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RESUMO

Trata-se de monografia elaborada com a finalidade de perquirir qual a
responsabilidade do Poder Publico municipal para regularizar loteamentos ilegais,
tendo em vista o disposto no artigo 40 da Lei n? 6.766/1979 — Lei de Parcelamento
do Solo Urbano. O estudo teve por base a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, a legislagdo infraconstitucional pertinente, doutrina e jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica. O trabalho foi impulsionado devido a expressao
equivoca “podera regularizar’ constante do caput do artigo 40 da Lei de
Parcelamento, que da margem a diversas interpretacées sobre seu significado, no
que diz respeito a modalidade da responsabilidade do Poder Publico para agir em
casos de loteamentos clandestinos ou irregulares, quando nao forem atendidas pelo
loteador as notificagbes para regularizar o loteamento. A jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica tem admitido desde a auséncia de responsabilidade do Poder
Publico, por entender que seu atuar consistiria em mera faculdade, a existéncia de
solidariedade obrigacional compartilhada pelo loteador e pelo Poder Publico,
podendo, nesse caso, a regularizagao ser requerida perante qualquer um dos dois.

Palavras-chave: Loteamento llegal. Responsabilidade do municipio. Jurisprudéncia
do STJ. Regularizagao de loteamento.



ABSTRACT

It constitutes a paper with means to investigate the Municipal Government’s liability
to regulate the illegal allotments based on the article 40 of the Law 6.766/1979 — Law
of the urban land partition. The study was based on the Federative Republic of
Brazil’'s Constitution, on the relevant infra constitutional legislation, on doctrine, and
on the Supreme Court of Justice’s jurisprudence. This study was motivated by the
ambiguous expression found in the caput of the article 40 “could regulate” that
generates diverse interpretations over its meaning. Especially over the government's
type of liability to act in cases of clandestine and irregular allotments, when the
notifications addressed to the land regulators with orders to regulate the allotments,
are not obeyed. The Supreme Court of Justice’ s jurisprudence has been accepting
different theories: from the lack of government’s liability, understanding that its
actions towards this problem are mere faculties; to the existence of obligations
solidarity between the land regulator and the Municipal Government, in which case
the allotment’s regulations could be required from both.

Keywords: illegal allotment. Municipal Government’'s liability. Supreme Court of
Justice’s jurisprudence. Land regulation.
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1 INTRODUGCAO

A cidade convive hoje com a existéncia de diversas ocupacdes irregulares,
que nado seguem padrdées urbanisticos e ndo proporcionam aos seus habitantes
condi¢des de usufruir de equipamentos e areas publicas proporcionadoras de bem-
estar e comodidade.

A multiplicacao de habitacdes precarias, motivada pela dificuldade de acesso
a moradia digna, constitui fator determinante para as ocupacdes irregulares.

Nesse cenario de auséncia de mecanismos de acesso a habitabilidade
adequada e de corrida pela garantia de um pedago de terra, multiplicam-se os
loteamentos ilegais, sejam clandestinos ou irregulares.

A Lei n® 6.766/1979 — Lei de Parcelamento do Solo Urbano consiste no
instrumento normativo que institui regras gerais para implantacao de loteamentos.
No ambito desta lei, sdo fixadas normas que devem orientar a atividade do loteador
no sentido de dotar o loteamento de infraestrutura adequada e condigbes de
habitabilidade aptas a garantir ao adquirente do lote e a coletividade a fruicdo de um
espacgo, integrado a cidade, onde seja possivel morar, trabalhar, circular e se divertir,
garantindo, assim, bem-estar a comunidade.

Ocorre que, no entanto, ndo raras as vezes, 0S requisitos da Lei n°
6.766/1979 para a implantacdo de parcelamentos, de forma geral, ndo sé&o
observados pelo loteador ou ocorrem totalmente a revelia da legislagdo. Nesses
casos, surge um dano ambiental/urbanistico devido a coexisténcia, na cidade, de
loteamento ilegal.

Ante a ocorréncia de loteamento ilegal, o artigo 38, §2°, da Lei n® 6.766/1979
prevé que o Poder Publico notificard o loteador para suprir a irregularidade. Nao o
fazendo, o artigo 40 do mesmo diploma dispde que o ente estatal “podera
regularizar’ o loteamento irregular ou clandestino para evitar lesdo aos padrdes de
desenvolvimento urbano e ao direito dos adquirentes dos lotes.

O presente trabalho tem a finalidade de investigar qual o alcance, em termos
de responsabilidade do Poder Publico municipal, da expressao “podera regularizar’
prevista no artigo 40 da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, tendo em vista o papel
do ente municipal na execucédo da politica urbana voltada ao desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e do bem-estar dos seus habitantes (CRFB/1988, art.
182).

Para tanto, dividiu-se a monografia em trés capitulos.



O primeiro € destinado a conceituacdo do meio ambiente, em seus diversos
aspectos, e ao entendimento de sua importancia para a Ordem Constitucional
vigente.

O segundo capitulo volta-se a analise, especificamente, da nogdo de meio
ambiente artificial e sua relacdo com a Politica Urbana, visto que o tema da
monografia se inclui dentro desse aspecto do conceito de ambiente. Discorre-se
sobre o processo de urbanizacao no Brasil, a evolugéo legislativa no trato da matéria
e sobre as disposi¢cdes da Constituicado da Republica e do Estatuto da Cidade sobre
o desenvolvimento da Politica Urbana.

No terceiro capitulo, discorre-se sobre o parcelamento do solo urbano,
legislacdo aplicavel e a responsabilidade do loteador e do municipio sobre
loteamentos ilegais. Menciona-se, ainda, a aplicagéo da teoria do risco integral, em
casos de dano ambiental causado por particular, e da teoria do risco administrativo,
especialmente aplicada a hipétese em que o Estado € autor de dano ambiental, seja
por ato comissivo ou omissivo. Por fim, colaciona-se as correntes de entendimento
atualmente existente no Superior Tribunal de Justica sobre a responsabilidade do
Poder Publico por dano ambiental e, especialmente, sobre sua responsabilidade em
caso de nao cumprimento, pelo loteador, dos requisitos da Lei de Parcelamento,
tendo em vista 0 que dispde o artigo 40 do referido diploma.



2 MEIO AMBIENTE: CONCEITO E CLASSIFICAQ@ES
2.1 Breve historico

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu tutela impar ao meio ambiente,
dedicando-lhe capitulo especifico no titulo que trata da Ordem Social,
demonstrando, desse modo, a op¢ao politica do constituinte em preserva-lo para as
presentes e futuras geragoes.

Para BELLO FILHO (2009), a previsdo constitucional da tutela do meio
ambiente significa que ao Estado brasileiro é dada a funcado de preservar o bem
ambiental, enquanto elemento préprio de constituicio do Estado Democratico de
Direito. A densidade do direito ao meio ambiente equilibrado confere aos
particulares, tanto frente ao Poder Publico quanto a outros particulares, o direito de

exigir condutas omissivas e comissivas que garantam a higidez ambiental.

Prever constitucionalmente a tutela do ambiente significa admitir que a
preservagdo ambiental é fungdo do Estado e que decorrem direitos dos
particulares — frente ao Estado e a outros particulares — do fato de a
sanidade ambiental ser protegida pela ordem juridica. A previsdo
constitucional significa a constatacdo da existéncia de um direito
intimamente ligado a opgao politica da sociedade brasileira e, também, de a
preservacdo ambiental ser elemento constitutivo do Estado Democrético de
Direito, sendo possivel falar-se, entdo, em Estado Democréatico de Direito
Ambiental. (BELLO FILHO, 2009, p. 22)

O artigo 225 da CRFB/88 trouxe consigo um grau de normatividade que
expressa a importancia do bem ambiental em si considerado. A redagéo do referido
artigo faz mencdo a um direito de “todos”, fazendo alusdo a sua destinacao
eminentemente difusa. Nao é direito que pertence a um sé individuo, mas a todos. A
natureza difusa do direito ao meio ambiente foi assentada pelo Supremo Tribunal
Federal em dois julgamentos paradigmaticos (MS 22.164 e ADI 3540/DF), ambos
sob a relatoria do Ministro Celso de Mello, que pela pertinéncia e importancia,

transcrevem-se:

[...] O direito a integridade do meio ambiente - tipico direito de terceira
geracao - constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo,
dentro do processo de afirmacdo dos direitos humanos, a expressao
significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo identificado em sua
singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais abrangente, a
propria coletividade social. Enquanto os direitos de primeira geracéao
(direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades classicas,
negativas ou formais - realgcam o principio da liberdade e os direitos de
segunda geragcdo (direitos econdmicos, sociais e culturais) - que se
identificam com as liberdades positivas, reais ou concretas - acentuam o
principio da igualdade, os direitos de terceira geragéo, que materializam
poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as
formagdes sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem um
momento importante no processo de desenvolvimento, expansido e
reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores
fundamentais indisponiveis, pela nota de uma essencial inexauribilidade.
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(MS 22.164, Relator Ministro Celso de Mello, julgamento em 30/10/95, DJ
de 17/11/95).

[...] Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-
se de um tipico direito de terceira geracdo (ou de novissima dimensao), que
assiste a todo o género humano (RTJ 158/205-206). Incumbe, ao Estado e
a propria coletividade, a especial obrigagdo de defender e preservar, em
beneficio das presentes e futuras geracdes, esse direito de titularidade
coletiva e de carater transindividual. [...] (ADI 3540 MC/DF, Relator Ministro
Celso de Mello, 1°/09/2005)

Para Bobbio (2004, p. 09), “o direito de viver num ambiente ndo poluido” faz
parte da categoria dos direitos humanos de terceira geragéo, caracterizados por ter
sua titularidade difusa. Sao direitos que pertencem a todos.

Em outros periodos da historia brasileira, precisamente até metade do século
XX, o ambiente era considerado objeto para fins comerciais. Nao havia
normatizacao que tivesse como finalidade unica a preservacdo do ambiente em si
mesmo. A legislagcdo previa a preservagdo dos recursos naturais da coloénia com a
finalidade de resguarda-los para uma futura exploracdo econbémica, conforme
explica Bello Filho (2009, p. 09):

O interesse no estabelecimento de regras disciplinadoras na relagao entre o
Homem e natureza no Brasil tem origem diversa dos desejos altruistas de
preservagdo ou das compreensdes contemporaneas da necessidade de
preservagdo. Origina-se do interesse comercial na preservagdo dos
recursos naturais. Era para preservar e manter intactos os recursos naturais
da col6nia que a metrdpole baixou as primeiras normas que visavam manter
preservadas matas e espécies da flora. Apenas muito tempo depois, na
segunda metade do século passado, é que se pbde constar a existéncia de
verdadeiras normas de Direito Ambiental.

A protegdo do ambiente como um fim em si, sem estar atrelada a uma
finalidade econémica, surge a partir de meados do século XX, com a edicao de
legislacbes esparsas que visavam proteger o ambiente. A partir desse momento, 0
ambiente ndo é mais visto com um bem a ser tutelado para a promocao de outro
bem juridico, mas como o destinatario de normas que promovessem a sua
preservagao.

Muito disso se deveu aos movimentos ambientalistas que ganharam relevo e
significancia a partir da segunda metade do século XX. A Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre o Meio Ambiente, realizada em Estocolmo em 1972, assentou que “A
protecdo e o melhoramento do meio ambiente humano é uma questao fundamental
que afeta o bem-estar dos povos e o0 desenvolvimento econdmico do mundo inteiro,

um desejo urgente dos povos de todo o mundo e um dever de todos os governos.”!

' Declaragdo da Conferéncia da ONU no Ambiente Humano, Estocolmo, 5-16 de junho de 1972.
Traducdo livre. Disponivel em www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/_arquivos/estocolmo.doc.
Acesso em: 29/03/2016.


http://www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/_arquivos/estocolmo.doc
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Nessa linha, o principio 1 da conferéncia, em redacdo que inspirou o artigo
225 da nossa Constituicao Federal, previu que

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute
de condigbes de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal
que lhe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene
obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente para as geracdes
presentes e futuras. [...]

Essa evolugao reflete um dilema que rege a relacdo homem-natureza. Nesse
sentido, antropocentrismo e ecocentrismo sdo correntes sobre a concepgao de
sustentabilidade cujo objeto é relacdo do homem com o ambiente. Segundo Silva, R.
(2015, p. 60), no antropocentrismo “a natureza € um bem coletivo essencial que
deve ser preservado como garantia de sobrevivéncia e bem-estar do homem.”.
Dentro da concepgao antropocéntrica, subsistem outras duas correntes: a utilitarista
e a protecionista.

Para o antropocentrismo utilitarista, a natureza é considerada como fonte de
recursos e sua finalidade é atender as necessidades humanas. A concepcao
antropocéntrica protecionista encara a natureza como elemento essencial, bem
coletivo que dever ser preservado para garantir bem-estar e condigdes de
sobrevivéncia ao homem. (SILVA, R., 2015)

Ja para a corrente ecocéntrica, “a natureza pertence a todos os seres vivos, e
ndao apenas ao homem, exigindo uma conduta de extrema cautela em relacéo a
protecdo dos recursos naturais, com clara orientagao holistica”. (SILVA, R., 2015, p.
60)

A Constituicdo Federal de 1988 e as demais leis ambientais brasileiras
refletem a concepgao antropocéntrica-protecionista. E o que se interpreta da leitura
do art. 225 da CRFB/1988, quando se promove a protecdo do meio ambiente e se
garante a coletividade sua conservagao para “as presentes e futuras geracoes”.
Mais clara se torna a concepcao constitucional protecionista, quando a CRFB/1988,
no artigo 170, prevé como principios da ordem econémica a defesa do meio

ambiente e a funcao social da propriedade. Para Silva, R.:

A Carta Magna prevé a exploragao da propriedade privada, a utilizagdo dos
recursos naturais, a obtencdo de lucro, mas desde que seja respeitada a
fungdo social da propriedade, a preservagcdo dos recursos naturais e da
legislagao trabalhista. (SILVA, R., 2015, p. 61)

O citado autor reflete que a concepcao ecocéntrica é de dificil aplicacdo em
nossos dias, por ser extremada e por haver uma necessidade humana de utilizacao

dos elementos naturais, embora de maneira sustentavel. No entanto observa uma
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tendéncia na evolucao dada ao trato com o0 meio ambiente e cita, nesse sentido, o

posicionamento de Antdnio Herman Benjamin, para quem:

A Constituicao, exatamente por inserir-se em época de superagdo de
paradigmas, apoia-se, de uma vez sO6 em padrdes antropocéntricos,
biocéntricos e até ecocéntricos [..]. O (mitigado) antropocentrismo
constitucional de 1988, que convive com expressdes de inequivoco
biocentrismo e ecocentrismo, traz o simbolo da equidade ou solidariedade
intergeracional, ligada, de modo umbilical, aoc que Konder Comparato
apelida de “civilizagdo comunitaria” [...]. O hibridismo constitucional, mais do
que acidental, até poderia ter sido intencional. Pretendeu o legislador fazer
uma ponte entre o “buraco negro” constitucional anterior e um moderno
futuro, hoje s6 aventado, onde a natureza assumisse, por inteiro, seu
merecido papel central no ordenamento juridico? (BENJAMIN apud SILVA,
R., 2015, p. 61)

Bello Filho (2009, p. 10) informa que a consolidagdo do ambiente como bem
juridico destinatario de tutela especifica e merecedor de promogéo e preservacao,
efetivamente, ocorreu, no Brasil, a partir da década de 80, com o surgimento de
diversas leis infraconstitucionais, além de sua previsdo na Constituicao Federal de
1988.

A Lei que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei n® 6.938 de 31 de
agosto de 1981, é exemplo claro da evolucdo normativa acerca do tema e da
importancia que tal bem juridico alcancou no cenario juridico brasileiro.

A propria definicAo de ambiente, multicitada por diversos doutrinadores, é
encontrada na Lei n® 6.938/1981, artigo 3% inciso |, que, pela pertinéncia,
transcreve-se: “conjunto de condigées, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica,
quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.”.

Outro instrumento normativo importante para a defesa e preservacao do
ambiente é a Lei da Acdo Civil Publica, Lei n® 7.347 de 24 de julho de 1985,
vocacionada a tutela dos interesses difusos e coletivos, dentre os quais se encontra
a tutela do meio ambiente. Nesse sentido, a LACP faz expressa mengao ao meio
ambiente como objeto de sua tutela, no artigo 19, inciso |, cuja proposicao normativa
€ “Regem-se pelas disposi¢des desta lei, sem prejuizo da acéo popular, as agdes de
responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados: | — ao meio ambiente
[...]; VI — a ordem urbanistica;”.

A Acado Popular Ambiental, com previsdo no artigo 52, inciso LXXIIl, da
Constituicao Federal de 1988, consiste em outro instrumento processual posto a
disposicao do cidadao para a preservagao do meio ambiente, com a nova roupagem
conferida pelo texto constitucional.
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Suprida, portanto, a lacuna que havia na Lei n® 4.717/1965 que, sabidamente,
colocou a disposicao do cidadao instrumento processual para agir em defesa de
direitos difusos, o que fez surgir a agdo popular ambiental.

Nesse sentido, o artigo 59, inciso LXXIIIl, da Constituicdo Federal prevé que

LXXIII - qualquer cidadao é parte legitima para propor acao popular que vise
a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

Outra lei importante e que sera tratada com mais afinco a frente € a Lei de
Parcelamento do Solo Urbano, Lei n® 6.766/1979, que estabelece regras para a
divisdo do solo urbano.

Nessa cronologia, pertinente citar a realizacdo, em 1992, no Rio de Janeiro,
da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO
92), da qual se originou documento de reconhecida densidade principioldgica,
doravante denominado Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.

A Lei que instituiu a gestdo dos recursos hidricos também é outra lei
importante. Foi editada em 1997 e consistiu em marco para a defesa do meio
ambiente no que pertine especificamente aos recursos hidricos.

As resolugdes do Conselho Nacional de Meio Ambiente também tem sido
importante fonte de normas juridicas na protecdo do ambiente. A propria exigéncia
de estudo de impacto ambiental e seu respectivo relatério para atividades
potencialmente causadoras de significativo impacto ambiental, prevista tanto na
CRFB/1988 quanto na Lei n® 6938, tem nas resolucbes do CONAMA as

regulamentacgdes pertinentes.

O EIA/Rima é um estudo técnico que tem por objetivo esclarecer as
consequéncias que advirdo para o ambiente caso os servicos publicos, as
atividades privadas ou as obras sejam realizadas. Para que haja licencga,
concessdo, permissdo ou autorizagdo de obras ou atividades
potencialmente impactantes, o estudo devera ser realizado. E dever
fundamental do Estado exigi-lo. (BELLO FILHO, 2009, p. 30)

Nesse sentido, citam-se as resolu¢des n® 001/1986 e 237 do CONAMA que
trazem regras para elaboracéo dos estudos de impacto ambiental.

As resolugdes definem, ainda, expressamente quais as atividades, em um rol
exemplificativo, demandam a elaboragédo de EIA/RIMA.
2.2 Conceito e espécies de Meio Ambiente

O conceito de meio ambiente mais mencionado pela doutrina do direito
ambiental (Machado, 2008; Fiorillo, 2009) é o da Lei que instituiu a politica nacional
do meio ambiente, Lei Federal n® 6.938/1981. O artigo 3%, inciso | definiu 0 meio
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ambiente como “o conjunto de condig¢des, leis, influéncias e interagbes de ordem
fisica, quimica e biol6gica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas.”.

Legislagbes estaduais, mesmo antes da promulgacdo da Lei n° 6.938/1981,
também previram conceitos legais de meio ambiente, porém sem muita
uniformidade.

Lei estadual do Rio de Janeiro conceitua meio ambiente como “todas as
aguas interiores ou costeiras, superficiais ou subterréaneas, o ar € o solo” (Decreto-lei
134/75, artigo 1°, paragrafo unico). No Estado do Alagoas, a Lei n® 4.040/79, em seu
artigo 3°, previu que “compdem o meio ambiente os recursos hidricos, a atmosfera, o
solo, o subsolo, a flora e a fauna, sem exclusdao do ser humano”. No Maranhao, a lei
estadual n® 4.154/80 definiu o0 meio ambiente como “0 espacgo fisico composto dos
elementos naturais (solo, agua, e ar), obedecidos os limites deste Estado” (Lei n®
4.154/80, artigo 29, paragrafo unico, alinea a). (MACHADO, 2008)

Um pouco mais abrangente que a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente,
o Conselho Nacional do Meio Ambiente enunciou um conceito que agrega aspectos
sociais e nao apenas de relacdo do homem com a natureza. O CONAMA, assim,
previu-o como o “conjunto de condi¢des, leis, influéncias e interagbes de ordem
fisica, quimica, bioldgica, social, cultural e urbanistica, que permite, abriga e rege a
vida em todas as suas formas.” (Resolu¢do do CONAMA n® 306/2002, anexo |, item
XII)

Vé-se, portanto, que o conceito adotado nas legislacdes federal e estaduais é
amplo e diversificado, acolhendo a no¢cdo de meio ambiente enquanto espaco onde
a vida se realiza e interage com o espaco fisico, abordando aspectos de ordem
social, urbanistica e cultural. Essa abordagem abrangente faz clara referéncia a
outros tipos de meio ambiente que ndo somente o natural, quais sejam: artificial,
cultural, do trabalho etc.

Na linha do disposto na resolugdo do conselho, a doutrina do Direito
Ambiental classificou o meio ambiente em natural, artificial, cultural e do trabalho
(FIORILLO, 2009, p. 20).

O meio ambiente natural é formado pela atmosfera, pelos elementos da
biosfera, pelas dguas, pelo solo, pelo subsolo e pela fauna e flora. (FIORILLO, 2009)

O artificial compreende o0 espaco urbano construido, do qual fazem parte as
edificagdes e os equipamentos publicos. (FIORILLO, 2009)



15

O meio ambiente cultural, segundo Silva, J. apud Fiorillo (2009, p. 22), “é
integrado pelo patriménio histérico, artistico, arqueoldgico, paisagistico, turistico, que
embora artificial, em regra, como obra do homem, difere do anterior (que também é
cultural) pelo sentido de valor especial”.

No que atine ao meio ambiente do trabalho, Fiorillo (2009, p. 22) o define
como “o local onde as pessoas desenvolvem suas atividades laborais relacionadas a
saude, cujo equilibrio estd baseado na salubridade do meio e na auséncia de
agentes que comprometam a incolumidade fisico-psiquica dos trabalhadores”. Muito
embora se entenda pela existéncia de um meio ambiente do trabalho, vé-se que a
sua definicao poderia estar incluida na nogao de ambiente artificial.

O artigo 225 da Constituicdo Federal acolheu esse conceito multiplo de meio
ambiente, pois igualmente abrangente € a sua redacao ao propor que “Todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.”.

A norma constitucional, além de enunciar o dever de se preservar 0 meio
ambiente, conferiu a coletividade o direito de usufruir de um meio ambiente que lhe
garanta “sadia qualidade de vida”.

Pela pertinéncia, saliente-se que a Declaracdo de Estocolmo (1972), no
principio 1, reconheceu que o homem tem direito a “[...] adequadas condi¢des de
vida, em um meio ambiente de qualidade [...]" (Conferéncia das Nacbes Unidas
sobre Meio Ambiente). A Declaragdo do Rio de Janeiro? (1992) também enunciou
que os seres humanos “tém direito a uma vida saudavel” (Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento).

A garantia do direito a uma sadia qualidade de vida ultrapassa a noc¢ao de
afastar o homem de doencas ou de proporcionar-lhe um ambiente natural saudavel,
envolvendo outras variaveis, dentre as quais as relacbes sociais, trabalhistas e
culturais.

Nesse sentido e quanto ao foco deste trabalho, considerando ademais que

atualmente a maioria da populacio brasileira reside em éarea urbanad, parte do

2 CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO,
Declaracdo do Rio sobre meio ambiente e desenvolvimento. Disponivel em
http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf. Acesso em 29.03.2016.

3 O Censo 2010 do IBGE apurou que, em 2010, 84,4% da populacdo brasileira se concentrava em
areas urbanas. Disponivel em


http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf
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direito a sadia qualidade de vida seria atendido ao se proporcionar a coletividade,
em um meio ambiente urbano, o acesso a saneamento basico, abastecimento de
agua potavel, facilidade de circulagdo e locomogéao, infraestrutura basica, espagos
de convivéncia e lazer, moradia digna e trabalho (Estatuto da Cidade, art. 2°, inciso

).

“http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/sinopse/sinopse_tab_brasil_zip.shtm”.
Acesso em 29.03.2016


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/sinopse/sinopse_tab_brasil_zip.shtm

17

3 MEIO AMBIENTE ARTIFICIAL E POLITICA URBANA
Conforme visto, o conceito de meio ambiente ndo remete, necessariamente, a

ideia de um ambiente natural, mas abrange também o meio ambiente sob outros
aspectos, sendo um deles o aspecto artificial.

Nesse sentido, o0 meio ambiente visto sob o aspecto artificial esta diretamente
relacionado ao conceito de cidade (FIORILLO, 2009). O artigo 225 da Constituicao
Federal representa a matriz constitucional do direito e dever de se preservar o meio
ambiente e, em um enfoque bem mais préximo do individuo, habitante de espacgos
urbanos, a cidade € o principal espaco onde se deve realizar o direito a sadia
qualidade de vida.

No entanto a tutela do meio ambiente artificial ndo encontra amparo somente
no artigo 225 da ConstituicAo Federal, sendo certo que um dos enunciados
normativos mais citados quando se fala de ambiente artificial, € aqui considerados a
cidade e a propria politica urbana, € o artigo 182 da Carta Politica.

Para além dos dispositivos ja citados, a tematica da politica urbana encontra
substrato constitucional em diversos outros dispositivos, dentre os quais o artigo 21,
incisos IX e XX, que preveem, respectivamente, competir a Unido “elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de
desenvolvimento econbmico e social’, bem como “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento béasico e transportes
urbanos”; o artigo 30, inciso VIII, que dispde sobre a competéncia do Municipio para
‘promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagédo do solo urbano”;
além do artigo 59, inciso XXIIl, que determina que a propriedade urbana atenda a
sua funcéo social.

Na linha do que prevé o artigo 225 da Constituicao Federal, o capitulo que
trata da politica urbana tracou dois objetivos fundamentais a serem perseguidos: o
pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e o bem-estar de seus
habitantes.

Embora os dois objetivos encerrem conceitos juridicos indeterminados, a
propria Carta da Republica indica os caminhos a serem percorridos pelo Poder
Publico a fim de proporcionar aos habitantes bem-estar e um ambiente onde seja
possivel de serem cumpridas as fungdes sociais da cidade.
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Cumpre aqui alertar para que nao se faga confusdo entre “fungao social da
cidade” e “fungédo social da propriedade”. Sdo termos distintos com significados
diferentes e que, mais adiante, seréo clarificados.

Antes de se discorrer sobre a evolugdo da politica urbana no Brasil,
necessario abordar o contexto histérico sobre o processo de urbanizacao brasileiro e
0 surgimento das cidades.

3.1 O processo de urbanizacao brasileiro.

O processo de colonizagao brasileiro teve inicio com a implantacdo de
capitanias hereditarias, grandes porcoes de terras doadas pela Metropole a nobres
portugueses que tinham basicamente duas func¢des: militar e comercial. Militar
porque se destinavam a ocupacgéo e defesa do extenso territério recém descoberto.
Comercial porque a extracdo do pau-brasil e o comércio de especiarias que
alimentavam a Metrépole necessitavam de maior organizacdo, e a divisdo do
territorio em diversos “feudos” facilitava o escoamento da produgao (DI SARNO,
2004).

O modelo de ocupacéao do territério por capitanias favoreceu o surgimento de
pequenas cidades e vilas, no entanto, economicamente, fracassou, levando Portugal
a extinguir o modelo e estabelecer um Governo Geral, que ficou a cargo de Tomé de
Souza. O governo se estabeleceu nos arredores de Vila Velha, na Bahia (capital do
Brasil até o século XVIII).

Seguindo o modelo de produgédo e exportagdo brasileiro, as vilas e cidades
seguiam surgindo em um processo espontaneo de ocupacado do vasto territorio.
Apés o préspero periodo do ciclo agucareiro, que se estendeu de meados do século
XVl ao XVIII e enriqueceu regides do Nordeste brasileiro, como Pernambuco e
Bahia, a mola propulsora do desenvolvimento do pais tornou-se o sul e sudeste.

Ainda no século XVII, a descoberta de ouro na regido de Minas Gerais
chamou de vez a atencao da Coroa para o Brasil e a populagédo das vilas e cidades
vizinhas cresceu muito rapidamente. O Brasil chegou a ser o responsavel pela
producédo de metade de todo o ouro comercializado no mundo. O desenvolvimento
da regiao fez com que a capital do Brasil se deslocasse para o Rio de Janeiro, 0 que
ocorreu também muito em fungdo de seu porto. No inicio do século XIX, a familia
real portuguesa se mudou para o Rio de Janeiro. (DI SARNO, 2004)

O desenvolvimento econdmico seguia a todo o vapor. O ciclo do café atraiu a

vinda de diversos imigrantes europeus. A mao-de-obra escrava consistia na grande
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pilastra da produgéo cafeeira. Para melhorar logistica do comercio do café, foram
construidas ferrovias. A esse tempo, devido ao grande crescimento populacional
desenfreado, impulsionado pela economia fervilhante, ja eram vistos problemas de
saneamento nas recém surgidas cidades, o que fazia com que 0s ricos se
distanciassem dos grandes centros e construissem suas casas em bairros novos e
afastados. (DI SARNO, 2004)

Com a Revolugdo Industrial, as cidades brasileiras passaram por um
processo de urbanizacdo, seguindo-se 0 que ocorreu na Europa e nos Estados
Unidos. No entanto o quadro social e politico brasileiro ndo permitiu que o processo
de urbanizacao ocorresse com 0 mesmo sucesso. A desigualdade social ja existente
e a auséncia de uma politica urbana que regulasse a ocupagao do solo, fez com que
esta ocorresse de forma desordenada. (DI SARNO, 2004)

Problemas como auséncia de saneamento, moradia precaria e abastecimento
de agua insuficiente fizeram proliferar doencas, principalmente no meio da
populagdo de baixa renda. A proliferacdo de doencas assolava a populagdo. Di
Sarno (2004, p. 3) narra que a situacao fez com o Poder Publico adotasse uma linha
de atuagcado eminentemente higienista.

Epis6dio que retrata bem o que foi dito e que mereceu destaque na recente
histéria do pais foi a Revolta da Vacina* (1904). No inicio do século XX, o Rio de
Janeiro passou por diversas mudangas urbanisticas com a finalidade de moderniza-
lo e fazé-lo parecido com cidades europeias. A transformacéo foi proposta durante o
governo do Presidente Rodrigues Alves. A cidade, a época, enfrentava sérios
problemas de saude publica, ao ponto de navios se recusarem a atracar em seu
porto por medo de contaminagcédo de doengas. Muitos dos imigrantes que chegavam
morriam desprotegidos.

No pacote de mudancas proposto, estava a erradicacdo e o combate a
doencas, dentre elas a variola, doenca infectocontagiosa com indice de letalidade de
30%®°. Para combater a doenca, foi instituida a lei de vacinagdo obrigatéria. A
populacao, discordante da obrigatoriedade da vacina e de sua eficacia, pois nao via
com bons olhos o fato de ter suas casas invadidas e serem submetidos a vacinacao,

4 A Revolta da Vacina. Disponivel em http://portal.fiocruz.br/pt-br/node/473. Acesso em 27/03/2016.

5 “Uma das doencas mais letais da histéria, sem tratamento durante séculos, matava 30% dos
infectados. Somente no século XX, foram 300 milhdes de mortes. Trata-se do primeiro virus
erradicado na histéria, apés uma massiva campanha de vacinagdo mundial.” Disponivel em
http://veja.abril.com.br/noticia/ciencia/frascos-com-o-virus-da-variola-sao-encontrados-nos-eua.
Acesso em 27/03/2016.


http://portal.fiocruz.br/pt-br/node/473
http://veja.abril.com.br/noticia/ciencia/frascos-com-o-virus-da-variola-sao-encontrados-nos-eua
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revoltou-se e se insurgiu contra a lei de vacinacdo obrigatéria. O episédio foi
marcado por conflitos com a policia e barricadas nas ruas. Ficou conhecido como
Revolta da Vacina.

Nas ultimas décadas do século XX, observou-se um deslocamento de
pessoas nao sé do campo para a cidade, mas também entre cidades. O avanco da
tecnologia e o desenvolvimento econémico fez com que os municipios adotassem
estratégias para atrair mais empresas para seus territorios, 0 que deu inicio a uma
guerra fiscal e a um processo de migracdo entre cidades. Visando somente o
crescimento econO6mico, varios desses municipios se descuidaram da oferta de
servicos publicos minimos e de estrutura para acomodar o grande contingente de
pessoas que para eles se direcionavam. (DI SARNO, 2004).

Esse deslocamento de pessoas, proporcionado por grandes investimentos
industriais, € constantemente visto em diversas regides do pais. Cite-se, como
exemplo, a instalagdo da usina hidrelétrica de Belo Monte no Para. O
empreendimento fez com que a populagdo do municipio de Altamira/PA passasse de
99.075 habitantes, em 2010, para 108.382 habitantes, em 2015, o que representa
um aumento de 9,4%, segundo o IBGE®. Belém, capital do Para, no mesmo periodo
experimentou um aumento de apenas 3,3% em sua populacéao.

O impacto desse crescimento populacional para o municipio € gigantesco.
Mais pessoas demandam maior oferta de servigos publicos (saude, saneamento,
agua), produtos de consumo, moradia adequada, espacos de convivéncia
comunitaria e lazer, transporte coletivo etc.

Sem falar, ainda, na grande producao de residuos soélidos e liquidos, que tem
gerado imensos problemas para os municipios. Segundo o Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento, no diagndstico sobre os servicos de agua e esgoto
de 20147, a média percentual de esgoto coletado entre os municipios brasileiros é de
apenas 49,8%.

Ja no que diz respeito aos residuos solidos, a Associacdo Brasileira de
Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais — ABRELPE apurou, em 20148,

6 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Cidades. Disponivel em
http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/home.php. Acesso em 29.03.2016.

7 Diagnoéstico dos servicos de agua e esgoto 2014. Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento. Ministério das Cidades. Disponivel em http://www.snis.gov.br/diagnostico-agua-e-
esgotos/diagnostico-ae-2014. Acesso em 29.03.2016

8 Panorama dos Residuos Solidos no Brasil 2014. Disponivel em
http://www.abrelpe.org.br/Panorama/panorama2014.pdf. Acesso em 30.03.2016.



http://www.cidades.ibge.gov.br/xtras/home.php
http://www.snis.gov.br/diagnostico-agua-e-esgotos/diagnostico-ae-2014
http://www.snis.gov.br/diagnostico-agua-e-esgotos/diagnostico-ae-2014
http://www.abrelpe.org.br/Panorama/panorama2014.pdf
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que 28% dos municipios brasileiros ainda convivem com lixdes, a revelia da Lei n®
12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos, responsavel por
impor aos municipios a ado¢cdo de um plano de manejo de residuos sélidos que
preveja a sua destinacdo ambientalmente adequada.

Di Sarno (2004, p. 4) critica esse modelo de atragdo do desenvolvimento
levado a cabo pelos municipios brasileiros, no afa de se tornarem grandes polos
econdmicos, pela falta de estrutura para a absor¢do da demanda gerada, em
diversos aspectos.

A distancia entre as possibilidades reais de uma dada localidade e as
pretensdes alavancadas pela autoridade publica as vezes € muito grande e
mesmo que o Poder Publico local destine espagos adequados e crie
incentivos legais, isso pode ndo ser suficiente. Fatores como estradas mal
conservadas e escassez de mao-de-obra especializada devem ser
considerados. Além disso, as exigéncias da vida moderna tém equiparado o
meio rural com o urbano, trazendo grandes consequéncias aos municipios
rurais.

Desse modo, o crescimento das cidades em termos econdmicos nem sempre
reflete uma melhoria na qualidade de vida de seus habitantes, especialmente se
dissociado esse crescimento de um efetivo planejamento urbano que preveja
variaveis como habitacao, trabalho, circulacao e lazer.

3.2 Evolucao legislativa urbanistica no Brasil

No Brasil, as primeiras legislacées que trataram do espaco urbano tém origem
nas Ordenacgdes Filipinas. Eram normas que tratavam, basicamente, de questdes
estéticas como o arruamento e alinhamento da cidade, sobre o direito de vizinhanca
e o direito de construir (DI SARNO, 2004; SILVA, J., 2010)

No periodo colonial, legislagbes esparsas dispunham sobre o embelezamento
da cidade, fixando padrbes de constru¢des, dispondo sobre largura de ruas,
localizacbes de pracas e igrejas, e sobre a destinacdo de espacos livres para a
expansao das cidades. Tratou-se, ainda, da obrigacdo dos proprietarios de
conservarem bem seus iméveis, a fim de evitar riscos de desmoronamento, bem
como para nao retirar a beleza da paisagem urbana. (SILVA, J., 2010)

A Constituicdo do Império (1824) ndo previu normas relativas a politica
urbana, no entanto foi no século XIX que surgiram as primeiras leis que tratavam do
tema: normas que dispunham sobre desapropriagdo por utilidade publica e se
destinavam ao melhoramento e constru¢do de novas ruas, pragas, aquedutos,

estradas, pontes, embelezamento e decoracdo publica. (SILVA. J., 2010)
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Com o advento da primeira Constituicado Republicana (1891) ficou garantida a
autonomia para que o0s municipios dispusessem sobre assuntos de seu peculiar
interesse (art. 68). Em 1934, a segunda Constituicdo da Republica esbogou um
germe do que viria a ser mais tarde a existéncia da fungao social da propriedade.
Recomenda-se, nesse ponto, a leitura do artigo 113, 17, encartado no capitulo que
trata “dos direitos e garantias individuais” da CF/34, por sua relevancia.

Art. 113. 17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser
exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar.
A desapropriagao por necessidade ou utilidade publica far-se-a4 nos termos
da lei, mediante prévia e justa indenizacdo. Em caso de perigo iminente,
como guerra ou comogao intestina, poderdo as autoridades competentes
usar da propriedade particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o
direito a indenizagéao ulterior.

Na década de 60, durante o governo militar, surgiram esforgos institucionais
no sentido de fomentar o desenvolvimento urbano. A essa época foram criados, em
razao da edicdo da Lei n® 4.380/1964, o Banco Nacional de Habitacdo, o Servico
Federal de Habitagcao e Urbanismo e politicas de acesso facilitado ao crédito visando
a aquisicao de habitagcéo por parte da populagéo de baixa renda. (SILVA, J., 2010)

A Lei n® 4.380/64 introduziu normas que, além de se direcionarem a
solucionar o problema do déficit habitacional existente, previram a formulacdo de

uma “politica nacional de habitacao e planejamento territorial” (artigo 1°).

Art. 1° O Govérno Federal, através do Ministro de Planejamento, formulara
a politica nacional de habitacdo e de planejamento territorial, coordenando a
acao dos 6rgaos publicos e orientando a iniciativa privada no sentido de
estimular a construgao de habitagbes de interésse social e o financiamento
da aquisicao da casa propria, especialmente pelas classes da populagdo de
menor renda.

O esforco fazia parte do pacote de medidas econdmicas apregoados pelo
governo militar para fazer possivel o “milagre econémico brasileiro”.

Sobre os planos de desenvolvimento econémico elaborados ao tempo da
ditatura, José Afonso da Silva (2010) ressalta que

O Il Plano Nacional de Desenvolvimento reservou o capitulo IX para fixar as
diretrizes e objetivos do desenvolvimento urbano nacional, o controle da
poluicdo e a preservagdo do meio ambiente, estimulando a legislagéo
federal, estadual e municipal sobre essas questbes (leis de uso e ocupacao
do solo, de combate a poluicdo, de protegdo ao patriménio histérico e
cultural, de parcelamento do solo, de regides metropolitanas) [...] (SILVA, J.,
2010, p. 56)

Di Sarno (2004) anota que apenas na Constituicdo de 1967 foi prevista a
possibilidade de instituicdo de planejamentos urbanos, que ficariam a cargo dos
entes federativos (Unido e estados), reservado aos municipios espaco para dispor
sobre o planejamento a nivel local.
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A Unido coube editar leis de desenvolvimento urbano e estabelecer planos
nacionais; aos estados coube a regulamentagédo de problemas regionais,
como a regiao metropolitana; e aos municipios foi determinado estabelecer
normas urbanisticas a respeito do uso e da ocupacéo do solo urbano e de
suas edificagdes, instituindo planos urbanisticos, em especial o Plano
Diretor. (DI SARNO, 2004, p. 12)

Refletindo o esforco do governo central pela instituicdo de um planejamento
urbano, foi, ainda, no periodo da ditadura militar que se editou importante lei sobre
uso e ocupacao do solo urbano. Trata-se da Lei n® 6.766/1979, que dispds sobre 0
parcelamento do solo urbano.

Referido instrumento legal se destina a orientar as agdes do Poder Publico e
de particulares quanto a um melhor aproveitamento do espag¢o urbano, com a
finalidade de cumprir as fungdes sociais da cidade e de proporcionar a seus
ocupantes habitacao, livre circulacéo, lazer e oportunidade de trabalho (FIORILLO,
2009). A analise desse diploma legal sera destinado capitulo préprio mais adiante,
pelo que se dispensa maior aprofundamento de seu estudo nesse momento.

Com a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, foi destinado
tratamento constitucional a politica urbana, voltada ao desenvolvimento de cidades
sustentaveis, cumpridoras de suas fungdes sociais e destinadas a garantir o bem-
estar de seus habitantes.

A politica de desenvolvimento urbano deslocou-se para a Orbita municipal,
ficando a cargo deste ente federativo a sua execucgao, elegendo-se o plano diretor
como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

A Unido e aos Estados coube a elaboracdo de normas gerais, com base na
competéncia prevista no artigo 24, §1°, da Constituicdo Federal e no que previu o
caput do artigo 182, quanto a elaboragéo de “diretrizes gerais fixadas em lei”. Nesse
sentido, foi editada a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, doravante denominado
Estatuto da Cidade, que regulamenta os artigos 182 e 183 da CRFB/1988.

3.3 A Constituicao Federal de 1988 e a Politica Urbana

Uadi Lammégo Bulos (2011, p. 1.507) enunciou a politica urbana como “o
conjunto de providéncias que objetivam ordenar os espacos habitaveis, organizando
todas as areas em que o ser humano exerce fungcdes sociais indispensaveis a sua
sobrevivéncia, isto €, habitagéo, trabalho, recreacao (lazer) e circulacéo.”.

A Constituicao Federal de 1988 foi a primeira a dedicar tratamento especifico
ao meio ambiente e, especialmente, ao tema da politica de desenvolvimento urbano.

Atribuiu, desse modo, responsabilidades a todos os entes federativos, especificando
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suas competéncias e ambitos de atuacdo, dentro do modelo de predominancia de
interesses.

A despeito de existir legislacdo infraconstitucional regulando a proteg¢do ao
meio ambiente, em seus diversos aspectos, o constituinte entendeu como
importante sua previsao constitucional. Tal previsdo é simbdlica, na medida em que
eleva o meio ambiente ao patamar de direito fundamental, de natureza difusa, e que
obriga o Estado a realizar prestacdes positivas no sentido de conserva-lo. Por outro
lado, a rigidez das normas constitucionais faz com que o direito ao ambiente
equilibrado tenha solidez, decorrente da maior dificuldade de se mudar o texto
constitucional. (BELLO FILHO, 2009)

Bello Filho (2009, p. 23), discorrendo sobre o conceito de constituicdo e sua

funcéo, assenta que

Constituicdo é um sistema que se compde de realidade e texto, de especial
modo de ser de uma sociedade e de normas escritas que indicam como
proceder. Reflete o que ha de mais importante no espaco social e propde o
que ha de fundamental para toda a sociedade.

A previsdo constitucional de mecanismos para instituicdo de uma politica
urbana demonstra que o constituinte entendeu como importante o papel de um
planejamento urbanistico para a garantia de direitos individuais e sociais previstos
na Constituicdo Federal, pois &, essencialmente, nas cidades que eles se realizam.

Como dito, a Constituicdo Federal atribuiu a todos os entes competéncias
para o desenvolvimento urbano. A Unido compete, nos termos do artigo 21 da
CRFB/1988 o seguinte:

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do
territério e de desenvolvimento econémico e social;

XVl - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundacgdes;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e
definir critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos;

As competéncias previstas nos incisos IX e XX sao relativas a obrigagéo de a
Unido estabelecer politicas publicas de direcionamento das a¢des dos demais entes
federados na formacéao da politica de desenvolvimento urbano. Guarda sintonia com
o caput do artigo 182 da CRFB/1988, que prevé a fixacdo de diretrizes gerais de
desenvolvimento urbano.

No que atine ao inciso XVIII, Di Sarno (2004, p. 38) justifica a sua inclusdo em
matéria urbanistica, “pois tais calamidades tomam graves proporgbes quando

afetam nucleos urbanos, desestruturando sua rotina e a de seus habitantes”.
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Exemplo recentissimo, trata-se do episédio ocorrido em Mariana/MG, em razédo do
rompimento da barragem de rejeitos de mineracdo da empresa Samarco que
provocou a destruigdo do distrito de Bento Rodrigues e ficou marcado como o maior
desastre ambiental ja ocorrido no Brasil.? Nesse episodio, além do dano ambiental
causado ao Rio Doce, a devastacdao de cidades fez com que houvesse um
deslocamento compulsério de um grande numero de pessoas atingidas pela
inundagao, o que alterou toda a dinamica da cidade.

A competéncia prevista no inciso XIX, acerca da instituicdo do sistema
nacional de recursos hidricos, guarda imbricada relacdo com o tema da politica
urbana, na medida em que o Estatuto da Cidade prevé que o conteudo do plano
diretor devera ser compativel com os planos de recursos hidricos (art. 42-A, §2°, do
Estatuto da Cidade). Em outro sentido, os planos de recursos hidricos deverao
prever a analise das alternativas de crescimento demografico, a evolugdo das
atividades produtivas e as modificacdes dos padrdes de uso e ocupacgao do solo (Lei
n® 9.433/1997, art. 7, Il)

Naquilo que é pertinente as competéncias legislativas privativas da Uniéo (art.
22), compete-lhe legislar sobre desapropriacdo (inciso Il), diretrizes da politica
nacional de transportes (inciso IX) e sobre transito e transporte (inciso XI).

O artigo 23 da CRFB/1988 prevé como competéncia comum da Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios (inciso Ill) proteger os documentos, as obras e
outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens
naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; (inciso VI) proteger o meio ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas; (inciso IX) promover programas
de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico; (inciso X) combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdo, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos etc.

Nos termos do paragrafo unico do artigo 23 da CRFB/1988, foi editada a Lei
complementar n® 140, de 8 de dezembro de 2011, tendo como escopo a fixacdo de
normas para atuacado cooperada entre Unido, Estados, municipios e o Distrito

Federal visando o equilibrio do desenvolvimento e bem-estar em nivel nacional.

9 Rompimento de barragem da Samarco completa 3 meses sem punicdo para culpados. Disponivel
em http://odia.ig.com.br/noticia/brasil/2016-02-05/rompimento-de-barragem-da-samarco-completa-3-
meses-sem-punicao-para-culpados.html. Acesso em: 29/03/2016.


http://odia.ig.com.br/noticia/brasil/2016-02-05/rompimento-de-barragem-da-samarco-completa-3-meses-sem-punicao-para-culpados.html
http://odia.ig.com.br/noticia/brasil/2016-02-05/rompimento-de-barragem-da-samarco-completa-3-meses-sem-punicao-para-culpados.html
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Nesse sentido, a Lc n® 140/2011, no artigo 3° e incisos, traca objetivos
fundamentais a serem perseguidos pelos entes federados no exercicio da

competéncia comum, 0s quais se citam por sua importancia:

| - proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, promovendo gestao descentralizada, democrética e eficiente;

Il - garantir o equilibrio do desenvolvimento socioecondémico com a prote¢ao
do meio ambiente, observando a dignidade da pessoa humana, a
erradicacdo da pobreza e a reducao das desigualdades sociais e regionais;
Il - harmonizar as politicas e acdes administrativas para evitar a
sobreposicdo de atuacdo entre os entes federativos, de forma a evitar
conflitos de atribuicbes e garantir uma atuacdo administrativa eficiente;

IV - garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o Pais,
respeitadas as peculiaridades regionais e locais.

As competéncias comuns dos entes federados lhes incumbem a funcao de
promover, mediante politicas publicas, o atendimento a esses preceitos, sob pena
de responsabilizagcdo em caso de omissdao do agente competente. (DI SARNO,
2004)

O artigo 24 prevé competéncia legislativa concorrente da Unido, dos Estados
e do Distrito Federal para legislar sobre assuntos relacionados ao desenvolvimento
urbano. Dentre eles, destaca-se legislar sobre (inciso 1) direito urbanistico, (inciso VI)
defesa do solo e dos recursos naturais, (inciso VIII) responsabilidade por dano ao
meio ambiente.

No ambito da competéncia legislativa concorrente, caberd a Unido o
estabelecimento de normas gerais (§1°). Os Estados atuardo supletivamente (§2°).
Somente em caso de inexisténcia de legislacdo federal, os Estados terédo
competéncia legislativa plena (§3°).

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 1.245,
declarou a inconstitucionalidade de lei estadual que ampliou definicdo estabelecida
por texto federal, em matéria de competéncia concorrente. Pela pertinéncia,

transcreve-se trecho da ementa do acérdao:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 29, 4¢ E 52 DA
LEI N. 10.164/94, DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. PESCA
ARTESANAL. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. 1. A Constituicdo do
Brasil contemplou a técnica da competéncia legislativa concorrente entre a
Unido, os Estados-membros e o Distrito Federal, cabendo a Unido
estabelecer normas gerais e aos Estados-membros especifica-las. 2. E
inconstitucional lei estadual que amplia definicdo estabelecida por texto
federal, em matéria de competéncia concorrente. 3. Pedido de declaracéo
de inconstitucionalidade julgado procedente.
(ADI 1245, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em
06/04/2005, DJ 26-08-2005 PP-00005 EMENT VOL-02202-01 PP-00064
LEXSTF v. 27, n. 321, 2005, p. 38-45 RTJ VOL-00194-03 PP-00776)
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A acéao direta de inconstitucionalidade, ajuizada pelo Procurador-geral da
Republica, destinava-se a declaracéo de inconstitucionalidade de dispositivos da Lei
n® 10.164/1994, do Estado do Rio Grande do Sul, que teriam excedido a
competéncia suplementar estadual e disposto de forma dissonante em relacdo a
matéria ja regulada por norma geral federal (Decreto-lei n® 221/67). O Tribunal
acolheu a tese da Procuradoria Geral da Republica e entendeu que a norma
estadual teria infringido o disposto no artigo 24, inciso VI e §§ 1° e 2° da Constituicao
Federal.

Para Di Sarno (2004), a exclusdo do municipio do caput do artigo 24, acerca
da possibilidade de legislar concorrentemente sobre matérias de interesse local, nao
exclui sua competéncia para legislar supletivamente ou até com plenitude, diante da
auséncia de normas federais e estaduais sobre assuntos que sejam de seu

interesse. A autora conclui aduzindo que

Na verdade, a instancia local é quem detém a competéncia material e
legislativa para realizar a politica urbana, conforme determina o artigo 182
da Carta Magna. Significa dizer que o Poder Executivo municipal tem um
papel de grande importancia (insubstituivel até) na realizacdo e
concretizagcdo da organizagao e adequagdo do espago urbano dentro de
principios e diretrizes que tragam um desenvolvimento equilibrado e
saudavel para a populagao. (DI SARNO, 2004, p. 40)

Nesse mesmo sentido dispde o artigo 30, inciso I, da Constituicdo Federal,
segundo o qual compete aos municipios a suplementacdo da legislagdo federal e
estadual no que couber.

Importante competéncia acometida aos Estados pela Constituicado Federal, no
artigo 25, §3°, diz respeito a possiblidade de, mediante lei complementar, instituir
regidbes metropolitanas, aglomeragcdées urbanas e microrregibes em relacdo a
municipios limitrofes. A finalidade seria a organizacao, planejamento e execucao de
atribuicdées do Poder Publico de interesse comum, como a gestdo consorciada dos
servigos publicos relevantes e caros para municipios de menor porte.

Finalmente, ao Municipio coube a missdo constitucional, prevista no artigo 30,
de legislar sobre assuntos de interesse local (inciso |) e de promover o adequado
ordenamento territorial, mediante o planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacéao do solo urbano (inciso VIII). Para José Afonso da Silva
(2010), a competéncia outorgada ao municipio ndo se trata de competéncia
suplementar, mas de “competéncia prépria, exclusiva, que n&o comporta
interferéncia nem da Unido, nem do Estado”. (SILVA, J., 2010, p. 57)
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Uadi Lammégo Bulos (2011, p. 953) anota que o principio da predominancia
do interesse “objetiva nortear a reparticdo de competéncias das entidades politicas,
tomando como base a natureza do interesse afeto a cada uma delas”. Desse modo,
a competéncia da Unido se destinaria a tratar de matérias de interesse geral ou
nacional, conforme previsto no artigo 21 da CRFB/1988. Aos Estados competiriam
os assuntos de interesse regional (CRFB/1988, art. 25, §1°). Pelo artigo 30, inciso |,
da Constituicdo Federal, ficariam a cargo do municipio as matérias de interesse
local.

Assim, em assuntos que envolvam interesse local, o municipio teria
competéncia administrativa e legislativa plena. A propdésito, por interesses locais
entendem-se “aqueles relacionados ao cotidiano da vida municipal, que dizem
respeito diretamente aos problemas vizinhos, sendo predominante a competéncia do
Municipio sobre tais matérias.” (COSTA, 2014, p. 70)

N&o se trata, entretanto, de critério que exclui eventual existéncia de interesse
nacional ou regional em matéria de cunho municipal. Cite-se, por exemplo, a
conservacao de algum ecossistema restrito a determinada localidade, mas que seria
de relevancia nacional. Do mesmo, eventuais matérias de interesse regional ou
nacional podem também ser objeto de interesse dos municipios. O critério a ser
utilizado sera o da predominancia do interesse. Nesse sentido, Silva, R. (2015, p.

141) acentua que:

Para a definicdo da competéncia em determinado caso concreto, devera ser
utilizado o principio da predomindncia do interesse (e ndo o da
exclusividade do interesse, pois em determinados assuntos o interesse nao
sera exclusivo de um ente federado). A predominancia do interesse local
nem sempre significa auséncia de interesse regional ou nacional, mas
apenas que prepondera interesse publico do Municipio sobre eventuais
interesses dos demais entes.

Dentro desse sistema de reparticdo de competéncia, portanto, o artigo 182 da
Constituicao Federal atribuiu aos municipios a tarefa de execucédo da politica de
desenvolvimento urbano.

A diretriz constitucional da politica urbana elegeu dois objetivos primordiais a
serem perseguidos pelo Poder Publico: o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e o bem-estar dos habitantes.

O art. 182, §1°, elegeu o plano diretor como instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano e expansao urbana. E no plano diretor que sio previstas as
diretrizes municipais fundamentais de planejamento local, com a finalidade de que

seja cumprida a missao constitucional dos municipios enquanto responsaveis pelo
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“adequado ordenamento territorial, com o objetivo de disciplinar o uso, o
parcelamento e a ocupacao do solo urbano”. (SILVA, J., 2010, p. 57)

A Constituicao Federal previu a obrigatoriedade de adog¢ao do plano diretor, a
ser aprovado pela Camara Municipal, por municipios que contem com mais de
20.000 mil habitantes.

A obrigatoriedade do plano diretor para municipios com mais de 20 mil
habitantes ja foi objeto de enfretamento pelo Supremo Tribunal Federal, na ADI n®
826, de relatoria do Ministro Sidney Sanches, oportunidade em que a Suprema
Corte assentou ser inconstitucional dispositivo da Constituicdo do Estado do Amapa
que previu a obrigatoriedade do plano diretor para municipios com mais de 5 mil

habitantes. Segue ementa do acérdao:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MUNICIPIOS COM
MAIS DE CINCO MIL HABITANTES: PLANO DIRETOR. ART. 195,
"CAPUT", DO ESTADO DO AMAPA. ARTIGOS 25, 29, 30, | E VIII, 182, §
192, DA CONSTITUICAO FEDERAL E 11 DO A.D.C.T. 1. O "caput" do art.
195 da Constituicado do Estado do Amapa estabelece que "o plano diretor,
instrumento basico da politica de desenvolvimento econémico e social e de
expansao urbana, aprovado pela Camara Municipal, é obrigatério para os
Municipios com mais de cinco mil habitantes". 2. Essa norma constitucional
estadual estendeu, aos municipios com numero de habitantes superior a
cinco mil, a imposicao que a Constituicido Federal s6 fez aqueles com mais
de vinte mil (art. 182, § 12 ). 3. Desse modo, violou o principio da autonomia
dos municipios com mais de cinco mil e até vinte mil habitantes, em face do
que dispdem os artigos 25, 29, 30, | e VIIl, da C.F. e 11 do A.D.C.T. 4. Agéo
Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente, nos termos do voto do
Relator. 5. Plenario: decisao unanime.
(ADI 826, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em
17/09/1998, DJ 12-03-1999 PP-00002 EMENT VOL-01942-01 PP-00057)

O tribunal entendeu que o dispositivo questionado da Constituicao
Amapaense violou a autonomia dos municipios com populagéo entre cinco e vinte
mil habitantes, em razdo do que previu a Constituicado Federal nos artigos 25, 29, 30,
I e VIII.

O artigo 182, §2°, previu que a propriedade urbana cumpriria sua funcao
social, quando atendesse as exigéncias fundamentais de ordenagcdo da cidade
expressa no plano diretor. Conforme mencionado outrora, fungdo social da cidade e
funcdo social da propriedade sédo categorias juridicas distintas.

Di Sarno (2004), citando a carta de Atenas, enuncia quatro fungdes da cidade:
habitagédo, trabalho, recreagédo (lazer) e circulagdo. O modo como as cidades se
organizam é determinado pelas prioridades do agrupamento de pessoas que as
habitam ou por uma vocacao da cidade. Cidades litoraneas, por exemplo, seriam

naturalmente vocacionadas ao turismo, 0 que direcionaria a politica de
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desenvolvimento urbano dessas cidades no sentido de promover o turismo,
proibindo, eventualmente, atividades em seu territério incompativeis com sua
potencialidade.

Noutro sentido, a organizacdo da cidade e suas fungbes podem ser
determinadas pelo uso que lhes € destinado por seus habitantes. Por exemplo,
existem cidades no Brasil conhecidas como “cidades-dormitorio”, assim entendidas
como “nucleos urbanos que abrigam pessoas que trabalham em outro municipio”.
Geralmente sao cidades vizinhas a outros municipios mais desenvolvidos e com
melhor oferta de emprego e renda. (DI SARNO, 2004, p. 16)

O perfil de cada cidade norteara a elaboragcao de seu plano diretor, com vista
a definir a ordenagéo do uso e da ocupacgéo do solo e 0 caminho a ser seguido para
gue seja proporcionado qualidade de vida a populagéo local.

Desse modo, em certas situacbes, as potencialidades de determinado
municipios serdo o norte para a fixacao das diretrizes gerais a serem expressas no
plano diretor, como objetivo a ser perseguido em um determinado tempo.

No entanto, em linhas gerais, o cumprimento da fun¢do social da cidade seria
plenamente alcangcado quando observados e garantidos os direitos fundamentais
previstos nos artigos 5% e 6° da Constituicdo Federal. Nesse sentido, Fiorillo (2009,
p. 341) afirma que

A fungao social da cidade é cumprida quando esta proporciona a seus
habitantes o direito a vida, a seguranga, a igualdade, a propriedade e a
liberdade (CF, art. 52, caput), bem como quando garante a todos um piso
vital minimo, compreendido pelos direitos sociais a educacdo, a saude, ao
lazer, ao trabalho, a previdéncia social, a maternidade, a infancia, a
assisténcia aos desamparados, entre outros encartados no art. 62,

Em uma leitura sistematica dos artigos 182 e 225 da CRFB/1988, a funcao
social da cidade seria cumprida quando esta proporcionasse aos seus habitantes
sadia qualidade de vida e bem-estar.

Para Di Sarno (2004), a locugéo “fungao social da cidade”, cunhada pelo texto
constitucional, seria a ultima ratio das atividades urbanisticas e traduziria a nocéo de
que o coletivo deve se sobrepor ao particular, justificando o principio da funcgéao
social da propriedade, e que a razao de existéncia das cidades é servir a seus
habitantes.

No que pertine as funcdes anteriormente mencionadas (habitacdo, lazer,
circulagéo e trabalho), Fiorillo (2009) refere que a cidade somente cumpriria sua
funcéo social quando disponibilizasse a seus habitantes condi¢des de terem moradia
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digna, espacos de convivéncia para o desfrute do lazer e da recreagéo, rede viaria e
transporte adequados, além de proporcionar condicbes econdmicas para o
desenvolvimento de atividades laborativas.

A funcao social da propriedade, prevista no artigo 182, §2°, bem como no
artigo 170, lll da CRFB/1988, consiste em nitida limitacdo administrativa ao direito
individual da propriedade. (MELLO, 2012)

A propriedade cumprira sua fungdo social quando atender as diretrizes
expressas no plano diretor (CRFB/1988, art. 182, §2°). Para Di Sarno (2004, p. 48),
o principio da fungéo social da propriedade “ocorre no equilibrio entre o interesse
publico e o privado, no qual este se submete aquele, pois 0 uso que se faz de cada
propriedade possibilitard a realizacdo plena do urbanismo e do equilibrio das
relagcbes da cidade”.

Bulos (2011) refere que a exigéncia do cumprimento da funcdo social da
propriedade esta atrelada a ideia do urbanismo moderno e as proprias funcdes da
cidade, de modo que a sua realizacdo € indispensavel para se garantir habitacao,
trabalho, recreacdo e circulagédo. Silva, J. (2010, p. 75) se posiciona de maneira

semelhante ao afirmar que

a propriedade urbana é formada e condicionada pelo direito urbanistico a
fim de cumprir sua fungao social especifica: realizar as chamadas fungdes
urbanisticas de propiciar habitacdo (moradia), condicdes adequadas de
trabalho, recreagédo e circulagdo humana; realizar, em suma, as fungdes
sociais da cidade [...]

O nao cumprimento da fungéo social da propriedade, em determinada area
prevista no plano diretor, impde ao particular alguns 6nus. Nesse sentido, o §4° do
artigo 182 da CRFB/1988 prevé que o Poder Publico municipal podera exigir do
proprietario de imovel urbano nao utilizado, subutilizado ou ndo edificado, que
promova o seu adequado aproveitamento.

Caso o proprietario ndo aja, o municipio podera impor as seguintes
penalidades, de forma sucessiva:

Art. 182 [...]

§49]...]

| - parcelamento ou edificacdo compulsoérios;

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 o0s juros legais.

Sabbag (2015, p. 1.087) identifica no IPTU progressivo uma caracteristica

eminentemente extrafiscal, servindo de verdadeiro “instrumento de pressao ao
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proprietario do bem imével que, devendo dar a ele o adequado aproveitamento,
mantinha-se recalcitrante ao necessario cumprimento da fungcdo social da
propriedade.”.

A desapropriacdo prevista no inciso Ill, do §4°, do artigo 182, é diferente da
desapropriacao comum, prevista no §3° do mesmo artigo. Nesta, é prevista o regime
geral de desapropriacdes, as quais ocorrem mediante prévia e justa indenizagdo em
dinheiro.

Ja a primeira, refere-se a desapropriacdo-sancao, destinada a punir o
proprietario de imével urbano que ndao cumpriu com as determinacdes do Poder
Publico no sentido de dar adequado aproveitamento ao imoével urbano nao edificado,
subutilizado ou nado utilizado. Nesse caso, a indenizacdo em dinheiro sera
substituida por “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 [...]” (CRFB/1988, artigo 182, §4°, inciso lll).
3.4 O Estatuto da Cidade e a Politica Urbana

O Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) é vocacionado a fixar, nos termos
do caput do artigo 182 da CRFB/1988, as diretrizes gerais da politica de
desenvolvimento urbano, por meio da regulacdo do uso da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do
equilibrio ambiental (art. 1°, paragrafo unico).

Nesse sentido, Fiorillo (2009) refere que o Estatuto da Cidade é a mais
importante lei em matéria de meio ambiente urbano.

Algumas das diretrizes previstas no artigo 2°, do Estatuto da Cidade, mantém
relacionamento direto com o tema deste trabalho, quais sejam: a) o direito a cidades
sustentaveis; b) planejamento do desenvolvimento das cidades; c) oferta de
equipamentos publicos e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados; d)
ordenacéo e controle do uso do solo.

O direito a cidades sustentaveis compreende a garantia de moradia digna, o
acesso a terra urbana, saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte,
servicos publicos, trabalho e lazer. Trata-se de diretriz voltada ao atendimento dos
direitos fundamentais da pessoa humana, bem como ao cumprimento das func¢des
sociais da cidade. (FIORILLO, 2009)

O Estatuto da Cidade previu a necessidade de se planejar o seu

desenvolvimento. O planejamento tem a funcdo de ordenar, dentro do territ6rio
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municipal, a relacao existente entre os habitantes e as atividades econdémicas para
as quais o municipio € vocacionado. Tenta-se, desse modo, evitar e corrigir
distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o ambiente.

A oferta de equipamentos publicos e comunitarios, transporte e servigos
publicos adequados serve para garantir aos habitantes comodidade, conforto e
habitabilidade nos centros urbanos. A disponibilizacdo desses servicos faz parte de
um nucleo urbanistico, cuja precipua fungao € conferir bem-estar a comunidade.

A ordenacdo do uso e controle do solo urbano, a cargo do municipio e
conteudo do plano diretor, serve para orientar a politica de ocupacao do territério
municipal, visando sempre a manutencao de indices urbanisticos que garantam a
coletividade qualidade de vida urbana. Desse modo, deve-se adotar mecanismos de
controle que evitem o adensamento populacional, a instalagdo de polos produtores
de trafego, a insuficiéncia de infraestrutura urbana face a demanda urbanistica, bem
como a proximidade entre usos incompativeis ou inconvenientes.

A Lei de Parcelamento do Solo Urbano, embora anterior a Constituicao
Republicana, previu mecanismos que refletem as diretrizes gerais fixadas pelo
Estatuto da Cidade, principalmente apds sua alteracdo pela Lei n® 9.785/1999.
Assim, a legislacao federal que trata do parcelamento do solo urbano permanece
atual e moderna, atendendo as diretrizes gerais da Politica Urbana.
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4 DO PARCELAMENTO DO SOLO URBANO
A Lei n® 6.766/1979 é o instrumento legal que disciplina o parcelamento do

solo urbano.

Por parcelamento urbanistico do solo se entende “o processo de
urbanificacdo de uma gleba, mediante sua divisdo ou redivisdao em parcelas
destinadas ao exercicio das fung¢des elementares urbanisticas” (SILVA, J., 2010, p.
324).

O parcelamento é o instituto que visa disciplinar a ordenacdo do espaco
urbano. Consiste em instrumento técnico e juridico, cuja finalidade é dotar a cidade
de infraestrutura basica minima capaz de proporcionar conforto e habitabilidade aos
municipes. (art. 2°%, §§5° e 6° da Lei n® 6.766/1979)

Evita-se, desse modo, o surgimento de favelas e de aglomerados urbanos
irregulares, com auséncias de servicos de infraestrutura basica que proporcionem
salubridade, seguranca, servigo regular de abastecimento de agua, auséncia de
saneamento ambiental e servi¢o de energia elétrica.

Para Fiorillo (2009) a finalidade do parcelamento urbanistico é efetivar as
funcbes da cidade, por meio de regramentos que estabelecam um melhor
aproveitamento do espaco urbano, contribuindo, desse modo, para a efetivacao do
direito a sadia qualidade de vida previsto no caput do artigo 225 da Constituicdo
Federal.

Antes que se passe ao estudo da Lei n® 6.766/79, necessario que se faca um
resgate historico acerca de legislacdes anteriores sobre a tematica do parcelamento.

O primeiro instrumento normativo que regulou o parcelamento no Brasil foi o
Decreto-lei n® 58, de 10.12.1937. No entanto as disposicbes do decreto se
destinavam a regular eminentemente a compra e venda de lotes, com a precipua
finalidade de possibilitar a transferéncia do dominio. E o que se depreende dos

considerandos do decreto:

Considerando o crescente desenvolvimento da loteagdo de terrenos para
venda mediante o pagamento do pre¢co em prestacoes;

Considerando que as transagdes assim realizadas ndo transferem o
dominio ao comprador, uma vez que o art. 1.088 do Cdédigo Civil permite a
qualquer das partes arrepender-se antes de assinada a escritura da compra
e venda;

Considerando que ésse dispositivo deixa praticamente sem amparo
numerosos compradores de lotes, que tém assim por exclusiva garantia a
seriedade, a boa fé e a solvabilidade das emprésas vendedoras ;
Considerando que, para seguranga das transacdes realizadas mediante
contrato de compromisso de compra e venda de lotes, cumpre acautelar o
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compromissario contra futuras alienacbes ou oneragbes dos lotes
comprometidos;

Considerando ainda que a loteagao e venda de terrenos urbanos e rurais se
opera frequentemente sem que aos compradores seja possivel a verificagao
dos titulos de propriedade dos vendedores (Decreto-lei n® 58/1937)

Eram normas, portanto, de cunho privatistas e que se submetiam ao Direito
Civil. As atribuicbes administrativas municipais eram minimas e o descumprimento
de eventuais diretrizes fixadas pelo Poder Publico municipal ndo sujeitava o loteador
a qualquer sancao, o que lhes retirava a coercitividade, conforme aponta Rogério
Leal'®.

Uma peculiaridade € que o decreto-lei regulava tanto o parcelamento do solo
urbano quanto o rural. A regulamentacdo do decreto-lei n® 58/1937 foi feita pelo
Decreto n® 3079/38, que nao inovou na matéria, pois ndo lhe competia. Portanto
estas foram as normas que regularam o parcelamento solo urbano até o ano de
1967.

Paulo Affonso Leme Machado (2008) anota que o decreto-lei 58/37, no que
pertine aos parcelamentos urbanos, exigia somente a apresentagdao da planta e do
plano de loteamento ao Executivo municipal, para serem aprovados pela prefeitura,
apds a ouvida das autoridades sanitarias e militares, naquilo que Ihes dissesse
respeito (Art. 12, §19).

No entanto ndo havia a especificacao de quais exigéncias sanitarias deveriam
ser observadas. Nao havia reserva de espacos publicos, os quais, praticamente,
resumiam-se as ruas. Nao se destinavam locais para a instalacdo de equipamentos
publicos, areas verdes, lazer ou cultura. (MACHADO, 2008)

A intervencao do Poder Publico era minima. A compra e venda de lotes era o
principal objeto do regulamento. A finalidade precipua do instituto era “ressalvar o
comprador em seus direitos imediatos quanto a propriedade imobiliaria” (MACHADO,
2008, p. 411).

No governo militar, como parte do pacote de medidas federais que esbocava
uma politica de desenvolvimento urbano (v. Capitulo 3, item 3.2 — Evolugéo
legislativa urbanistica no Brasil) houve a edicdo do Decreto-lei n® 271, 28.02.1967,
que se destinava a regular os loteamentos urbanos.

Diferentemente do diploma de 1937, Machado (2008) refere que o Decreto-lei
n® 271/67 possuia uma caracteristica mais publicistica. Nesse sentido, previu

10 | EAL, Rogério. O parcelamento clandestino do solo e a responsabilidade municipal no Brasil:
estudo de um modelo. Disponivel em:
<http://www.amprs.org.br/arquivos/revista_artigo/arquivo_1285252686.pdf>. Acesso em 30.03.2016.
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mecanismos de atuagdo do Poder Publico municipal, no sentido de controlar a
atividade dos loteadores e subordina-la a uma politica de ordenacédo do solo. O

artigo 2° e incisos possuiam as seguintes proposi¢coes normativas:

Art 2° Obedecidas as normas gerais de diretrizes, apresentacao de projeto,
especificagdes técnicas e dimensionais e aprovagdo a serem baixadas pelo
Banco Nacional de Habitacdo dentro do prazo de 90 (noventa) dias, os
Municipios poderéo, quanto aos loteamentos:

| - obrigar a sua subordinagao as necessidades locais, inclusive quanto a
destinacdo e utilizagdo das areas, de modo a permitir o desenvolvimento
local adequado;

Il - recusar a sua aprovacao ainda que seja apenas para evitar excessivo
numero de lotes com o conseqiliente aumento de investimento subutilizado
em obras de infra-estrutura e custeio de servigos.

Impunha-se, desse modo, ao Poder Publico municipal a tarefa de avaliar a
pertinéncia do loteamento, frente a preceitos que orientavam o desenvolvimento da
politica publica de ordenacao do espaco urbano, nos termos do que dispunha o
artigo 1° da Lei n°® 4.380/1964 sobre a formulacdo de uma “politica nacional de
habitacao e planejamento territorial”.

O Decreto 271/67 inovou, ainda, em dois outros pontos.

Primeiro ao diferenciar loteamento de desmembramento. Pela clareza dos

conceitos, transcreve-se a previsao normativa:

Art 12 [..]

§ 1° Considera-se loteamento urbano a subdivisdo de area em lotes
destinados a edificacdo de qualquer natureza que nao se enquadre no
disposto no § 2° déste artigo.

§ 2° Considera-se desmembramento a subdivisdo de area urbana em lotes
para edificagdo na qual seja aproveitado o sistema vidrio oficial da cidade
ou vila sem que se abram novas vias ou logradouros publicos e sem que se
prolonguem ou se modifiquem os existentes. (Decreto-lei 271/67, artigo 12,

§§1°e 29

Rogério Leal'! considerou a distingdo necessaria “porque estava se tornando
praxe a realizagdo de diversos loteamentos clandestinos sob o nome de
desmembramento”.

Em segundo, o Decreto-lei n® 271 previu, no artigo 4°, que, desde a data da
inscricdo do loteamento, passariam ao dominio publico municipal as vias, pracas e
areas destinadas a edificios publicos e equipamentos urbanos.

4.1 A Lei n26.766/79 e o parcelamento urbanistico do solo

Com o advento da Lei n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, a disciplina da
ordenacao do solo urbano demonstrou a sobreposicédo do interesse publico sobre o
interesse privado, e, apesar de anterior a Constituicdo Federal de 1988, por ela foi

" Ibid., p. 211.
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recepcionada e consiste em instrumento de grande importancia na politica municipal
de uso e ocupacao do solo urbano.

Com efeito, por muito tempo a auséncia de legislacdo idénea a regular o
surgimento de novos loteamentos, fez com que as ocupagbes que se seguiam
fossem precarias, carentes de infraestrutura e equipamentos publicos. O Brasil foi
acometido por um fenébmeno de urbanizagdo desordenado e que nao respeitou 0
direito a sadia qualidade de vida dos habitantes. (MACHADO, 2008)

O primor da Lei n® 6.766/79 foi estabelecer uma norma federal de carater
geral que fixou padrdes minimos a serem observados pelos Estados-membros e,
especialmente, pelo Poder Publico municipal na elaboragdo de seus planos de
expansao urbana e de ocupacao do solo. Para Machado (2008) a lei ndo significou

afronta a competéncia municipal de legislar sobre interesse local, mas o contrario.

Transcende o interesse particular do Municipio a estruturacao basica de um
loteamento. Apontar nas mesmas condicdes minimas de sanidade para
todas as comunidades da Nagao é tarefa que se fazia improrrogavel, pois,
do contrario, propiciavam-se num mesmo pais pontos de convulsao social e
locais onde ndo se mora, ndo se habita mas se sobrevive a duas penas. De
outro lado, a continuagdo da manifesta diferenga de exigéncias urbanisticas
para lotear, concorria para aumentar as desigualdades regionais e
estimulava a concorréncia entre cidades, possibilitando que poderosos
loteadores s0 investissem onde menos se exigisse.

Conquanto a Lei de parcelamento tenha sido erigida durante a vigéncia da
Emenda Constitucional n® 1 de 1969, a norma foi recepcionada pela Constituicao
Federal de 1988, porquanto ndo invadiu indevidamente a competéncia dos
municipios para dispor sobre normas de interesse local, mas situou-se na orbita de
competéncia da Unido para instituir normas gerais sobre direito urbanistico,
consoante previsao do artigo 24, inciso |, da CRFB/1988.

No que pertine aos avangos em matéria urbanistica, o préprio conceito de
lote, enunciado pela Lei n® 6.766/79, com a alteracéo feita pela Lei n® 9.785/1999,
revela a preocupacao do legislador com uma politica urbana voltada ao bem-estar e
conforto da comunidade, ao prever a necessidade de o terreno ser servido de
infraestrutura basica e dimensdes que atendam aos indices urbanisticos previstos
no plano diretor ou lei municipal para a zona em que se situe (Lei n® 6.766/79, art.
22, §49).

Muito embora a definicdo de lote fagca mengdo as dimensdes previstas no
plano diretor e que atendam aos indices urbanisticos la estabelecidos, o tamanho
minimo do lote devera corresponder ao que prevé o artigo 4°, inciso I, ou seja, area

minima de 125m?2 e frente minima de 5m, salvo quando a edificacdo de destinar a
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area de urbanizacdo especifica ou a conjuntos habitacionais de interesse social,
assim definidos e aprovados pelos érgaos publicos competentes (Lei n® 6.766/79,
art. 42, 1I).

A infraestrutura basica do lote compreendera a existéncia de equipamentos
publicos de escoamento das aguas pluviais, iluminacdo publica, esgotamento
sanitario, abastecimento de agua, energia elétrica e vias de circulacdo (Lei n®
6.766/79, art. 22, §5°). Para Machado (2008) houve omissao por parte do legislador
em ndo prever como infraestrutura basica a coleta de lixo domiciliar.

Tal exigéncia € excepcionada no caso de areas definidas, no plano diretor ou
na lei de zoneamento municipal, como zonas habitacionais de interesse social
(ZHIS). Para estes casos, a infraestrutura basica dos lotes devera conter, no minimo,
vias de circulacdo, equipamento para escoamento das aguas pluviais, rede para
abastecimento de agua potavel e solugdes para o esgotamento sanitario e para a
energia elétrica domiciliar. (Lei n® 6.766/79, art. 2°, §6°)

Chama a atencao nesse dispositivo o inciso IV que menciona solug¢des para o
esgotamento sanitario. Machado (2008) refere que, ao contrario da regra geral que
requer uma rede coletora de esgoto, nas ZHIS existiia a possibilidade de
implantacao de fossas sépticas.

4.1.1 Formas de parcelamento solo urbano

A Lei n® 6.766/79 previu duas formas de parcelamento do solo urbano: o
loteamento e o desdobramento. A diferenca primordial entre elas é a necessidade de
abertura de novas vias de circulacdo. O artigo 2° e §§ 12 e 2° trazem o conceito de
loteamento e desmembramento, que seguem:

Art. 2°. O parcelamento do solo urbano podera ser feito mediante
loteamento ou desmembramento, observadas as disposicoes desta Lei e as
das legislagdes estaduais e municipais pertinentes.

§ 12 - Considera-se loteamento a subdivisdo de gleba em lotes destinados a
edificacdo, com abertura de novas vias de circulacdo, de logradouros
publicos ou prolongamento, modificacdo ou ampliacdo das vias existentes.

§ 2° considera-se desmembramento a subdivisdo de gleba em lotes
destinados a edificacdo, com aproveitamento do sistema viario existente,
desde que nao implique na abertura de novas vias e logradouros publicos,
nem no prolongamento, modificagdo ou ampliagao dos ja existentes.

Desse modo, o loteamento exige a abertura de novas vias e de novos
logradouros publicos ou a ampliacdo, modificacdo ou prolongamento das vias
existentes. J& o desmembramento ndo interfere no sistema viario existente,
aproveita-se dele.



39

Implicacdes juridicas importantes decorrem da caracterizacdo de um
parcelamento como loteamento ou desmembramento. Para os loteamentos, exige-
se a destinagcao de areas publicas que, a partir do registro do loteamento no oficio
de imoéveis, passardo ao dominio do municipio.

A redacao original do artigo 4%, §1°, da Lei n® 6.766/79, dispunha que o
percentual minimo de areas publicas corresponderia a 35% de toda gleba a ser
loteada. A Lei n® 9.785/99, entretanto, revogou essa exigéncia, conferindo nova

redagao ao dispositivo. Para Machado (2008, p. 420),

Esta alteracdo feita pela Lei 9.785/99 enfraqueceu as exigéncias
urbanisticas em nivel nacional que contribuiam par a elevacao da qualidade
de vida nas cidades. Nao acredito que deixar para os Municipios
estabelecer livremente no plano diretor a propor¢do entre a propriedade
privada e a propriedade publica, com referéncia aos equipamentos urbanos
e comunitarios nos loteamentos, va beneficiar as classes de baixo poder
aquisitivo. As favelas, na maioria dos casos, existem pela omissdo
criminosa dos Poderes Executivo e Legislativo dos Municipios e pela
impunidade dos loteadores clandestinos.

Com a revogacgéo, vige atualmente a norma inscrita no artigo 4°, inciso |, da
Lei n® 6.766/79, que prevé que a relacdo entre areas publicas e privadas sera
proporcional a densidade da ocupacéo prevista no plano diretor ou pela lei municipal
responsavel por fixar os padrées urbanisticos de adensamento para a zona em que
se situe o loteamento.

As éareas publicas, no loteamento, que passarao ao dominio do municipio se
destinam a implantacao de equipamentos comunitarios (escolas, locais destinados a
atividades culturais e ao lazer etc) e publicos (rede de abastecimento de agua e
esgoto, instalacdo de energia elétrica, rede coletora de aguas pluviais etc), além
espacos livres de uso publico, como pracgas, bosques e parques.

A reserva dessas areas publicas tem a finalidade proporcionar aos ocupantes
habitabilidade e conforto, além da infraestrutura necessaria para que no espacgo
urbano possam ser garantidos direitos individuais e sociais fundamentais como a
vida e saude, cumprindo-se, assim, as funcdes sociais da cidade.

Caracteriza-se, portanto, o loteamento por atos de urbanizagdo, o que nao
ocorre no desmembramento.

4.1.2 Exigéncias para admissao do parcelamento

Ha areas que inviabilizam a realizacdo de parcelamento, em razdo de suas

caracteristicas fisicas e topograficas. Previu o artigo 3°, paragrafo unico, da lei de

parcelamento hipoteses em que é vedada a sua realizagao, a saber:
Art. 32[...]
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Paragrafo Unico - Nao sera permitido o parcelamento do solo:

| - em terrenos alagadicos e sujeitos a inundagdes, antes de tomadas as
providéncias para assegurar o escoamento das aguas;

Il - em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a saude
publica, sem que sejam previamente saneados;

Il - em terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por cento),
salvo se atendidas exigéncias especificas das autoridades competentes;

IV - em terrenos onde as condigbes geoldgicas nao aconselham a
edificacao;

V - em areas de preservacao ecoldgica ou naquelas onde a poluicao impeca
condicOes sanitarias suportaveis, até a sua corregao.

4.2 A responsabilidade do loteador e do municipio pelo loteamento irregular
e/ou clandestino

Para que um loteamento seja considerado regular, compete ao loteador o
cumprimento de todas as normas de natureza publica previstas na Lei n® 6.766/79.
Antes de qualquer procedimento, a andlise preliminar repousara sobre o previsto nos
cinco incisos do paragrafo unico do artigo 3° da Lei de parcelamento, que trata das
areas em que é vedado o parcelamento.

Apés, cabe a andlise dos requisitos urbanisticos, ai compreendidas as
exigéncias previstas no plano diretor, zoneamento da cidade, lei de uso e ocupacao
do solo etc. Etapa posterior se destina ao proprio projeto de loteamento e
atendimento dos diversos requisitos elencados a partir do artigo 6°.

Ultrapassadas essas fases e aprovado o loteamento, seguir-se-a ao registro
no cartério competente de imdéveis com a consequente abertura de matricula dos
lotes individualizados.

Rogério Leal'? adverte que apds a aprovagido do projeto, “a execugdo do
parcelamento solo sera feita em estrita observancia do projeto aprovado, no que
tange, principalmente, aos espacgos publicos”. Nesse sentido, a lei n® 6.766/79 prevé
que, desde a data da aprovacao do loteamento, os espacos publicos constantes do
projeto e do memorial descritivo (pragas, vias, areas destinadas a edificios publicos
e outros equipamentos comunitarios) ndo poderao ter sua destinacao alterada pelo
loteador (art. 17). A proibicao de alteracao independe do registro notarial.

No entanto, caso néo seja aprovado o loteamento ou nem mesmo submetida
a sua apreciacao ao Poder Publico municipal, ente competente para conhecer do
processo de loteamento, resta saber a quem caberia a responsabilizagdo pelos
danos causados a ordem urbanistica, em razdo da existéncia de loteamento

irregular ou clandestino.

12 Ibid., p. 215.
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Incialmente, necessario que se faga a diferenciacéo entre loteamento irregular
e loteamento clandestino.

Para Silva, J. (2010, p. 338), os dois sdo espécies do género loteamento
ilegal. Por loteamento irregular entende ele que “sdo aqueles aprovados pela
Prefeitura Municipal mas que n&o foram inscritos, ou o foram mas sdo executados
em desconformidade com o plano e as plantas aprovadas.”. Loteamentos
clandestinos seriam “aqueles que ndo foram aprovados pela Prefeitura Municipal”.

Caso no decorrer do procedimento administrativo do parcelamento ocorram
inconformidades, falhas no projeto, ndo cumprimento do cronograma de realizacéo
da obras de infraestrutura basica ou até mesmo a sua nao realizacao, nos termos do
artigo 38, §2°, da Lei de Parcelamento, o municipio devera notificar o loteador para
suprir a falta.

Art. 38. Verificado que o loteamento ou desmembramento ndo se acha
registrado ou regularmente executado ou notificado pela Prefeitura
Municipal, ou pelo Distrito Federal quando for o caso, devera o adquirente
do lote suspender o pagamento das prestacdes restantes e notificar o
loteador para suprir a falta.

§ 2° A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, ou o
Ministério Publico, podera promover a notificagdo ao loteador prevista no
caput deste artigo.

A omissdo do loteador em atender a notificacdo do Poder Publico para
regularizar o parcelamento o sujeitara a sangdes civis, penais e administrativas,
mas, sobretudo, far4 nascer a responsabilidade do municipio de promover a
regularizacao do parcelamento.

Com efeito, nos casos em que se observar a ilegalidade do loteamento, o
municipio podera regularizar o loteamento n&o autorizado ou executado sem
observancia do projeto aprovado, com a finalidade de se evitar lesdo a padrdes de
desenvolvimento urbano e resguardar o direito dos adquirentes dos lotes. E o que
prevé o artigo 40 da Lei n® 6.766/79, que, por sua clareza e conteldo, transcreve-se:

Art. 40. A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, se
desatendida pelo loteador a notificagdo, podera regularizar loteamento ou
desmembramento ndo autorizado ou executado sem observancia das
determinag¢des do ato administrativo de licenga, para evitar lesdo aos seus
padrdes de desenvolvimento urbano e na defesa dos direitos dos
adquirentes de lotes.

A observacao a ser feita sobre a proposicdo normativa acima € que seria
facultado a Administracdo Municipal a regularizacdo do loteamento. Uma leitura
descurada e a margem dos principios que regem o direito administrativo e da prépria
politica de desenvolvimento das cidades, com observancia de suas fung¢des sociais
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poderia, realmente, levar a conclusdo de que seria mera faculdade do Poder Publico
a regularizacao de loteamentos.

No entanto a locugcéo “podera” deve ser dada interpretacdo de que nao se
trata de mera faculdade, mas dever do Poder Publico municipal, enquanto executor
da politica de desenvolvimento urbano, de proceder a regularizagdo de loteamentos
ilegais.

Com efeito, partindo-se da premissa de que a atividade do loteador se traduz
no cumprimento, por particular, de uma diretriz fixada pela legislagdo urbanistica
para o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidade, na conformidade do
artigo 2° do Estatuto da Cidade, tem-se que € de interesse publico a tarefa
desenvolvida, pelo que devem ser aplicados a ela os principios que disciplinam o
regime administrativo.

Assim, aplicavel a hipétese o principio da legalidade, segundo o qual a
faculdade de fazer alguma coisa para um particular converte-se, para a
Administracao Publica, em obrigacdo de agir nos momentos em que a lei previu sua
atuacdo. Nesse sentido, Mello (2012, p. 104), discorrendo sobre o principio da

legalidade assenta que

Assim, o principio da legalidade é o da completa submissdo da
administracao as leis. Esta deve tdo somente obedecé-las, cumpri-las, po-
las em pratica. Dai que a atividade do todos os seus agentes, desde o que
Ihe ocupa a cuspide, isto é, o Presidente da Republica, até o mais modesto
dos servidores, s6 pode ser a de dbceis, reverentes, obsequiosos
cumpridores das disposigées gerais fixadas pelo Poder Legislativo, pois
esta e a posigcao que lhes compete no Direito brasileiro.

Do principio da legalidade, decorre outro: o principio da obrigatoriedade do
desempenho da atividade publica, donde se extrai que o interesse publico reflete,
inexoravelmente, a vontade fixada em lei, e que nao esta a disposicao do
administrador decidir cumpri-la ou ndo. Um comando normativo, longe de significar
faculdade, constitui para o administrador publico o desempenho de um dever.
(MELLO, 2012)

Desse modo, a Administragdo incumbe zelar pela observancia do interesse
publico, consistindo isso uma obrigacao. Por esse motivo, ndo pode o Poder Publico
deixar de executar uma tarefa, que por lei, € sua. (MELLO, 2012).

As normas que regem o parcelamento do solo, instituidas para o alcance de
uma funcdo publica, impdéem ao loteador a execucdo de determinadas obras e
servicos para o fim de adequar o empreendimento a politica da cidade de ordenacao

do solo, visando o atendimento de suas fungdes sociais.
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As obras de infraestrutura requeridas (reserva de espacos publicos, areas de
lazer e outras destinadas a proporcionar habitabilidade e comodidade aos
habitantes) constituem, segundo o artigo 30, inciso VIII, da Constituicado Federal,
obrigagéo dos municipios.

José Afonso da Silva (2010, p. 433), nessa linha, registra que a atividade do
loteador configura, na verdade, o exercicio, “em nome préprio, no interesse préprio e
a propria custa e riscos”, de “uma atividade que pertence ao Poder Publico Municipal
— qual seja, a de oferecer condi¢cdes de habitabilidade a populagao urbana”.

Assim, na auséncia de cumprimento das ordenacdes da Lei de Parcelamento
do Solo pelo loteador, o Poder Publico Municipal tem o dever de proceder a
regularizacao de loteamentos ilegais, com fundamento no artigo 40 da Lei n®
6.766/79, na competéncia prevista nos artigos 30, VIII, e 182, caput, da CRFB/1988,
bem como, ainda, nas diretrizes gerais de desenvolvimento urbano previstas no
Estado da Cidade.

Admitir-se o contrario seria emprestar a legislacao que trata do parcelamento
do solo completa ineficacia, pois, em caso de abandono do loteamento ou de sua
execucao irregular ou clandestina, perpetuar-se-iam no tempo 0s seus nefastos
efeitos a ordem urbanistica, em razao da existéncia de parcelamento sem condi¢cdes
de infraestrutura basica ou cujo projeto ndo atenda a fungao social da cidade e da
propriedade, prejudicando, ainda, o bem-estar da comunidade.

Prejudicada estaria, também, em grande parte a politica urbana de controle
do uso, ocupacao e parcelamento do solo urbano. Ademais, a auséncia de qualquer
responsabilidade do municipio sobre loteamentos ilegais, seria um estimulo a
clandestinidade. Anote-se, ainda, que as normas penais de responsabilizacdo do
loteador pela ilegalidade ndo servem para remediar os efeitos negativos a ordem
urbanistica gerados pela manutencao de loteamentos clandestino e irregulares.

Nao se quer com isso afastar a responsabilidade também do loteador. A mais-
valia por ele experimentada em razdo da execucdo de servicos publicos que
valorizam o imével, impde-lhe a obrigacéo de ressarcir o Poder Publico municipal em
caso da acao deste para regularizar o loteamento ilegal. (SILVA, J., 2010)

O fato de a realizacao das obras de infraestrutura ficarem a cargo do loteador
€ mera decorréncia do principio do poluidor-pagador, em compensacgao a vantagem
econbmica por ele auferida. Consiste, ainda, conforme Araujo (2013, p. 13), “em

fazer com que o loteador, gerador de danos e riscos ao meio ambiente, relna em
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seus custos o investimento adequado para garantir prevengdao e reparacao
ambientais, amparado em internalizar os custos da externalidades negativas.”.

No entanto tal encargo posto ao loteador — é necessario frisar — néo retira a
natureza publica da atividade e muito menos a responsabilidade do municipio para
sua realizacao, em caso de falta do loteador. A obrigacdo municipal decorre de sua
competéncia prevista na Constituicdo Federal e nas leis infraconstitucionais ja
citadas.

O artigo 40, §1°, prevé expressamente o dever do loteador ressarcir os

valores despendidos pelo Poder Publico para a regularizacdo do loteamento ilegal.

Art. 40 [...]

§ 12 A Prefeitura Municipal, ou o Distrito Federal quando for o caso, que
promover a regularizagdo, na forma deste artigo, obtera judicialmente o
levantamento das prestacoes depositadas, com os respectivos acréscimos
de correcao monetéria e juros, nos termos do § 12 do art. 38 desta Lei, a
titulo de ressarcimento das importancias despendidas com equipamentos
urbanos ou expropriacdes necessdrias para regularizar o loteamento ou
desmembramento.

Na esfera penal, a Lei n® 6.766/79 prevé que constitui crime contra a
administragdo publica a realizacdo de loteamentos ou desmembramentos ilegais,
bem como anunciar, fraudulentamente, a legalidade de parcelamentos irregulares ou

clandestinos.

Art. 50. Constitui crime contra a Administragao Publica.

| - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar loteamento ou desmembramento
do solo para fins urbanos, sem autorizacao do érgao publico competente, ou
em desacordo com as disposicoes desta Lei ou das normas pertinentes do
Distrito Federal, Estados e Municipios;

Il - dar inicio, de qualquer modo, ou efetuar Iloteamento ou
desmembramento do solo para fins urbanos sem observancia das
determinagdes constantes do ato administrativo de licenga;

Il - fazer ou veicular em proposta, contrato, prospecto ou comunicagao ao
publico ou a interessados, afirmagéo falsa sobre a legalidade de loteamento
ou desmembramento do solo para fins urbanos, ou ocultar fraudulentamente
fato a ele relativo.

A conduta sera punida com pena de reclusdo de 1 a 4 anos, e multa de 5 a 50
vezes 0 maior salario minimo vigente no pais.
4.3 A responsabilidade municipal por loteamentos ilegais e a jurisprudéncia do

Superior Tribunal de Justica

A responsabilidade por danos causados ao meio ambiente €&, segundo
expressa disposi¢do da Lei n® 6.938/1981 — Lei que instituiu a Politica Nacional do
Meio Ambiente, de natureza objetiva, ou seja, independe da existéncia de culpa,
bastando para sua configuragdo apenas a prova do dano e o nexo causal. Nesse
sentido, é a proposicao normativa do artigo 14, §1°, da Lei n® 6.938/1981:
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Sem obstar a aplicagao das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar
0os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua
atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade
para propor acao de responsabilidade civil e criminal, por danos causados
ao meio ambiente.

A responsabilizacao objetiva por dano ambiental esta amparada na teoria do
risco integral, segundo a qual o empreendedor devera assumir todos 0s riscos
inerentes a sua atividade, independentemente da existéncia de qualquer excludente,
como a ocorréncia de caso fortuito ou forca maior. (SILVA, R., 2015)

Sobre a responsabilidade objetiva do poluidor pelo dano ambiental e a
impossibilidade de invocagdo de excludentes de responsabilidade, segue acérdao
do Superior Tribunal de Justica, em julgamento sob o rito dos recursos repetitivos

(CPC/73, art. 543-C):

RESPONSABILIDADE CIVIL POR DANO AMBIENTAL. RECURSO
ESPECIAL REPRESENTATIVO DE CONTROVERSIA. ART. 543-C DO
CPC. DANOS DECORRENTES DO ROMPIMENTO DE BARRAGEM.
ACIDENTE AMBIENTAL OCORRIDO, EM JANEIRO DE 2007, NOS
MUNICIPIOS DE MIRAI E MURIAE, ESTADO DE MINAS GERAIS.

TEORIA DO RISCO INTEGRAL. NEXO DE CAUSALIDADE.

1. Para fins do art. 543-C do Cdbdigo de Processo Civi: a) a
responsabilidade por dano ambiental é objetiva, informada pela teoria
do risco integral, sendo o nexo de causalidade o fator aglutinante que
permite que o risco se integre na unidade do ato, sendo descabida a
invocacdo, pela empresa responsavel pelo dano ambiental, de
excludentes de responsabilidade civil para afastar sua obrigacao de
indenizar; b) em decorréncia do acidente, a empresa deve recompor 0s
danos materiais e morais causados e c¢) na fixacdo da indenizacdo por
danos morais, recomendavel que o arbitramento seja feito caso a caso e
com moderacdo, proporcionalmente ao grau de culpa, ao nivel
socioecondémico do autor, e, ainda, ao porte da empresa, orientando-se 0
juiz pelos critérios sugeridos pela doutrina e jurisprudéncia, com
razoabilidade, valendo-se de sua experiéncia e bom senso, atento a
realidade da vida e as peculiaridades de cada caso, de modo que, de um
lado, nao haja enriquecimento sem causa de quem recebe a indenizagao e,
de outro, haja efetiva compensacao pelos danos morais experimentados por
aquele que fora lesado.

2. No caso concreto, recurso especial a que se nega provimento.

(REsp 1374284/MG, Rel. Ministro LUIS FELIPE SALOMAO, SEGUNDA
SECAO, julgado em 27/08/2014, DJe 05/09/2014) (destaquei)

Doutrina e jurisprudéncia entendem, ainda, que, além de objetiva, a
responsabilidade € solidaria, o que significa dizer que todos os responsaveis diretos
e indiretos pela atividade responderéo solidariamente pelos danos dela decorrentes,
podendo a obrigacdo de reparar ser reclamada perante qualquer um dos poluidores.
Nesse sentido, Silva, R. (2015, p. 593) considera que:

Tal artificio técnico é utilizado para facilitar e agilizar a repara¢do do dano
ambiental. Vale lembrar que para o fim de apuracao do nexo de causalidade
e da solidariedade no dano ambiental equiparam-se quem faz, quem nao
faz quando deveria fazer, quem faz mal feito, quem nao se importa que
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fagam, quem financia para que fagam, e quem se beneficia quando outros
fazem.

Essa solidariedade, porém, ndo se presume, conforme lembra Gagliano e
Pamplona Filho (2010). E o que prevé expressamente o artigo 265 do Cédigo Civil,
segundo o qual “a solidariedade ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das
partes”.

No caso da responsabilidade por dano ambiental, a obrigagédo solidaria pela
reparacao do dano decorre do conceito de poluidor previsto no artigo 32, inciso IV da
Lei n° 6.938/1981, segundo o qual poluidor € a “pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de
degradagao ambiental”.

Paulo de Bessa Antunes (2010, p. 222) critica o alargado sentido conferido a
expressao poluidor indireto, para caracterizar a responsabilidade solidaria em casos
de dano ambiental, por entender que ela conduziria a auséncia de responsabilizacdo
do empreendedor de atividade poluente. Assim, refere que

“a excessiva ampliagdo do conceito de poluidor indireto pode implicar uma
verdadeira inducdo a nao responsabilizacdo dos proprietarios de atividades
poluentes que, de uma forma ou de outra, se encontram vinculados a
cadeias produtivas maiores, haja vista que a responsabilidade se transferira
automaticamente para aquele que detenha maiores recursos econémicos
[...]

Esse comentario serd mais tarde contrastado com uma op¢ao jurisprudencial

em termos de responsabilidade do Estado, quando referirmos a existéncia de uma
responsabilidade objetiva e solidaria, mas de execucao subsidiaria.

Reconhecendo a solidariedade em casos de responsabilidade em dano ao
meio ambiente, segue aresto do Superior Tribunal de Justica em julgamento de caso

relativo a loteamento irregular, tema tratado nesta monografia:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. A(;AO CIVIL PUBLICA.
LOTEAMENTO IRREGULAR. AREA DE PROTECAO AMBIENTAL. SERRA
DO MAR. MATA ATLANTICA. ; A A
VIOLAGAO AO ART. 535 DO CPC. NAO-OCORRENCIA. AUSENCIA DE
CITACAO DOS ADQUIRENTES DOS LOTES. LITISCONSORCIO
PASSIVO FACULTATIVO. NULIDADE INEXISTENTE.

1. Nao ofende o art. 535, I, do CPC, decisdes em que o Tribunal de origem
decide, fundamentadamente, as questdes essenciais ao julgamento da lide.
2. Ha litisconsorcio passivo facultativo, nas acoes civis publicas por
dano ambiental em loteamento irregular, entre os responsaveis
primarios pelos atos ilicitos, os terceiros adquirentes de lotes e seus
ocupantes, em razao da responsabilidade solidaria por dano ambiental.
Precedentes.

3. Recurso especial ndo provido.

(REsp 1328874/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA,
julgado em 25/06/2013, DJe 05/08/2013) (Destaquei)
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A par da regra geral da responsabilidade objetiva e solidaria em matéria de
dano ambiental, na qual se adota a teoria do risco integral, resta agora a analise do
alcance da responsabilidade do Poder Publico em dano ambiental, sob a orientagéo
jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica.

A responsabilidade extrapatrimonial do Poder Publico por danos causados a
terceiros tem sua matriz constitucional no artigo 37, §6°, da CRFB/1988, cuja

proposi¢cao normativa, pela pertinéncia, transcreve-se:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa.

No Brasil, a responsabilidade objetiva do Estado é regra, em razdo da adocao
entre nos da teoria do risco administrativo. No entanto admite contemperamentos
nos casos de danos causados por comportamento omissivo do Poder Publico, sendo
necessaria, nesses casos, a comprovacao da conduta dolosa ou culposa do ente
estatal. (SILVA, R., 2015)

A responsabilidade subjetiva do Estado, nos casos de omissdo, é inspirada
pela teoria da culpa do servico, ou, como prefere Mello (2012), citando a expressao
francesa, faute du service. Nesta, para que se caracterize a responsabilidade do
Estado, requer-se, aliada a existéncia do dano e do nexo causal, a ocorréncia de
culpa, assim entendida quando o servico nao funciona, devendo funcionar, funciona
mal ou funciona atrasado. (MELLO, 2012)

O exposto até aqui se refere a regra geral de responsabilidade estatal por
danos causados a terceiros. No que se refere a responsabilizacao do Poder Publico
por dano ambiental, algumas peculiaridades existem e serdo agora mencionadas.

Primeiramente, ressalte-se que a responsabilidade do Poder Publico em
relacdo ao dano ambiental exsurge da Constituicdo Federal e de diversos diplomas
infraconstitucionais. Cite-se, por exemplo, o artigo 225 da CRFB/1988, que impde ao
Poder Publico a obrigacdo de preservar o ambiente; o artigo 182 da CRFB/1988,
que lhe impde a obrigacdo de assumir o desenvolvimento da politica urbana com a
finalidade de promover as fungdes sociais da cidade e o bem-estar da comunidade,
além de varios outros dispositivos.

A Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente, ao enunciar o conceito de
poluidor, incluiu as pessoas juridicas de direito publico como responsaveis por
atividades causadoras de degradacao ao ambiente. (Lei n® 6.938/1981, art. 32, IV)
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Doutrina e jurisprudéncia utilizam-se da teoria do risco administrativo para
configurar a responsabilidade objetiva do Estado, por atos comissivos, causadores
de dano ambiental. Tal teoria admite a oposicdo de excludentes de
responsabilidade, como ja aventado.

A responsabilidade pelo dano ambiental decorrente de ato comissivo do
Poder Publico ndo suscita maiores duvidas, visto que expressamente prevista no
artigo 37, §6° da CRFB/1988. As maiores digressdes juridicas se referem, em
verdade, a responsabilidade por omissdo. E € sobre essa hipétese que se volta a
presente monografia, pois visa investigar a responsabilidade do municipio diante de
loteamentos ilegais.

Como visto, regra geral, em caso de omissao do Poder Publico causadora de
dano a terceiro, adota-se a teoria da culpa do servico, a qual requer, para a
configuracdo de responsabilidade estatal, a ocorréncia de dolo ou culpa, assim
entendida como imprudéncia, negligéncia ou impericia.

No entanto, conforme Silva, R. (2015), a jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica recentemente tem admitido a responsabilizacao objetiva do Poder Publico
por omissao ensejadora de dano ambiental. Tal hipétese representa clara excegcao a
regra geral de responsabilidade subjetiva do Estado por ato omissivo.

No que pertine ao tema desta monografia, o Superior Tribunal de Justica tem
adotado quatro correntes sobre a responsabilidade, por omissédo, do Poder Publico
municipal em casos de parcelamentos urbanisticos ilegais, face ao que dispde o
artigo 40 da Lei n® 6.766/1979: a) auséncia de responsabilidade do municipio; b)
responsabilidade objetiva subsidiaria; ¢) responsabilidade objetiva e solidaria; e d)
responsabilidade objetiva solidaria de execucéo subsidiaria.

a) Auséncia de responsabilidade do Poder Publico municipal

Segundo essa corrente de entendimento, o Poder Publico municipal nao
estaria obrigado a regularizar loteamentos ilegais, tendo em vista que a expressao
‘poderad”, constante da redacédo do artigo 40, da Lei n® 6.766/1979, designa uma
faculdade do ente publico em regularizar os parcelamentos ilegais. Nesse sentido,

transcrevem-se 0s seguintes arestos:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE
DECLARACAO RECEBIDOS COMO AGRAVO REGIMENTAL.
PRINCIPIOS DA ECONOMIA PROCESSUAL E DA FUNGIBILIDADE.
RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. LOTEAMENTO. OBRAS DE
INFRAESTRUTURA. EXEGESE DO ART. 40 DA LEI N. 6.766/79.
DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA.
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1. Os embargos de declaracdo podem ser recebidos como agravo
regimental em obediéncia aos principios da economia processual e da
fungibilidade.

2. Segundo entendimento do Superior Tribunal de Justi¢a, "o Municipio tem
o poder-dever de agir para fiscalizar e regularizar loteamento irregular, pois
€ o responsavel pelo parcelamento, uso e ocupagdo do solo urbano,
atividade essa que é vinculada" (AgRg no AREsp 446.051/SP, Rel. Ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 27/03/2014, DdJe
22/04/2014.).

3. Todavia, "o art. 40 da Lei n. 6.766/1979 concede ao municipio o
direito e ndo a obrigacao de realizacao de obras de infraestruturas em
loteamento, o que revela uma faculdade do ente federativo, sob o
critério de conveniéncia e oportunidade" (REsp 859.905/RS, Rel.
Ministro Mauro Campbell Marques, Rel. p/ Acérdao Ministro Cesar Asfor
Rocha, Segunda Turma, julgado em 1%/09/2011, DJe 16/03/2012.).
Embargos de declaracdo recebidos como agravo regimental, mas
improvido.

(EDcl no REsp 1459774/RS, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, julgado em 03/11/2015, DJe 16/11/2015) (Destaquei)

RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE DO  MUNICIPIO.
LOTEAMENTO. OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA. EXEGESE DO ART. 40
DA LEI'N. 6.766/79.

- O art. 40 da Lei n. 6.766/1979 confere ao municipio a faculdade de
promover a realizacdo de obras de infra-estrutura em loteamento, sob
seu o critério de oportunidade e conveniéncia.

Recurso especial nao conhecido.

(REsp 859.905/RS, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Rel. p/
Acérdao Ministro CESAR ASFOR ROCHA, SEGUNDA TURMA, julgado em
01/09/2011, DJe 16/03/2012) (Destaquei)

b) Responsabilidade subsidiaria do Poder Publico municipal

Em recente julgado, a Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, em
Recurso Especial sob relatoria do E. Min. Benedito Gongalves, aplicou entendimento
segundo o qual seria subsidiaria a obrigacdo do Poder Publico de proceder a
realizacdo das obras de infraestrutura dos loteamentos e, consequente,
regularizacao de parcelamentos irregulares.

Veja-se, a seguir, 0 entendimento esposado:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PNUBLICA.
PARCELAMENTO DO SOLO URBANO. REGULARIZAGAO DE
LOTEAMENTO PRIVADO. ] ]

RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA DO MUNICIPIO. ART. 40 DA LEI N.
6.766/1979. PROCEDIMENTO FACULTATIVO.

1. E facultativo o procedimento previsto no art. 40 da Lei n.

6.7661979, o qual possibilita ao municipio o ressarcimento dos custos
financeiros pela realizagdo de obras de infra-estrutura em loteamento
privado irregular, quando o loteador n&o as realiza.

Precedentes: AgRg no REsp 1310642/RS, Rel. Ministro Humberto Martins,
Segunda Turma, DJe 09/03/2015; REsp 859.905/RS, Rel.

Ministro Mauro Campbell Marques, Rel. p/ Acérddao Ministro César Asfor
Rocha, Segunda Turma, DJe 16/03/2012.

2. E subsidiaria a responsabilidade do ente municipal pelas obras de
infra-estrutura necessarias a regularizacao de loteamento privado,
quando ainda é possivel cobrar do loteador o cumprimento de suas
obrigacées.

3. Recurso especial ndo provido.
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(REsp 1394701/AC, Rel. Ministro BENEDITO GONGALVES, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 17/09/2015, DJe 28/09/2015)

Esse entendimento leva em conta a prépria redagéo do artigo 40 da Lei de
Parcelamento do Solo Urbano, pois esta prevé que, desatendida a notificacao feita
pelo ente estatal ao loteador, a fim de que este regularize o parcelamento ilegal,
nasce a obrigacdo do Poder Publico de regulariza-lo. Haveria, portanto, a obrigagéo
principal do loteador e, subsidiariamente, caberia esta ao Estado.

c) Responsabilidade objetiva e solidaria do Poder Puablico municipal

Outra corrente jurisprudencial permeias as decisées do Superior Tribunal de
Justica, no que atine a obrigagdo do municipio em regularizar parcelamentos. Trata-
se de entendimento segundo o qual a obrigacdo prevista no artigo 40 da Lei de
parcelamento seria objetiva e de natureza solidaria, pelo que poderia se cobrar o
seu adimplemento tanto do loteador quanto do Poder Publico.

Tal entendimento guarda conformagé&o com o conceito de poluidor previsto na
Lei n® 6.938/1981, assim considerado aquele a quem se atribui a responsabilidade
por, direta ou indiretamente, ter causado o dano ambiental.

Nesse sentido, transcrevem-se 0s seguintes julgados:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LOTEAMENTO IRREGULAR.
DANO AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO. ART. 40 DA
LEI'N.

6.766/79. PODER-DEVER. PRECEDENTES.

1. O art. 40 da Lei 6.766/79, ao estabelecer que o municipio "podera
regularizar loteamento ou desmembramento ndo autorizado ou executado
sem observancia das determinagdes do ato administrativo de licenga”, fixa,
na verdade, um poder-dever, ou seja, um atuar vinculado da
municipalidade. Precedentes.

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

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

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

5. No caso, se o municipio de Sao Paulo, mesmo apds a aplicagdo da multa
e 0 embargo da obra, ndo avocou para si a responsabilidade pela
regularizagdo do loteamento as expensas do loteador, e dessa omissao
resultou um dano ambiental, deve ser responsabilizado, conjuntamente com
o loteador, pelos prejuizos dai advindos, podendo aciona-lo
regressivamente.

6. Recurso especial provido.
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(REsp 1113789/SP, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA,
julgado em 16/06/2009, DJe 29/06/2009)

ADMINISTRATIVO - PARCELAMENTO DO SOLO - LOTEAMENTO -
OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA: RESPONSABILIDADE.

1. Embora conceitualmente distintas as modalidades de parcelamento do
solo, desmembramento e loteamento, com a Lei 9.785/99, que alterou a Lei
de Parcelamento do Solo - Lei 6.766/79, ndo mais se questiona as
obrigacbes do desmembrador ou do loteador. Ambos s&o obrigados a
cumprir as regras do plano diretor.

2. As obras de infra-estrutura de um loteamento sdo debitadas ao loteador,
e quando ele é oficialmente aprovado, solidariza-se o Municipio.

3. Obrigacao solidaria a que se incumbe o loteador, o devedor solidario
acionado pelo Ministério Publico.

4. Recurso especial improvido.

(REsp 263.603/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA,
julgado em 12/11/2002, DJ 24/05/2004, p. 229)

ADMINISTRATIVO - LOTEAMENTO INACABADO - RESPONSABILIDADE
SOLIDARIA DO MUNIC]PIO - ACAO CIVIL PUBLICA - IMPUTACAO POR
AQAO DE REGRESSO A EMPRESA LOTEADORA.

1. E dever do municipio fiscalizar os loteamentos, desde a aprovagao até a
execucgao de obras.

2. A CRFB/1988 e a lei de parcelamento do solo (Lei 6.766/79) estabelecem
a solidariedade na responsabilidade pela inexecugcdo das obras de infra-
estrutura (art. 40).

3. Legitimidade do municipio para responder pela sua omissdo e inagéo da
loteadora.

4. Recurso especial provido.

(REsp 252.512/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA,
julgado em 25/09/2001, DJ 29/10/2001, p. 194)

A responsabilidade objetiva e solidaria do municipio, nesses casos, surge do
seu papel de fiscalizador e de responsavel pela ordenagcdo do espaco urbano,
consoante competéncias ja ressaltadas aqui previstas na Constituicdo Federal e nas
legislacdes infraconstitucionais. Seria, ainda, mera decorréncia do poder de policia
do municipio. (RESCHKE et al, 2008)

d) Responsabilidade objetiva, solidaria, de execugao subsidiaria

Mais recentemente, surgiu no Superior Tribunal de Justica uma modalidade
de responsabilizagdo do Poder Publico, em matéria ambiental, que lhe impde o
dever de, solidariamente, responder com o particular pelo dano, sendo que, no
entanto, embora solidaria, a responsabilidade atingiria o Poder Publico apenas de
forma subsidiaria.

E de se dizer que, enquanto ndo exauridas todas as tentativas de que o
particular autor do dano arque com a responsabilidade de repara-lo, ndo podera ser
exigido do Poder Publico prestacdes positivas para remediar o dano. Haveria uma
ordem preferencial para a reparacao do dano, cabendo primeiro ao particular.

Pela pertinéncia e importancia do julgado, transcreve-se a sua ementa:
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AMBIENTAL. UNIDADE DE CONSERVAQA~O DE PROTECAO INTEGRAL
(LEI 9.985/00). OCUPACAO E CONSTRUGCAO ILEGAL POR PARTICULAR
NO PARQUE ESTADUAL DE JACUPIRANGA. TURBAGCAO E ESBULHO
DE BEM PUBLICO. DEVER-PODER DE CONTROLE E FISCALIZAGAO
AMBIENTAL DO ESTADO. OMISSAO. ART. 70, § 19, DA LEI 9.605/1998.
DESFORGCO IMEDIATO. ART. 1.210, § 12, DO CODIGO CIVIL. ARTIGOS
22, I EV, 3% IV, 62 E 14, § 1°, DA LEI 6.938/1981 (LEI DA POLITICA
NACIONAL DO MEIO AMBIENTE). CONCEITO DE POLUIDOR.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO DE NATUREZA SOLIDARIA,
OBJETIVA,  ILIMITADA E DE EXECUCAO SUBSIDIARIA.
LITISCONSORCIO FACULTATIVO.

1. Ja nao se duvida, sobretudo a luz da Constituicdo Federal de 1988, que
ao Estado a ordem juridica abona, mais na formula de dever do que de
direito ou faculdade, a fungdo de implementar a letra e o espirito das
determinacgdes legais, inclusive contra si proprio ou interesses imediatos ou
pessoais do Administrador. Seria mesmo um despropdsito que o
ordenamento constrangesse os particulares a cumprir a lei e atribuisse ao
servidor a possibilidade, conforme a conveniéncia ou oportunidade do
momento, de por ela zelar ou abandona-la a prépria sorte, de nela se
inspirar ou, frontal ou indiretamente, contradizé-la, de buscar realizar as
suas finalidades publicas ou ignora-las em prol de interesses outros. [...]

5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omissao, é
subjetiva ou por culpa, regime comum ou geral esse que, assentado no art.
37 da Constituicdo Federal, enfrenta duas excegbes principais. Primeiro,
quando a responsabilizacdo objetiva do ente publico decorrer de expressa
previsdo legal, em microssistema especial, como na protecdo do meio
ambiente (Lei 6.938/1981, art. 3%, IV, c/c o art. 14, § 19). Segundo, quando
as circunstancias indicarem a presenga de um standard ou dever de agéao
estatal mais rigoroso do que aquele que jorra, consoante a construgdo
doutrinaria e jurisprudencial, do texto constitucional. [...]

13. A Administracao é solidaria, objetiva e ilimitadamente responsavel, nos
termos da Lei 6.938/1981, por danos urbanistico-ambientais decorrentes da
omissao do seu dever de controlar e fiscalizar, na medida em que contribua,
direta ou indiretamente, tanto para a degradacdo ambiental em si mesma,
como para 0 seu agravamento, consolidacdo ou perpetuacao, tudo sem
prejuizo da adocdo, contra o agente publico relapso ou desidioso, de
medidas disciplinares, penais, civis e no campo da improbidade
administrativa.

14. No caso de omissdo de dever de controle e fiscalizagdo, a
responsabilidade ambiental solidaria da Administracdo € de execugao
subsidiaria (ou com ordem de preferéncia).

15. A responsabilidade solidaria e de execugao subsidiaria significa que o
Estado integra o titulo executivo sob a condi¢cao de, como devedor-reserva,
sé ser convocado a quitar a divida se o degradador original, direto ou
material (= devedor principal) ndo o fizer, seja por total ou parcial
exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou
incapacidade, inclusive técnica, de cumprimento da prestacao judicialmente
imposta, assegurado, sempre, o direito de regresso (art. 934 do Cédigo
Civil), com a desconsideragao da personalidade juridica (art. 50 do Cédigo
Civil).

18. Recurso Especial provido.

(REsp 1071741/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 24/03/2009, DJe 16/12/2010)

Tal entendimento cunhado em voto vencedor proferido pelo eminente Ministro
Anténio Herman Benjamin busca evitar que ao Poder Publico se dedique uma
posigdo de garantidor universal. Além disso, significa pér em pratica o principio do
poluidor-pagador, exigindo daquele que causou o dano a obrigacao de repara-lo.
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Desse modo, no que se refere a previsao do artigo 40 da Lei n® 6.766/1979, a
obrigacdo de regularizar o parcelamento irregular, segundo o0 entendimento
esposado no REsp n® 1.071.741/SP, é solidaria, cabendo tanto ao loteador quanto
ao Poder Publico o dever de regulariza-lo. No entanto o Poder Publico sé viria a
responder efetivamente pela regularizacdo, se faltasse condigdes, técnica ou
financeira, ao particular para fazé-lo. No caso de vir a responder pela regularizacéo,
por Obvio, estaria garantido o regresso contra o particular, conforme previsto na
préopria Lei de Parcelamento do Solo Urbano.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O moével deste trabalho foi perquirir acerca da responsabilidade do Poder
Publico municipal para regularizar loteamentos ilegais, sejam clandestinos ou
irregulares, na o6tica da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.

A pesquisa se deu em razao da discussao juridica sobre a natureza da
responsabilidade do Poder Publico a partir da constatagao de loteamento ilegal, se o
seu agir constituiria para ele um dever ou uma faculdade, diante da proposicéao
normativa equivoca constante do artigo 40 da Lei de Parcelamento do Solo Urbano,
a qual dispde que o ente publico “podera regularizar’ loteamentos ilegais.

Ao final da pesquisa se verificou que, no @mbito da jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, existem quatro correntes de entendimento acerca da
responsabilidade do Poder Publico em razdo do dano ambiental/urbanistico
provocado por sua omissao.

A primeira assevera que nao ha, por parte do municipio, obrigacao que lhe
imponha ter que suportar o dnus de regularizar loteamentos ilegais, pois a redagéao
do artigo 40 da Lei n® 6.766/1979 coloca a sua disposicdo uma faculdade. Nao
haveria, pois, que se falar em responsabilidade do Poder Publico municipal para
regularizar loteamentos ilegais.

Um segundo entendimento afirma que a responsabilidade do Poder Publico
municipal existe, no entanto se trata de responsabilidade subsidiaria. Interpreta a
locugao “podera regularizar” como poder-dever do municipio, decorrente do Poder
de Policia, e leva em conta, ainda, a redacao do artigo 40 da Lei n® 6.766/1979 que
prevé a atuacdo do municipio somente quando o loteador, na condicao de principal
responsavel, desatender as notificagdes administrativas para regularizacao do
parcelamento.

Em outros casos, e, ao que parece ser o entendimento predominante, o
Superior Tribunal de Justica tem interpretado o artigo 40 da Lei de Parcelamento
como instituidor de uma obrigacdo solidaria entre loteador e Poder Publico
municipal, no sentido de regularizar o loteamento ilegal. De acordo com essa
corrente, a responsabilidade pela regularizacdo caberia tanto ao particular quanto ao
ente publico, podendo a demanda ser proposta contra os dois, em conjunto, ou
individualmente para cumprir a obrigacao.

Por dltimo, uma nova tendéncia surge no Superior Tribunal de Justica,

cunhada pelo eminente Ministro Antonio Carlos Benjamin, segundo a qual se
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interpreta que a responsabilidade do Poder Publico em promover a regularizacao de
loteamentos ilegais seria de natureza solidaria, mas de execugéo subsidiaria. Desse
modo, ante a aplicacdo da teoria da responsabilidade objetiva estatal por ato
omissivo em matéria de direito ambiental/urbanistico, o Poder Publico responde por
sua omissao no dever de fiscalizar a implantacao de parcelamentos, podendo ser
demandado solidariamente com o loteador. Mas a exigibilidade de sua conduta no
sentido de regularizar seria subsididria, condicionada a auséncia de meios do
loteador, principal responsavel, realizar a atividade de regularizagao.

A diversidade de entendimentos existentes sobre a mesma matéria dificulta o
estudo e a orientacdo que se deve buscar na jurisprudéncia, visto que a Corte
Superior, responsavel pela uniformizacao da legislagédo federal conforme artigo 105,
I, “c”, ainda n&o tem uma orientagao sélida sobre o assunto.

A situacao se agrava em razao da forgca conferida aos precedentes pelo Novo
Cédigo de Processo Civil (Lei n? 13.105/2015), uma vez que para um mesmo caso
poderiam ser dadas diferentes solugcbes, todas amparadas por precedentes do
Superior Tribunal de Justica, o que resultaria em inseguranca juridica, lesdo ao
principio da isonomia e uma aparente inconstancia do Poder Judiciario.

Faz-se necessario, ainda, tecer comentarios acerca dos diferentes
posicionamentos da Corte Federal.

O entendimento de que consistiria em faculdade a regularizacdo por parte do
municipio ndo se coaduana, data vénia, com a ordem juridica vigente, pois impde a
coletividade a coexisténcia com loteamento ilegal, importando violacdo ao direito ao
bem-estar social e de garantia de cidades sustentaveis.

Do mesmo modo, embora respeite a argumentacao posta nesses julgados, a
corrente jurisprudencial que sustenta a responsabilidade solidaria também nao
aparenta ser a melhor solucao, pois pée o Poder Publico na posicdo de garantidor
universal, reservando ao loteador a fruicao dos lucros de sua atividade econémica e
ao municipio o encargo de suportar o 6nus gerado.

Por fim, registre-se que melhor se alinha ao ordenamento juridico o
entendimento do STJ, segundo o qual a responsabilidade do Poder Publico perante
loteamentos ilegais é de natureza solidaria, mas de execucdo subsidiaria, por dois
motivos.

Primeiro do ponto de vista material, pois nao retira a responsabilidade do
loteador, autor do dano ambiental/urbanistico, de repara-lo, regularizando o
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loteamento. Mas também ndo se descuida da responsabilidade do Poder Publico,
enquanto executor da politica urbana e competente para promover o adequado
ordenamento territorial, mediante o0 planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano (CRFB/1988, art. 30, VIII).

Segundo do ponto de vista da economia processual, pois possibilita que
eventual demanda judicial seja proposta perante o loteador e 0 municipio ao mesmo
tempo, embora este ultimo s6 venha a arcar com o 6nus da regularizagéo se o

primeiro nao tiver meios para fazé-lo.
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