanas e reraigianto a funcédo social da propriedade urbana,
tratada no art. 3°, era alcangada quando atenaédasigéncias fundamentais do Plano Diretor, a pheem
do que prevé o Estatuto da Cidade.

23 Apesar do Projeto de lei 5.788/1990 ser de auttmiaenador Pompeu de Souza, a proposta original
sofreu muitas influéncias e altera¢cbes, decorratgesais de 100 (cem) emendas, varios substituévos
do veto parcial do presidente da Republica, quadolhido na totalidade, até chegar a propost4 fijue

se consubstanciou no Estatuto da Cidade — Lei 7(2@61.

24 SUNDFELD, Carlos Ari. O estatuto da cidade e dliestrizes geraisin: DALLARI, Adilson Abreu:;
FERRAZ, Sergio (Org.)Estatuto da cidadecomentdrios a Lei Federal 10.257/2001. 2. ed. S%édoP
Malheiros, 2006. p. 56.
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instrumentos, que devem ser vistos como um Uniganismo, como um todo formado
por partes interconectadas.
Camara, ao tratar da abrangéncia das disposi¢8d2laieos Diretores, afirma:

Por se tratar de instrumento de disciplina urbamaisalguns defendiam que o
plano diretor s6 devesse disciplinar a area urlwEnam dado Municipio.
Escaparia de sua abrangéncia — segundo essa émaaidcinio — toda a area
rural do Municipio. A concluséo parte da premissgusdo a qual os temas
relacionados ao urbanismo e que, por esta raz&ecera um planejamento
geral, a ser inserido o plano diretor, sé corredpaam a area urbana, sendo-
Ihes estranha, por pura e simples impertinéncieodéetido, a area rural que
fizesse parte do MunicipfG.

Mukai entende ser inconstitucional a disposica@do4°, parag. 2°, do Estatuto
da Cidade, ao determinar que o Plano Diretor deabranger todo o territorio do
municipio (area urbana e rural), pois o art. 182Cdmstituicdo Federal disciplina
apenas a politica de desenvolvimento urbano. Aeraista que o campo e a cidade ndo
podem ser tratados como sindnimos, exigindo disepltotalmente diversa e
apropriad€® Se esse fosse o entendimento a ser seguido, ® Plartor teria
abrangéncia apenas dentro das fronteiras estatedguelo perimetro urbano.

Por definicdo constitucional, ratificada pelo Bstatda Cidade, o Plano Diretor €
o instrumento basico da politica de desenvolvimerde expans&o urbaffa.

Por sua vez, Costa entende que esta ampliagao raepgd@o, aparentemente
restritiva do art. 182 da Constituicdo Federak esspaldada no art. 24, inciso 1, 81° da
Constituicdo Federal, que delega a Unido a comgpiatéegislativa acerca de normas
gerais de direito urbanistiéd.

Sem regrar e preparar a area rural, ndo é posdalmrar uma eficiente politica
de expanséao urbana. Estabelecer regras de ocupae@em aplicadas nas areas rurais é
o planejamento minimo necessario para direciomae\otavel avanco da urbanizacgéo.

Para os fins do Estatuto da Cidade, seu art. 4& @egossibilidade de utilizacao
de instrumentos. Estes instrumentos de politicanats&o divididos em instrumentos
de planejamento; tributarios e financeiros; e jadsl e politicos.

Sao instrumentos de planejamento municipal, previsb inciso lll, do art. 4°: (a)
Plano Diretor; (b) disciplina do parcelamento, dso tle da ocupacdo do solo; (c)
zoneamento ambiental; (d) plano plurianual; (eptdizes orcamentérias e orcamento

% CAMARA, Jacinto Arruda. Plano Diretor. In: DALLARIAdilson Abreu; FERRAZ, Sergio (Org.).
Estatuto da cidadecomentarios a Lei Federal 10.257/2001. 2. ed. S&toPMalheiros, 2006. p. 40.

6 MUKAI, Toshio. Temas atuais de direito urbanistico e ambierBallo Horizonte: Férum, 2004. p. 47.
2" BRASIL. Constituicdo Brasilia: Senado Federal, 1988.

Art. 182. [...]

§1° — O plano diretor, aprovado pela Camara Mualgcipbrigatério para cidades com mais de vinte mil
habitantes, € o instrumento basico da politicasdemnlolvimento e de expansédo urbana.

Estatuto da Cidade

Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei munid¢iganstrumento basico da politica de desenvolvimen
e expansao urbana.

%8 COSTA, op. cit., p. 86.
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anual; (f) gestdo orcamentaria participativa; (gnps, programas e projetos setoriais;
(h) planos de desenvolvimento econdmico e social.

Os instrumentos tributérios e financeiros foram ci@rados no inciso IV do
mesmo artigo, sendo: (a) imposto sobre a propreedae@dial e territorial urbana
(IPTU); (b) contribuicdo de melhoria; e (c) inceos e beneficios fiscais e financeiros.

Por sua vez, os instrumentos juridicos e polite®sncontram no inciso V do
mencionado artigo, sendo: (a) desapropriacdo; €yidiio administrativa; (c)
limitacbes administrativas; (d) tombamento de inwa de mobiliario urbano; (e)
instituicdo de unidades de conservacao; (f) ingétude zonas especiais de interesse
social; (g) concessao de direito real de uso; dncessao de uso especial para fins de
moradia; (i) parcelamento, edificacdo ou utilizacampulsorios; (j) usucapiao especial
de imoével urbano; (I) direito de superficie; (myeiio de preempc¢édo; (n) outorga
onerosa do direito de construir e de alteracdoste (p) transferéncia do direito de
construir; (p) operacbes urbanas consorciadas; régularizacdo fundiaria; (r)
assisténcia técnica e juridica gratuita para asuoaades e grupos sociais menos
favorecidos; (s) referendo popular e plebiscitpdémarcacdo urbanistica para fins de
regularizacao fundiaria; e (u) legitimacéo de posse

O inciso VI do art. 4° lista 0 estudo prévio de aojp ambiental (EIA) e estudo
prévio de impacto de vizinhanca (EIV). Consideraads®paracdo dos instrumentos em
grupos com determinada afinidade, € no minimo sario fato de estes dois
instrumentos estarem individualizados em um Unipgderio inciso.

Inicialmente poder-se-ia pensar que a motivagaariastno fato de serem
instrumentos com caracteristicas direcionadastagio do meio ambiente. Porém, este
fundamento parece perder forca quando verificad® @uzoneamento ambiental esta
relacionado com os instrumentos de planejamentoaipah

Ocorre que o estudo prévio de impacto ambientah)(Ee estudo prévio de
impacto de vizinhanca (EIV) foram incluidos na mst@ por meio de substitutivo
apresentado pela Comissédo de Defesa do Consunhthio, Ambiente e Minorias,
motivando a imprecisao de técnica legislativa.

Os instrumentos referidos ndo sao propriamenteeosgupode chamar de uma
criagcdo do Estatuto, posto que na sua maioria gén artilizados e referendados no
ordenamento juridico brasileiro. Porém, esta afirraan&o retira os méritos do Estatuto
da Cidade, que possibilitou a integracdo do planefio em todo territério, com base
em alicerces normativos comuns.

Ainda, a relacdo de instrumentos é enunciativa, eposicdo a utilizacdo ou
criacdo de outros instrumentos que auxiliem navefgdio dos objetivos almejadds.

O Plano Diretor, portanto, foi criado pelo Estatuda Cidade como um
instrumento de planejamento municipal. Esta €é suwdureza juridica. Sua

290 art. 4° do Estatuto da Cidade estabelece que,qsafins desta Lei, serdo utilizados, “entre @sitr
instrumentos [...].” Esta afirmativa ndo deixa dias de que se trata de uma relagcdo meramente
enunciativa.
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implementacdo € obrigatéria para cidades: (a) cais me vinte mil habitantes; (b)
integrantes de regibes metropolitanas e aglomesagianas; (c) onde o Poder Publico
Municipal pretenda utilizar os instrumentos do pemento ou edificacdo
compulsérios, do imposto sobre a propriedade prederritorial urbana progressivo no
tempo ou desapropriacdo com pagamento medianiastila divida; (d) integrantes de
areas de especial interesse turistico; e (e) de®rina area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativoaotp ambiental de ambito regional
ou nacional.

Além de ser instrumento de gestdo territorial, goaelaborado considerando os
recursos naturais disponibilizados, o Plano Diretmlquire a caracteristica de
ferramenta de protecdo do meio ambiente, confofimeaMotta:

As diretrizes do Plano devem ser formuladas semisi@ndo assegurar as
condi¢des adequadas de vida aos habitantes eqyaiiaso seja conseguido,
deve objetivar a protecdo dos recursos naturaissidaexecucdo, desde o
levantamento das condicdes existentes até a focAwlalas diretrizes e
elaboracdo da legislacdo bésica, o Plano deve aemno cobjetivo a
conservacdo do ambiente urbano, assim entendidifizagiio dos recursos
disponiveis sem comprometimento a qualidade doswgsgarantindo o seu
uso pelas geracdes atuais e futdfas.

Apesar de ter caracteristicas que denotam settecAmdo meio ambiente um dos
seus objetivos, mesmo que indireto, o Plano Dinediorpode e ndo deve ser confundido
com o zoneamento ambiental, que sera tratado deforais especifica e detalhada no
proximo capitulo.

Na elaboracdo de um Plano Diretor, 0 processo & imgdortante do que o
proprio plano. Para implementacdo do Plano Diretonsolidou-se o entendimento de
um processo que se inicia, necessariamente, codiagnodstico. A fase do diagnostico
é uma das mais importantes. E neste momento queeartevantamento de dados que
possibilitem tomar conhecimento e fazer um deselohtmdo que se pretende trabalhar.

E importante que o diagndstico também seja realizadr uma equipe
multidisciplinar, o que possibilita assumir diveysaisbes do todo, levando em
consideracao o alcance, a percepcao e a perspeataaeristicos de cada profissao.

Direcionando o foco desta fase para o ponto de wistbiental, sequndo Motth,
devem ser coletados dados relativos ao meio fig@@racteristicas climéaticas,
topografia, geomorfologia, geografia e solos, Hafjia superficial e hidrogeologia),
meio bidtico e ecossistemas (vegetacdo, areas distps fauna, areas de valor
ecologico e areas de valor paisagistico), além deio mantropico (aspectos
demograficos, usos do solo, infraestrutura saait@éuistente, qualidade ambiental
existente, aspectos socioeconémicos e aspectoie@®k institucionais).

A coleta de todos estes dados propicia o diagmodgacondicionantes ambientais
do territério do municipio. As condicionantes anmbéés sdo as situacdes norteadoras

%9 MOTTA, SuetdnioUrbanizagéo e meio ambientRio de Janeiro: Abes, 2003. p. 275.
31
Idem.
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do crescimento e desenvolvimento do municipio. lEsdgue se retiram as diretrizes e
as possibilidades de serem atendidos os reclansema@imentos sociais € econdmicos.

Apbs o diagndstico, do qual se adquire total coinfiexato das possibilidades do
territorio, é dado inicio ao prognéstico. O prodgit@sé o momento em que se considera
o futuro, ou seja, as projecdes de crescimentocogalacdo, da economia, as direcbes
tomadas pela urbanizacdo, entre outras. Todo esseesso de cognicéo,
permeabilizado pela participacao popular, afurel@roposta de Plano Diretor.

Salienta-se que o Plano Diretor tem caracteristoréantadora€ e, por isso,
depende de outros instrumentos basicos para afstisaeconcretizacdo. Entre estes
instrumentos estdo a lei de uso e ocupacao do &d&,do parcelamento do solo, o
codigo de posturas, o cédigo de obras, o plandgplual e a lei orcamentaria.

Para Leff® a visdo mecanicista da razdo cartesiana conveetenp principio
constitutivo de uma economia que predominou sobr@avadigmas organicistas dos
processos da vida. A crise ambiental, segundoar,atgio questionar a racionalidade e
os paradigmas tedricos que impulsionaram o crestgnecondmico, negando a
natureza. Além disso, Leff afirma que o conceito glestentabilidade surge do
reconhecimento da funcédo de suporte da naturemdjg@m e potencial do processo de
producao.

O discurso do desenvolvimento sustentavel é utiizaomo fomento que
dissimula e justifica a destruicdo do meio ambiehtdf diz que o desenvolvimento
sustentavel converteu-se ndrampe-d’oeil,que distorce a percep¢do das coisas, burla
a razdo critica e lanca a deriva nossa atuacdaindarf

N&o se pretende negar a importancia da sustedii#licomo elemento que deu
inicio ao debate tedrico de retirada do meio antbida condicdo de simples elemento
da economia. Afinal a sustentabilidade configurasesmo uma nova perspectiva de
entender e de agir do ser humanao.

Guillén, sem desqualificar o caminho percorrido histéria da formacdo do
entendimento da sustentabilidade, afirma:

O conceito de sustentabilidade esta rodeado deamns, de mal entendidos
e de indefinicbes. O proprio tema parece ter nasa@db o signo da
contradicdo. Assim, enquanto que na lingua espantelAmérica Latina se
utiliza o vocabulasustentabldque se mantém; se alimenta] e, na Espanha se
utiliza sostenible[que se sustenta; se apodia]. Esse equivoco ir@malum
certo valor simbdlico, porque, por desgraca, asasondo ficaram apenas na
indefinicdo da palavra, mas, também, na difusagped@o do conceito, que
esta para além da palavra. Gostaria de demonsggarsanples, elementar,
mas, ao meu juizo, basico: tudo o que perdura agolao tempo é, por
definicdo, sustentavel e, dessa forma, devemos tiadgue os diversos
métodos, sistemas, etc., de que se tem valido armidade até o presente

%2 0 fato de o Plano Diretor ter caracteristicasniaidoras nao significa que exista a possibilidagle d
descumprimento do mesmo, mas sim que, diante dasvdossibilidades apontadas, por conveniéncia e
oportunidade, o administrador pode utilizar o Pdaiscricionario para escolher uma das possibilidade

% LEFF, Enrique.Saber ambientalsustentabilidade, racionabilidade, complexidadelepoTrad. de
Lucia Mathilde Endlich Orth. 2. ed. Petropolis, Rézes, 2001. p. 15.

% LEFF, op. cit., p. 24.
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momento, isto &, para chagar onde estamos, tém aigitavelmente
sustentaveis. Do contrério, n&o teriamos chegadacati>®

N&o € possivel entender o conceito de sustentatddidcomo sinénimo do
conceito de desenvolvimento sustentavel, quando ést processo, ou seja, € 0 meio
pelo qual se busca aquela. Em sistemas dessa zagtpercebe-se a importancia do
processo. Em relacdo a sustentabilidade, o procEssoa busca € tdo importante, ou
mais, que o proprio objetivo, pois, de acordo cormaminho a ser utilizado, ha uma
chance de alcancar o objetivo.

E possivel entender melhor estas afirmacfes consimples exemplo: para a
preservacdo de uma espécie endémica, os poucoplexesrsao retirados da natureza e
colocados em um ambiente artificial, sob total mmat do homem. Estes ultimos
exemplares da espécie néo resistem a troca deramigoerecem. De forma analoga,
pode-se dizer que nédo foi a sustentabilidade oufadteaque causou a morte de toda
uma espécie, mas sim o processo utilizado paratyasaa existéncia. Nao ocorreu um
problema de sustentabilidade, mas um problemaskngelvimento sustentavel.

Percebe-se, portanto, que o processo, em alguas, @$io ou mais importante
qgue o objeto buscado por ele. O processo de ddseneato sustentavel encontra total
respaldo no art. 225 da Constituicdo Federal lsiggiino instante em que o legislador
transcreve o dever do Poder Publico e da coletieidie defender e preservar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentfuturas geracdes. Assim, 0
desenvolvimento sustentavel, caminho da susteittatdd, € orientado pelas politicas
publicas formuladas pelo Estado.

Por sua vez, o zoneamento ambiental deve ser etibecmino uma ferramenta de
planejamento territorial de protecdo do meio antkieorientadora do desenvolvimento
sustentavel. E um norteador do processo de desémesito sustentavel, com foco na
protecdo do meio ambiente e ndo um instrumentoteuepor objetivo autorizar a
exploracdo econdmica das riquezas naturais.

Para entender este instrumento, é importante diet@rsua natureza juridica.

Zoneamento ambiental e sua natureza juridica

O Decreto Federal 4.297/02, que trata do ZoneamEntogico-Econdémico,
afirma, no seu art. 2°, que se trata de um insimtonge urbanizacéo do territorio a ser
obrigatoriamente seguido na implantacdo de plaobsas, atividades publicas e
privadas, estabelece medidas e padrbes de praegdiental destinados a assegurar a
qualidade ambiental, dos recursos hidricos e dnesal conservacdo da biodiversidade,
garantindo o desenvolvimento sustentavel e a malhdais condicdes de vida da
populacao.

% FOLCH, Guillén Ramon. Ambiente e desenvolvimentsstentavel. In: MENEGAT, Rualdo;
ALMEIDA, Gerson (Org.).Desenvolvimento sustentavel e gestdo ambientaktidasles estratégias a
partir de Porto Alegre. Porto Alegre: Editora daR@GS, 2004. p. 61.
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Ab’Saber, fazendo referéncia sobre o denominadoedmento Ecolégico-

Econdmico, afirma:
O Zoneamento ecolégico-econdémico é um estudo peteardinar a vocacao
de todos os subespagcos que compdem um certo rerrigh efetuar o
levantamento de suas potencialidades econdmicas b critério
basicamente ecodesenvolvimenti&ta.

Na realidade, o Zoneamento Ecoldgico-Econdmicocafde tanto aos espacos
urbanos guanto aos rurais, com vistas a um apamneitto de suas potencialidades
econdmicas, em respeito ao principio da susteitaddé. Entende-se, como ja
afirmado, que temos trés géneros de zoneamentdoneamento Ambientalque
abrange a é&rea urbana e rural como plataforma @moPDiretor municipal),
Zoneamento Urbane oZoneamento AgrarioO Zoneamento Ecologico-Econémico, &
efetivamente um mero estudo para determinar a @ocdgs espacos da area urbana e
rural, buscando definir qual a melhor utilizacde gode ser dada a terra, a ocupacéo do
solo, em respeito ao meio ambiente. Trata-se, mortale espécies de zoneamentos
urbanos e agrarios, como exemplo, destinados abiglde cana-de-acucar, videira; a
criacdo de gado; a implantacdo de moradias, irid&sétc.

Portanto, ndo se trata de zoneamento ambienta, qizoneamento ambiental
nao estamos verificando as potencialidades ecoa@ngob um critério basicamente
ecodesenvolvimentista, portanto antropocéntrico. Hefinicho do zoneamento
ambiental estamos tendo um enfoque meramente bimwgme preservacao da vida, da
biodiversidade e de um ambiente ecologicamentdilegaio.

A propria Secretaria de Assuntos Estratégicos daid@ncia da Republica faz a
seguinte referéncia sobre Zoneamento Ecologico-&uamo:

E um instrumento para racionalizar a ocupac&o ritdgo, subsidiando a
elaboracao e planos regionais voltados ao desémaiio sustentavel e para
fornecer uma base técnica para definicio do ordemmterritorial. E a
setorizacdo da area estudada em espacos homogémeozonas
equiprobleméticas em relagdo ao potencial de sfexaldgicas, limitagdes e
problemas ambientais e sécio-econdmitos.

N&o se trata, portanto, apenas de uma decisaacapttas a sua incrementacao
impde estudos técnicos ou o devido processo dmmtibuscando definir espécies de
zoneamentos urbanos e agrarios, de forma cientifisdabelecendo cenarios e
possibilidades presentes e futuras, sem necessati@efinir o futuro.

Pela proposta € possivel definir Zoneamentos Emmdgcondmico, com
interesses nacionais, estaduais e municipais, itadpe as competéncias
constitucionais. E o caso da Amazénia, que ¢ dgesse nacional, o caso do Bioma

% AB'SABER, A. Zoneamento ecol6gico e econdmico damaikonas: questdes de escala e método.
Estudos AvancadoSao Paulo: Universidade de Sao Paulo, v. 3, n.2),1989.

3" SECRETARIA DE ASSUNTOS ESTRATEGICOS DA PRESIDENAD® REPUBLICA. Programa

de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico da Amazdnia.l8gakilia, DF: SAE/PR/CCZEE, 1991. p. 8.
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Pampa que é de interesse do Rio Grande do Sulasmdop Vale dos Vinhedos de
Bento Goncalves ou do zoneamento das cidades, dgiénéeresse local.

A tarefa de determinar a natureza juridica do zmeedo ambiental pode parecer
dispenséavel. E justamente esta ideia que tem peajfiml o correto entendimento dos
diversos instrumentos disponibilizados para a gémtelo meio ambiente.

Machadd® de forma muito simples e didatica, afirma que aomento consiste
em dividir o territério em parcelas nas quais ser@am determinadas atividades ou
interdita-se, de modo absoluto ou relativo, o eixerae outras atividades.

Antunes acrescenta:

O zoneamento [...] € uma importante intervenc@atasha utilizagdo de

espacos geograficos e no dominio econémico, orgadiza relacdo espaco-
producédo. Alocando recursos, interditando areagjndmdo outras para estas
e ndo para aquelas atividades, incentivando emgmto condutas etc. O

zoneamento é fruto da arbitragem entre diferentesrasses de uso dos
espacos geograficos, reconhecendo e instituciamal os diferentes

conflitos entre os diferentes agentes. Ele busbelecer uma convivéncia
possivel entre os diferentes usuérios de um mespage’’

Para determinar a natureza juridica do zoneamemtuieatal, inicialmente é
preciso entender sua formacéo, seu nascimento ebgetivo primeiro. Considerando
que seu nascimento é ocorréncia de um ato adnaitivety e que todo ato administrativo
€ composto pelos elementos competéncia, finalidadea, motivo e objeto, deve-se
identificar o motivo justificador do ato de criacdo instrumento. Esta identificacéo é
possivel mediante um levantamento histérico dasumsentos que orientaram a criacdo
do zoneamento ambiental.

Lima* apresenta interessante cronologia sobre o zonéansemrdenamento
territorial no Brasil, da qual se assimila os motagregislativos mais importantes no
desenvolvimento do zoneamento ambiental: em 30 aeembro de 1964, foi
sancionada pelo general Castelo Branco a Lei 4-5B4tatuto da Terra, que criou o
zoneamento agrario; em 27 de outubro de 1966, eetrovigor a Lei 5.173, que criou
o Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazonia, combjetivo de promover o
desenvolvimento “autossustentado” da economia eem-dstar social da regido
amazonica de forma harmoénica e integrada na ecanaational; em 1967, com a
Constituicdo Federal e, em 1968, com a Emenda t@arishal, surgiu a figura do
Plano Nacional e Planos Regionais de Desenvolvion@nt. 8°, XllI, art. 65, parag. 6°);
em 19 de dezembro de 1971, entrou em vigor a 0§16 Estatuto do Indio, que
reconheceu o direito dos indios a posse e usufrkttusivo dos recursos naturais
existentes nas terras que habitavam; em 4 de deaelmld 974, pela Lei Federal 6.151,
foi aprovado o Il Plano Nacional de Desenvolvimentpe, abordando o
desenvolvimento urbano, definiu a necessidade dplamtagdo do zoneamento

3 MACHADO, Paulo Afonso LemeDireito ambiental brasileiroS&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 187.
39 ANTUNES, Paulo de BessBireito ambiental 11. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 185
“OLIMA, André. Zoneamento ecoldgico-econdémico a luz dos direibatambientaisCuritiba: Jurua,
2006. p. 263.
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industrial, com a finalidade de controlar a poloigipreservar o meio ambiente; em 31
de marco de 1975, o Decreto 55.891 regulamentoualiicR Agricola e a Reforma
Agréaria; em 2 de julho de 1980, a Lei 6.803 estd®l que as atividades industriais
deveriam compatibilizar-se com a prote¢cdo ambiemntadinindo trés tipos de zonas
industriais — zona de uso estritamente industdiaél), zona de uso predominantemente
industrial (Zupi) e zona de uso diversificado (ZYBn 3 de setembro de 1980, o
Decreto 85.118 aprovou o Plano Basico de Desemaehio Cientifico e Tecnoldgico
no ambito do Il Plano Nacional de Desenvolvimemistabelecendo como uma de suas
metas aperfeicoar e acelerar o Zoneamento Ecol@&gioadmico, considerando o uso
do solo segundo sua capacidade e identificar aq@asdevem ser preservadas como
reservas naturais; e em 27 de abril de 1981, .2 criou as Estacdes Ecolbgicas e
as Areas de Protecdo Ambiental (APA).

Todos estes instrumentos juridicos tiveram o pdetwista socioeconémico como
orientador filosofico da sua formacéo. Esse fabmdtavel se considerado o momento
histérico e politico da formatagéo dos referidggainas legais, em que as necessidades
sociais e a relagdo de desequilibrio entre a qleddi de riquezas naturais e as
necessidades sociais eram completamente diversas.

Foi apenas com a Lei 6.938, de 31 de agosto de, 1Al foi estabelecida a
Politica Nacional do Meio Ambiente, e que 0 zonaamembiental surgiu com reais
caracteristicas de instrumento de protecao ao amemente.

O zoneamento ambiental ndo pode ser confundido @@aneamento urbano.
Enquanto o zoneamento urbano € um instrumento evatteristicas urbanisticas, que
consiste em uma ferramenta de organizacdo do espagoo, dividindo-o segundo sua
destinacdo e ocupacédo do solo, objetivando o dentnodesenvolvimento urbanistico
da cidade e a ocupacdo humana sobre o planetanearmento ambiental tem por
objetivo a protecdo do meio ambiente, da biodidade e das condi¢cbes essenciais para
a vida humana.

Tratando do zoneamento ambiental, Fiorillo afirma:

Descendo a detalhes, podemos verificar que o za@anambiental possui
apenas uma diferenca do enfoque do urbano, umauweea objetivo daquele
€ a protecdo do meio ambiente, de modo que o uswitigh serd o

estritamente limitado. De qualquer modo, tanto @aeamento ambiental
como o industrial constituem limitagdes de uso dlo particular, incidindo

diretamente na limitagdo da propriedade, com baggreceito constitucional
de que a propriedade deve cumprir sua funcdo sa@caforme verificamos
nos arts. 52, XXXIlI, 182, 2°, e 179.

Quanto ao fundamento juridico para o zoneamentaesmah, Fiorillo informa:

O zoneamento ambiental constitui um instrumentddbtica Nacional do
Meio Ambiente, porque a ma distribuicdo do parcelatm e da ocupacédo do
solo urbano colocam-se como fatores de deprecig®@o.funcionamento

“L FIORILLO, Celso Antdnio Pachec@urso de direito ambiental brasileird0. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Saraiva, 2009. p. 155.
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constitucional encontra-se previsto nos arts. 24, &ue preceitua caber a
Unido instituir diretrizes para o desenvolvimentbano, inclusive habitagéo,
saneamento basico e transportes urbanos; 30, qiéd,fixa a competéncia
dos Municipios para promover, no que couber, adémuardenamento
territorial, mediante planejamento e controle do, o parcelamento e da
ocupacéo do solo urbano; e 182, que cuida dagaolitbana. O fundamento
legal do zoneamento é encontrado na Politica Natidoa Meio Ambiente
(Lei n. 6.938/91)?

Nesta mesma linha de raciocinio, entende-se queoneamento ambiental
efetivamente tem como uma de suas caracteristioagacao do direito a propriedade,
mas esta ndo é sua natureza juridica, é apenag weud efeitos. Ainda em relagédo as
afirmacdes de Fiorillo, discorda-se quanto ao fumelsto juridico do zoneamento
ambiental. Considerado o Estado Democratico deitDifermado a partir da matriz
constitucional de 1988, o fundamento juridico doemmento ambiental é encontrado
na prépria Constituicdo Federal, mas ndo nos &rtXX e 30, VIII, que d&o suporte a
competéncia dos entes da Federacdo. Estes digpssiipenas distribuem as
competéncias.

O fundamento juridico essencial do zoneamento artddiesta no préprio art. 225
da Constituicdo Federal, que determina ser do &stath comunidade a obrigacdo de
zelar pelo meio ambiente, recepcionando a Lei 6%93&jue trata da Politica Nacional
do Meio Ambiente.

Arbitrando ao Estado e a comunidade a obrigacamelde pelo meio ambiente, a
Constituicao Federal imp6e um dever, uma obriga&dmplementacdo deste dever de
zelar deve ocorrer por acdo, pois ndo had como duroprverbo do mandamento
constitucional, qual seja, zelar, por meio de odus&m matéria ambiental, até o nédo
fazer — como por exemplo ndo destruir as matagredi— € uma acao consciente de
defesa do meio ambiente. Ninguém zela com omissdassm, o Poder Publico
encontrou-se diante da obrigacdo de criar e impleanenstrumentos de protecdo do
meio ambiente.

Quando da entrada em vigor da Constituicdo Federalstrumento zoneamento
ambiental ja existia, mas suas caracteristicadiliteagdo e seu objeto de protecao, que
pela Constituicdo Federal de 1988 deveria ser o naenbiente, encontravam-se
distorcidos pela ideia de desenvolvimento econdraicualquer custo. O instrumento
se prestava como ferramenta de protecdo ao meide@i®b mas sua utilizacédo
filosofica era outra.

A Lei 6.938/91, que cria a Politica Nacional do MAmbiente, com o advento da
Constituicdo de 1988, deve ser recepcionada conatareza de instrumento de
efetividade do disposto no art. 225, que é a paotep meio ambiente.

Segundo dispde a Lei 6.938/91, sédo instrumentoBaditica Nacional do Meio
Ambiente: o estabelecimento de padrbes de qualigadbiental; o zoneamento
ambiental; a avaliagdo de impactos ambientais; cendiamento e a revisdo de

42 1dem.
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atividades efetiva ou potencialmente poluidorasinosntivos a producéo e instalagédo
de equipamentos e a criacdo ou absorcdo de teanolagtados para a melhoria da
qualidade ambiental; a criagdo de espacos teaisoaspecialmente protegidos pelo
Poder Publico federal, estadual e municipal, taiea areas de protecdo ambiental, de
relevante interesse ecoldgico e reservas extr@s;ie sistema nacional de informacdes
sobre 0 meio ambiente; o Cadastro Técnico FederaAtividades e Instrumento de
Defesa Ambiental; as penalidades disciplinaresamopensatorias ao ndo cumprimento
das medidas necessarias a preservacdo ou correcadegtadacdo ambiental; a
instituicdo do Relatério de Qualidade do Meio Amibée a ser divulgado anualmente
pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e ReagNaturais Renovaveis (lbama); a
garantia da prestacéo de informacdes relativaseao ambiente, obrigando-se o Poder
Publico a produzi-las, quando inexistentes; o Ganlda&cnico Federal de atividades
potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras dosursss ambientais; instrumentos
econdmicos, como concessao florestal, servidaoemtahj seguro ambiental e outros.

Assim, percebe-se que o inciso Il do art. 9°, dabL®38/91, criou 0 zoneamento
ambiental como um dos instrumentos da Politicadwetido Meio Ambiente. Verifica-
se que, além de ser uma ferramenta de acdo, ormentaambiental ndo tem o simples
objetivo de criar espacos territoriais especial@eptotegidos pelo Poder Publico
federal, estadual e municipal, tais como areas rdéegio ambiental, de relevante
interesse ecoldgico e reservas extrativistas, psia € outra ferramenta da Politica
Nacional do Meio Ambiente, que esté individualizadainciso VI do art. 92 da mesma
lei.

Por sua vez, a funcao social da propriedade sonesidea presente se atendidas
as disposi¢oes do Plano Diretor, o que nao signdiee a funcao social da propriedade
nao seja fundamento juridico para o zoneamentoeantabi

Portanto, o zoneamento ambiental tem naturezaigarichdividualizada de
instrumento de planejamento com objetivo de efetavgrotecdo do meio ambiente.
Porém, diante de sua natureza juridica, € impartdefinir se € um instrumento de
implementacéo imperativa, nos moldes do Plano @irefue tem previsao expressa de
sua obrigatoriedade, ou se se trata de um ato @&irativo discricionario do Poder
Publico.

O art. 1° do Estatuto da Cidade preveé:

Art. 1°. Na execucdo da politica urbana, de quartrads arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, sera aplicado o previstoaniest

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta laipminada Estatuto da
Cidade, estabelece normas de ordem publica e sstesdcial que regulam o
uso da propriedade urbana em prol do bem coledi@seguranca e do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambienta

Apesar de, em um primeiro momento, aparentar questatuto da Cidade é
aplicavel apenas no ambito da area urbana da cidadatendimento doutrinério e
jurisprudencial formatado é no sentido de sua apdio em todo territdrio do municipio.
Este entendimento € resgatado pelo parag. 2° dd@rgue determina que o Plano

45



Diretor dever& englobar o territério do Municipionmo um todo. Se o Plano Diretor,
que é um dos instrumentos de planejamento munj@pavisto no Estatuto da Cidade,
tem sua aplicacdo em todo o territério do munigipio relacdo ao Estatuto da Cidade
nao se poderia formar entendimento diverso.

Percebe-se que as normas presentes no Estatutdadie G4o de ordem publica e
de interesse social. Norma de ordem publica € agdel aplicacdo imperativa, que
objetiva direta e essencialmente a tutela dos dsseis coletivos e dos principios
indispensaveis ao ser humano.

Com a finalidade de atingir os objetivos do Estaé Cidade, foram editados
varios instrumentos. Entre estes instrumentos, rdraimos o zoneamento ambiental,
mais precisamente delimitado como um instrumentgldaejamento municipal, em
uma relacdo em que também estdo presentes: o PBlastor; a disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; o pptmeanual, as diretrizes
orcamentarias e o0 orcamento anual; a gestdo ortan@emparticipativa; os planos,
programas e projetos setoriais; e 0os planos dendelseanento econdmico e social.

O art. 41 do Estatuto da Cidade deixou expressadadassubstrato legal e
especifico para a afirmativa de obrigatoriedadaengg@ementacdo do Plano Diretor.
Porém, esta obrigatoriedade néo é pura, ou s@andicionada, mas € adjetivada por
determinadas condigdes.

O Plano Diretor é obrigatdrio para cidades: comsnui vinte mil habitantes;
integrantes de regides metropolitanas e aglomesagfi®nas; onde o Poder Publico
municipal pretenda utilizar os instrumentos pr@dsho paradg. 4° do art. 182 da
Constituicdo Federdf;integrantes de areas de especial interesse carigtseridas na
area de influéncia de empreendimentos ou atividadea significativo impacto
ambiental de ambito regional ou nacional.

A falta de previsdo expressa da obrigatoriedadealeamento ambiental, de
qualquer forma, ndo descarta a possibilidade dsidera-lo obrigatério, sem, pelo
menos, a realiza¢do de uma constru¢do mais apercdatifica.

Analisado apenas no ambito do Estatuto da Cidadeneamento ambiental € um
instrumento de planejamento municipal que, ao eodntrdo Plano Diretor, ndo tem
obrigatoriedade expressa. Porém, € um instrumamondo esta embutido no Plano
Diretor, pois tem personalidade propria e deveobeigatoriamente considerado na sua
elaboragao.

S Art. 1821...]

§ 4°. E facultado ao Poder Publico municipal, metidei especifica para area incluida no planaatire
exigir, nos termos da lei federal, do propriet&lim solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitameatopena, sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificacdo compulsorios;

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

Il — desapropriacdo com pagamento mediante tidodivida publica de emissdo previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de atands, em parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizagéo e oslpyass.
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A Politica Nacional do Meio Ambiente tem como objet principal a
preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidadeental propicia a vida. Para
desenvolver seu objetivo, criou instrumentos:

Art. 9°. Sao Instrumentos da Politica Nacional dadvAmbiente:

| — 0 estabelecimento de padrdes de qualidade atahie

Il — 0 zoneamento ambiental;

[l — a avaliacdo de impactos ambientais;

IV — o licenciamento e a revisdo de atividadesiwdebu potencialmente
poluidoras;

V — os incentivos a producéo e instalacdo de emeptos e a criacdo ou
absorgéo de tecnologia, voltados para a melhorgudidade ambiental;

VI — a criacdo de espacos territoriais especialen@nbtegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais coneasude protegdo ambiental,
de relevante interesse ecoldgico e reservas exstat; (Redacéo dada pela
Lei n° 7.804, de 1989)

VIl — o sistema nacional de informacdes sobre mraaibiente;

VIIl — o Cadastro Técnico Federal de Atividadesnstiumento de Defesa
Ambiental;

IX — as penalidades disciplinares ou compensatdréas cumprimento das
medidas necessarias a preservacdo ou correcag@dadedo ambiental.

X — a instituicdo do Relatério de Qualidade do Mdéimbiente, a ser
divulgado anualmente pelo Instituto Brasileiro deiMAmbiente e Recursos
Naturais Renovaveis — IBAMA

Xl — a garantia da prestacdo de informagfes rastao Meio Ambiente,
obrigando-se o Poder Publico a produzi-las, quamekistentes;

Xll — o Cadastro Técnico Federal de atividades mmé&tmente poluidoras
e/ou utilizadoras dos recursos ambientais;

Xlll — instrumentos econ6micos, como concessao eflm, serviddo
ambiental, seguro ambiental e outros.

O zoneamento ambiental, antes da Constituicao &edierl 988, encontrava-se no
ordenamento juridico como um dos instrumentos dhtid2o Nacional do Meio
Ambiente, Lei 6.938/81) e foi regulamentado ap&oastituicdo Federal de 1988, pelo
Decreto 4.297, de 10 de julho de 2002, no qual clthmado erroneamente de
zoneamento ecoldgico-econémico.

Quando o instrumento esta inserido em uma matnstitacional, especialmente
em um dispositivo de protecdo ao meio ambiente,océnmo caso do zoneamento
ambiental, inserido no art. 225 da ConstituicaoefFadorasileira, a sua utilizacao deve
ocorrer dentro da filosofia criativa originaria,bspena de ndo preencher o requisito
legalidade, inerente e indispensavel aos atos astnaitivos.

Apesar desta visivel alteracdo da natureza juridiitarminada pela Constituicdo
Federal de 1988, o zoneamento ambiental continsen aquivocadamente interpretado
como um instrumento permissivo de exploracdo ecarsddos recursos naturais, tema
gue sera tratado no préximo tépico.

No Decreto 4.297/2002, o zoneamento ambiental éiderado um instrumento
de organizacdo do territorio a ser obrigatoriameetguido na implantagdo de planos,
obras e atividades publicas e privadas. Estabeleedidas e padrdes de protecédo
ambiental destinados a assegurar a qualidade aalis recursos hidricos e do solo e
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a conservacdo da biodiversidade, garantindo o dels@mento sustentavel e a
melhoria das condicées de vida da populdtao.

Percebe-se claramente que o zoneamento ambiertakertador e deve ser
considerado na elaboracgéo de planos, obras eatesdoublicas ou privadas. Assim, se
€ de observancia obrigatoria na implementacdo daop] deve ser observado na
elaboracdo dos Planos Diretores, que nada mais dsdaue instrumentos de
planejamento. Este planejamento deve considerdremnmmaior que € o meio ambiente.

Entdo, em todos os municipios em que o Plano Difetabrigatério e em todos
0S municipios que, mesmo nado sendo obrigatériosuydasn um, sera obrigatoria a
iImplementacg&o do zoneamento ambiental.

Ainda, a Constituicdo Federal estabelece que tt#gireito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do pogssencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletidadever de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geracoes.

N&o é suficiente que apenas existam medidas decgmBo meio ambiente, mas
é indispensavel que as medidas de protecdo sejisiesties, atingindo eficiéncia, no
sentido de assegurar uma real protecdo ao meiceatabiA ndo atuacédo ou a atuacao
insuficiente pode ensejar a responsabilizacdo thdB® dos administradores publicos.

Sarlet trabalha este tema:

Nesse contexto, se tomarmos a questdo ambientalo ceremplo,

considerando o0s deveres de protecdo ambiental duss dederativos

delineados na CF/88 (art. 225 e art. 23, VI e \dIpdo atuacdo (quando lhe
€ imposto juridicamente agir) ou a atuacdo inseffi|@ (de maneira a nao
proteger o direito fundamental de modo adequaddieiente), no tocante a
medidas legislativas e administrativas voltadas cambate das causas
geradoras da degradacdo do ambiente, pode enstarmasmo a

responsabilidade do Estado, inclusive no sentidorefgarar os danos
causados a individuos e grupos sociais afetados pétitos negativos dos
danos ambientais. Assim, cabe ao Estado, por fdosaseus deveres de
protecdo para com os direitos fundamentais, asgzeguna tutela efetiva de
tais direitos, especialmente no que tange — 0 ggan@e uma posi¢do de
destaque a esfera dos direitos sociais e ambientaigarantia do minimo
existencial socioambiental, que, nesse context@ ebmo uma espécie de

garantia do nucleo essencial dos direitos fundaaercondmicos, sociais,
culturais e ambientais [.4.

A preservacdo do meio ambiente € uma obrigacaaderAPublico, que decorre
da aplicacdo de politicas publicas e implementad@oinstrumentos protetivos. O
zoneamento ambiental € o0 Unico com natureza jaridiceta e tipicamente de
instrumento de planejamento de protecdo ao meigeaheb

4 BRASIL. Decreto 4.297, de 10 de julho de 2001.R&menta o art. 9°, inciso II, da Lei 6.938, de 31
de agosto de 1981, estabelecendo critérios pameafnento Ecolégico-Econémico do Brasil — ZEE, e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://wplanalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4297.htm>.
Acesso em: 20 dez. 2010.

%> SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiaddotas sobre os deveres de protecdo do Estado e a
garantia da proibicdo de retrocesso em matériaaotiiental. In: AUGUSTIN, Sergio; STEINMETZ
Wilson (Org.).Direito constitucional do ambient€axias do Sul: Educs, 2011. p. 15.
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Diante da insuficiéncia manifesta da protecao,ibbagdo do dever de tutela
estatal, e, portanto, estd caracterizada a intocisthalidade da medida,

tenha ela natureza omissiva ou comissiva, sendsiabso seu controle

judicial, de tal sorte que, neste contexto, gardstadjue a propria vinculagcdo
do Poder Judiciario (no sentido de um poder-deses)deveres de protegao,
de modo que se lhe impbe o dever de rechaco dalde§o e dos atos
administrativos inconstitucionais ou, a depender decunstancias, o dever
de corre¢do de tais atos mediante uma interpretzmé@orme a CF/88 e de
acordo com as exigéncias dos deveres de protetd@@mporcionalidad®.

A implementacdo do zoneamento ambiental ndo € iekerdiscricionario,
motivado pela conveniéncia e oportunidade, masceierdo poder vinculado, pois o
zelar pela protecdo do meio ambiente é atividadétip®a, € uma acdo. Estas acdes de
protecdo ao meio ambiente devem decorrer de ivaide todos os entes da Federacao,
Unido, dos estados e municipios, seja por meio ladeeamento, seja por meio de
repressao.

A natureza de um instrumento esta na sua concdpgémnal e ndo dogmatica.
Significa dizer que se deve buscar ndo apenadizagfio almejada pelo seu criador,
mas também a utilizacdo que efetivamente se dastminento. Assim, a natureza de
um instrumento esta no produto desta observacéao.

Dessa forma, por forgca da construcado hermenéudidada da combinagéo do art.
99 inciso Il, da Lei 6.938/81, que prevé o zoneadmambiental, como instrumento da
Politica Nacional do Meio Ambiente, do art. 2° decieto 4.297/2002, que determina
que o zoneamento ambiental & instrumento de or@ginz do territério a ser
obrigatoriamente seguido na implantacdo de planbsas e atividades publicas e
privadas; do art. 225 da Constituicdo Federal quede ao Poder Publico o dever de
defender e preservar o meio ambiente e do Estdtu@idade, entende-se 0 zoneamento
ambiental como instrumento de aplicagdo obrigatoria

Portanto, 0 zoneamento ambiental € um instrumemoplkhnejamento, de
aplicacdo obrigatoria, de defesa do meio ambiente.

Porém, esta natureza juridica de instrumento desdalo meio ambiente, que é
inerente ao zoneamento ambiental, criado pelai¢Ntacional do Meio Ambiente, foi
deturpada pelo Decreto 4.297/2002, que lhe da teaisticas fortes de instrumento
econdmico.
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