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Resumo: O trabalho versa sobre o parcelamento do solo urbano, a responsabilidade da administracao
publica na fixacdo de diretrizes sociais e ambientais. Da analise realizada verifica-se que a publicagdo
da Lei 6.766/1979, que muito embora, tenha contemplado os aspectos positivos, sofre com iniUmeras
criticas, diante da inseguranca juridica criada, pois os loteadores/empreendedores tendem a abandonar
a regularizacdo e realizam vendas de lotes de forma irregular. Nesses casos, essas irregularidades
precisam ser sanadas, seja pelo empreendedor ou pelo Poder Publico. Utiliza-se o método exploratorio,
pois visa favorecer a compreensdo do problema investigado, bem como o método descritivo, pois
descreve, registra, analisa, interpreta os fatos observados sem interferir neles. Conclui-se que os
orgdos da administracdo publica, detém o poder de policia e devem atuar na fiscalizacdo, pois sdo
responsaveis pela fiscalizacdo dos projetos de instalagcdo e execucdo dos loteamentos,
desmembramentos, dentre outros, devendo realizar estudos ambientais das areas, bem como analisar
as necessidades da populagéo, garantindo a todos os direitos basicos previstos na Constituicdo Federal,
especialmente o equilibrio ambiental.
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Abstract: The paper deals with the urban land parceling, the responsibility of the public administration
in setting social and environmental guidelines. From the analysis performed it is verified that the
publication of Law 6,766/1979, which although it has considered the positive aspects, suffers from a
number of criticisms, given the legal uncertainty created, as the developers / entrepreneurs tend to
abandon regularization and sell lots irregularly. In these cases, these irregularities need to be
remedied, either by the entrepreneur or by the Public Authorities. The exploratory method is used,
since it aims to favor the understanding of the investigated problem, as well as the descriptive method,
since it describes, registers, analyzes, interprets the observed facts without interfering in them. It is
concluded that the public administration bodies have the police power and must act in the supervision,
since they are responsible for the inspection of the projects of installation and execution of the lots,
dismemberments, among others, and must carry out environmental studies of the areas, as well as
analyze the needs of the population, guaranteeing all the basic rights foreseen in the Federal
Constitution, especially the environmental balance.
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1. Introducao

O tema a ser trabalhado trata do parcelamento do solo urbano. Partir-se-a da evolugdo historica e
legislativa dos loteamentos urbanos, o estatuto da cidade e os planos diretores e, por fim, a lei de
loteamentos e procedimentos administrativos de parcelamento do solo. Bem como, mostrar-se-a uma
visdo do campo da responsabilidade da administracdo publica na fixacdo de diretrizes sociais e
ambientais.

O problema a ser enfrentado neste artigo é: qual a importdncia do planejamento urbano para
prevencao dos riscos ambientais e sociais provenientes dos loteamentos clandestinos e irregulares?
Como estd prevista a responsabilidade do Poder Publico para tal?

Em vista do problema exposto, propde-se assim, realizar uma analise da legislacdo pertinente ao
parcelamento do solo urbano, bem como esclarecer sobre as responsabilidades de se estabelecer
diretrizes condizentes a cada regido, no tocante as aprovacgdes dos loteamentos, desmembramentos,
dentro do perimetro urbano, que estiverem em desacordo com o plano diretor municipal.

Verificar-se-4, nesse sentido que, a grande maioria das cidades nao possui estrutura planejada,
conforme os planos diretores. Muitas sdo areas que foram invadidas, que estdo situadas em zonas de
risco. Ainda, existem areas que foram habitadas, mas que deveriam ser preservadas, tais como areas
verdes, areas de preservacdo permanente ou areas com destinacdo publica social. O que incorre
também em problemas sociais, miserabilidade, violéncia acentuada.

2. Os loteamentos urbanos e sua evolugao historico-legislativa

Como resultado da Revolugdo Industrial, e também por conta da urbanizagdo, verificada de forma

exponencial a partir da Revolugdo de 1930!, “as cidades passam a se organizar em fungdo do mercado,
gerando um tipo de estrutura urbana que ndo sé operava uma reorganizacdo do seu espaco interno”,
atraindo para a cidade grande quantidade de trabalhadores (ROLNIK, 1994, p. 30).

O crescimento populacional era desproporcional ao crescimento do territorio, passando a caréncia de
habitacdo ser um grave problema. As propriedades regulares possuiam um alto custo, inacessiveis a
classe operaria. Logo, os trabalhadores passaram a ocupar parcelas nas periferias da cidade, bem como
adquirir lotes de forma parcelada mediante contratos de promessa de compra e venda. Assim, a
problematica de propriedades clandestinas avangou (RIZZARDO, 2003, p. 15).

Notou-se assim, nesse periodo, um importante crescimento dos loteamentos. Uma vez que era preciso
adaptar a propriedade ao poder aquisitivo da classe operaria, que se fixava, paulatinamente, nos
grandes centros industrializados. Os quais, por sua vez, necessitavam da mdo de obra oferecida pelos
trabalhadores. Entretanto, esta forma de aquisicao de propriedade gerava diversos conflitos, pois a
infraestrutura da cidade, como: saneamento basico, transporte, seguranca entre outros, ndo abrangiam
as periferias das cidades, em razao de seu crescimento desordenado. Ademais, os contratos, traziam
enormes prejuizos aos adquirentes, em caso de inadimpléncia, como a perda de todas as parcelas ja
pagas (RIZZARDO, 2003, p. 16).

Nessa época, portanto, ainda ndo se havia uma legislacdo especifica para o modo de implementacao
dos loteamentos urbanos, ou seja, a forma como se deveria proceder legalmente ao parcelamento da
gleba. Bem como, ndo havia um ordenamento juridico a respeito dos direitos que asseguram tanto o
comprador quanto o vendedor dos lotes, o que resultava em grandes litigios e injusticas (RIZZARDO,
1985, p. 75).

A fim de solucionar tais problematicas, iniciou-se a fase de juridicizacdo dos loteamentos urbanos, com
a apresentacdo de projeto de lei junto a Camara dos Deputados, que visava regular a matéria em razao
dos danos que a circundavam. Valdemar Ferreira foi quem encaminhou a Camara de Deputados um
projeto visando regulamentar essas questdes, que por falta de legislacdo especial, dava margens a
atitudes desonestas por parte dos vendedores e loteadores. O projeto foi sancionado, denominado
assim, Decreto-Lei 58/1937 (LGL\1937\2) regulamentado, posteriormente, pelo Decreto 3.079/1938
(LGL\1938\1) (RIZZARDO, 2003, p. 16).

Importa referir que, a Lei Uruguaia 8.733/1931, serviu de inspiragdo para a criacdo do Decreto. Assim,
com a regulamentagao do Decreto, o comprador passou a ser restituido em caso de rescisdo contratual,
de forma a ampara-lo, ndo sendo este demasiadamente lesado, apesar de sua pretensdao negocial, ter
sido frustrada (RIZZARDO, 2011, p. 26).

Apesar da existéncia de regulamentacdo, esta atingia apenas as relagbes entre loteador e os
adquirentes dos lotes, sem conter pautas sancionatdérias de ordem civil ou penal. Tal ensejou a
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proliferacdo dos loteamentos clandestinos em todos os centros urbanos do pais, o que era a maior
preocupacdo, causando sérios prejuizos a ordem urbanistica das cidades (MUKAI, 2002, p. 117).

Em 1939 surge o Decreto 4.857, denominado Lei dos Registros Publicos, que disp6s em varios aspectos
sobre os loteamentos, de forma a regulamentar seu procedimento, tornando exigivel para a compra e
venda de lotes a prazo a inscricdo de memoriais junto aos registros de imdveis. Ditos memoriais sdo
requeridos tanto para os lotes urbanos quanto rurais, bem como tornou possivel o registro das
promessas de compra e venda com o intuito de proteger terceiros de boa-fé (RIZZARDO, 2011, p. 26).

Também, o Cddigo de Processo Civil de 18 de setembro de 1939, dispunha sobre questdes relativas aos
loteamentos e vendas de imdveis. Mais especificamente os artigos 345 e 346 dispuseram sobre a
impugnacdo de terceiros, bem como sobre as duvidas concernentes ao registro do loteamento por parte
do oficial de registro, inclusive trata da recusa pelo compromitente vendedor de assinar a escritura
publica (BRASIL, 1939).

O artigo 22 do Decreto Lei 58/1937 (LGL\1937\2), teve relevante repercussao diante da alteragao que
veio a sofrer em virtude da promulgacdo da Lei 649/1949, que assegurou aos cOompromissarios
compradores a garantia de direitos reais oponiveis contra terceiros e ainda, conferiu-lhes o direito de
obtencdao do bem através da adjudicacdo compulséria (BRASIL, 1949).

Posteriormente, sobreveio o Decreto Lei 271/1967 (LGL\1967\15) para aperfeicoar o diploma vigente
com a definicdo de loteamento, bem como sobre os desmembramentos (RIZZARDO, 2011, p. 29).
Todavia, ainda ndo contemplava questdes relativas a Lei de Condominios e Incorporagoes,
permanecendo a legislacao deficiente (MUKAI, 1980, p. IX). A Lei 6.015/1973 (LGL\1973\14),
denominada de Lei dos Registros Publicos, alterou o diploma legal vigente, mostrando-se mais
especifica e abrangente.

Deve-se ponderar ainda, que o artigo 3° do Decreto Lei 271/1967 (LGL\1967\15), aplica aos
loteamentos a Lei dos Condominios, Lei 4.591/1964 (LGL\1964\12), tornando os loteadores iguais aos
incorporadores e os compradores iguais aos condominos. Equipara ainda, a infraestrutura de um
condominio a construcao das edificagbes (RIZZARDO, 2011, p. 30).

Em 1979 foi sancionada a Lei 6.766, que finalmente dispde sobre o parcelamento do solo urbano, com
0 objetivo de substituir parcialmente o antigo diploma legal (Decreto 58/1937), que regulamentava os
loteamentos. Ja o parcelamento do solo rural é regido pelo Estatuto da Terra, a Lei 4.504/1964
(LGL\1964\10). O referido define os imdveis rurais como sendo areas continuas de diferente
localizagdo, destinada a exploragdo extrativa agricola, pecuaria ou agroindustrial, inclusive que
contenham prédios rusticos (BRASIL, 1964).

Ainda, em se tratando de inovacbes da Lei 6.766/1979 (LGL\1979\27), se pode destacar a competéncia
em instituir normas complementares dadas aos Estados, Distrito Federal e aos Municipios no tocante a
regulamentacdo de carater urbanistico, administrativo e sanitario. Ao municipio coube a
responsabilidade do acompanhamento efetivo, por ser este o mais préoximo para fiscalizar e
regulamentar a situacdo do parcelamento do solo urbano, bem como aquele cujas consequéncias da
inércia afeta diretamente (MUKAI, 1980, p. 3). Tais competéncias foram, posteriormente, detalhadas na
Constituicdo Federal de 1988, especialmente nos artigos 21 e seguintes. Apds, a Lei 6.766/1979
(LGL\1979\27), sofreu alteracdes pela Lei 9.785/1999 (LGL\1999\530), Lei 10.932/2004
(LGL\2004\2731), Lei 11.445/2007 (LGL\2007\2630), Lei 12.608/2012 (LGL\2012\1222), Lei 13.465/
2017 (LGL\2017\5906), dentre outras (RIZZARDO, 2011, p. 30).

Para melhor analisar os fins propostos para implantacago de um Iloteamento, ou de um
desmembramento, coube ao Poder Publico Municipal tal tarefa, que conforme dispGe a Lei, tem
competéncia suplementar. No entanto o Ministério Publico, tem competéncia para interferir, fiscalizar e
avaliar a implantacdo dos loteamentos (ARGHIARIAN, 2012, p. 176).

O Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001 (LGL\2001\296), estabelece normas gerais de politicas urbanas.
No paragrafo uUnico do artigo 19, discorre sobre os efeitos da prépria lei ao estabelecer normas de
ordem publica e interesse social que tem por objetivo regular o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental (BRASIL,
2001).

Todos esses diplomas legais tém como objetivo regulamentar e ordenar o parcelamento do solo nas
cidades, trazer seguranca aos negécios juridicos, evitar os litigios, devendo-se tomar alguns cuidados
necessarios na aquisicdo do imodvel, tais como a verificacgdo da documentacdo do imovel junto ao
Registro Imobiliario competente (BALBINO FILHO, 2010, p. 79).

Além de cuidar dos direitos e interesses de compradores e vendedores, a legislagdo relativa ao
parcelamento do solo visa preservar o meio ambiente, como trata o artigo 225 da Constituicao Federal
de 1988 (CF/88 (LGL\1988\3)), garantindo a todos o direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Tem esse intuito o legislador para que todos possam dele usar de forma sadia e com
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qualidade, conferindo ndo sé ao Poder PuUblico, mas a coletividade o dever de protegé-lo, defendé-lo
dessa e de futuras geragoes.

Ao se pensar em direitos de terceira geracao, se pode observar ainda outros dispositivos, que regulam
os cuidados que a administracdo publica deve ter ao realizar a analise de projetos. DispGe a Lei 12.608/
2012 (LGL\2012\1222), sobre a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), no tocante aos
cuidados a serem observados para minimizar os desastres ambientais e sociais, em zonas consideradas
de risco (BRASIL, 2012).

Nessa mesma linha, outro dispositivo legal que merece atengdo € a Lei 6.938/1981 (LGL\1981\21), a
qual visa regulamentar a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), garantindo a todos uma qualidade
de vida melhor. Dispondo em seu artigo 2° e seus incisos, as agdes que o governo deve promover para
manutencdo do equilibrio ecoldgico, fiscalizando o uso do solo, bem como o subsolo, protegendo o
ecossistema, os recursos naturais de extrema necessidade, como a agua e o ar, sem 0s quais nao é
possivel viver (BRASIL, 1981).

Verificou-se que as alteracdes tiveram o intuito de aperfeicoar a aplicacdao do dispositivo, mantendo
determinada harmonia de interesses com objetivo focado no bem-estar social e natural. Buscou o
legislador equiparar os direitos de vendedores e compradores, bem como equiparou o poder de
fiscalizagdo do municipio ao do Ministério Publico. Com interesses bem definidos a Lei do Parcelamento
do Solo e a Constituicdo tracam normativas que regulamentam os procedimentos. E com base nessas
normativas infraconstitucionais de regulamentagao, cabe a analise do Estatuto da Cidade.

3. O Estatuto da Cidade e os planos diretores

A CF/88 (LGL\1988\3) atribuiu a competéncia aos Municipios, art. 30, para legislar assuntos de
interesse local. Apesar da fixacdo das competéncias, ainda persiste o problema do crescimento
desordenado, descontrolado dos loteamentos clandestinos, bem como a ocorréncia em areas de
mananciais e vulneraveis ambientalmente (LEAL, 2011, p. 23).

Diante dessa problematica, a Lei 10.257/2001 (LGL\2001\296) - Estatuto da Cidade contempla além
da questdo urbanistica, a gestdo democratica e os cuidados inerentes ao meio ambiente (MARCHESAN,
2011). Ele objetiva regulamentar os artigos 182 e 183 da CF/88 (LGL\1988\3), fixa diretrizes para a
cidade e ordena o pleno desenvolvimento das fungdes sociais (BRASIL, 2001).

Nas inovacOes trazidas no Estatuto da Cidade, encontra-se a participacdo da populagdo na
administracdo publica e também a participacdo de associacbes comunitarias, que contribuem na
elaboracdo e execugdo de projetos de politica urbana do Municipio, definido como gestao democratica
da cidade. Estas contribuem com o Poder Executivo e descentraliza o poder, trazendo modificacdes
importantes ao local onde se habita, conforme as necessidades e as especificidades de cada local
(SANTINI; MATTIA, 2011).

Isso decorre, como visto, do fato de que a propriedade deixou de ser tratada como um direito absoluto
e individual, e passou a ser entendida como um direito coletivo, que atende ao principio da fungdo
social da cidade e da propriedade urbana. E com base nessa concepgdo, que o Municipio introduz
instrumentos urbanisticos, que sdao ferramentas que o Poder Publico possui com a finalidade de
regulamentar o desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, buscando o
desenvolvimento sustentavel e o bem-estar comum (SANTINI; MATTIA, 2008).

O Estatuto da Cidade, artigos 39 e 40, definiu a obrigatoriedade do Plano Diretor para os municipios
gue nesses quesitos se encaixarem. O plano diretor define a concentragdo ja existente, o territério que
vai pertencer a zonas residenciais, bem como zonas comerciais e industriais dos municipios. Assim, o
Estatuto da Cidade em sua visdo inicial pretende que a sociedade se rena em uma acdo publica de
inducdo, para definir onde situariam essas zonas, e ainda definiriam o potencial a ser explorado em
cada uma delas (ROLNIK, 2002).

Diante da importancia do plano diretor, é possivel identificar essa premissa no artigo 4° do Estatuto da
Cidade que assim preleciona: “Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: [...]
III - planejamento municipal, em especial: a) plano diretor; [...]". Diante disso, deve este ser bem
estruturado, pois é a partir dele que advém as politicas urbanisticas de uma cidade (BRASIL, 2001).

O Plano Diretor deve ser elaborado por profissionais técnicos, e apds, deve ser apresentado e levado a
aprovacdo da Camara. Ele ainda requer a participacdo popular na tomada de decisdes, pois essas
definicdes alteram de forma econdémica cada um dos proprietarios envolvidos. Sugere ainda, um estudo
do impacto de vizinhanga, bem como o estudo de impactos ambientais e o relatério de impactos
ambientais para determinados empreendimentos, dadas as consequéncias que podem trazer a
comunidade local (ROLNIK, 2002).

Mostra-se complexo o plano diretor ao tratar de uma lei programatica, a qual estabelece objetivos
pensados para o desenvolvimento urbano e que cria diretrizes para a legislagao a ele relacionada, tais
como a lei do uso, ocupacgdo e parcelamento do solo urbano, entre outras. Nao se trata de um conjunto
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de diplomas legais para conducdo de uma cidade, mas sim, da lei da cidade para o exercicio da
cidadania com dignidade pelos cidadaos (BERWIG, 2011).

Existem algumas discussGes sobre o Estatuto da Cidade, por exemplo, em relacdo a usucapido coletiva
de imovel urbano, sendo que esta ndo sera permitida em areas de preservagdo permanente, nem
mesmo em areas que apresentem risco a populagdo. Uma vez que as sentencas de usucapido sejam
favoraveis, perde-se o controle do plano diretor almejado para a cidade, pois aquelas areas
consideradas de risco eminente a moradia serdo definidas como habitaveis, assim como aquelas
definidas como preservacdo perderdo suas caracteristicas para servir a populagcdo como moradia
(MARKESAN, 2011).

Apesar disso, a ocupacao de areas impréprias para habitacdo ja provou ser um risco a vida daqueles
gue as habitam. Os noticidarios com frequéncia apontam desastres ambientais, tais como enchentes,
deslizamentos de terra, terremotos, maremotos, que trazem prejuizos materiais e ambientais, e
principalmente, humanos. Sdo esses fendmenos uma resposta da natureza aos maus-tratos recebidos
pela humanidade. E justamente este efeito que o ordenamento do solo deve prevenir (SOUZA, 2013).

O direito tem trabalhado com a responsabilidade civil como instrumento de gerenciamento de riscos
ambientais e tutela das futuras geragdes. A antecipagao de riscos graves e irreversiveis deve ser
analisada, pois sdo as acdes preventivas que, muitas vezes, faltam para evitar grandes desastres. E
quando se trata de desastres ambientais, os riscos podem ser potencialmente lesivos em longo prazo,
sendo quase que impossivel sana-los com o ressarcimento ou eventual reposicdao (CARVALHO, 2012).

E nesse contexto, Estudo de Impacto de Vizinhanga, previsto no art. 36 do Estatuto da Cidade, é uma
ferramenta de suma importancia para o direito urbanistico atual. Ainda, o art. 37, menciona o
processamento da execucao deste estudo, que tem como finalidade contemplar os efeitos positivos e
negativos dos empreendimentos, ou de atividades ali desenvolvidas, e o quanto isso afeta a populacao
residente naquela localidade (FREITAS, 2016).

Outros dispositivos do Estatuto da Cidade apresentam possibilidades de mudanga, com o objetivo de
atender a fungao social da propriedade e os anseios da comunidade em relagdao a uma vida digna, tais
como as operagoes urbanas consorciadas, disposta como mencionado no art. 32. Prevé esse dispositivo
que, com base no plano diretor, o poder publico podera editar e sancionar Lei Municipal, com o intuito

de delimitar a drea de aplicacdo de operacdes consorciadas?, a qual submeterd a respectiva area, a
transformacGes urbanisticas estruturais, com melhorias sociais, inclusive contribuird para a valorizacdo
ambiental da propriedade (BRASIL, 2001).

Essas operagbes a que sdo submetidas a propriedade, sdo assim consideradas um conjunto de
intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal. Tém a finalidade de garantir uma
melhor qualidade de vida aos habitantes da cidade, a qual conta com a participacdo e envolvimento dos
proprietarios dos lotes, moradores daquela regido, até mesmo com a contribuicdo e participacdo de
investidores privados (BRASIL, 2001).

Com uma pequena introducdao desses dispositivos, pode-se verificar que os impactos causados pelo
Estudo do impacto de vizinhanga precisam ser pensados do ponto de vista do empreendimento, ou
seja, o que este propicia para a sociedade. Mas também precisa ser pensado do ponto de vista da
cidade, ou seja, o que a cidade podera sofrer com a instalacdo do empreendimento. Pode-se a partir
desse estudo minimizar os impactos por esse causado (PRESTES, 2005).

E preciso considerar: se o local ndo se encontra saturado, com o nimero de empreendimentos e
residéncias acima da capacidade local; questdes de valoracdo imobilidria, pois quanto mais valorizado o
lugar de situacdo, menos barulhos e empreendimentos podem estar préoximos. Necessdria a analise do
trafego, bem como o acesso de transportes publicos, entre outras questdes, pois os ruidos trazem a
todos desconforto e perturbacdes (BRASIL, 2001).

As definicbes relativas a instalacdes de empreendimentos e até mesmo o exercicio de atividade privada,
sdo contempladas por Lei Municipal, sendo que todo trabalho realizado serd disponibilizado para a
populacdo na prefeitura local. Todo tipo de licenca para construcdes e ampliacdes de construgdes, bem
como funcionamento dos empreendimentos, serd emitida pelo poder publico municipal (FREITAS,
2016).

Em relagdo ao zoneamento de cada cidade, estabelecido no plano diretor de cada municipio, tem a
finalidade de identificar as areas mais frageis do perimetro para fins de minimizar os desastres
ambientais e o desconforto social, tais como ruidos, odores desagradaveis e excessivos. Ao analisar o
Plano Diretor de Novo Hamburgo/RS (2004), por exemplo, a Lei Municipal 1216/2004, art. 25,
determina o seguinte:

“Artigo 25 - O territdrio municipal, urbano e rural, para aplicacdao da presente Lei, é dividido em areas
com caracteristicas gerais e intensidade da ocupacdo e uso distintos, considerando os aspectos
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ambientais, geoldgicos, econ6micos e de ocupagdo e uso existentes, caracterizacdo essa denominada
de macrozoneamento.

Paragrafo Unico. O macrozoneamento classifica as parcelas do territdrio como de ocupacdo e uso
miscigenado intensivo ou rarefeito, industrial, primario e de protecdo ambiental.”

Ao analisar o artigo, se constata que o legislador dividiu as areas usando critérios de ocupacdo e usos
distintos para delimitar o seu territorio. De fato, cabe ao Poder Publico Municipal ordenar os usos
futuros do seu territério, podendo essas areas se dividir em zona urbana, zonas urbanizaveis, zonas de
expansao urbana e zona rural. Além dessas divisGes, pode ainda o Poder Publico Municipal, se entender
necessario, delimitar o uso do solo em residencial, comercial, institucional, industrial e misto. Se houver
necessidade o municipio pode fixar que o uso dessas areas pode ser exclusivo ou misto, ou seja, que
determinada area é exclusivamente residencial, ndo sendo possivel, no entanto a instalacdo de
gualquer tipo de comércio. Mas pode ainda, o Municipio fixar que a area é de uso misto residencial e
comercial, podendo, portanto, nela ser fixadas instalacdes comerciais e residenciais.

Usando como base, a Lei Municipal 1216, de 20 de dezembro de 2004, que institui o Plano Diretor de
Novo Hamburgo/RS, por exemplo, é possivel observar que em seu artigo 28, o municipio também
delimitou, dividiu sua area de uso da seguinte forma: o macrozoneamento, a setorizacdo, as areas
especiais e o sistema viario. No entanto, ao tratar do macrozoneamento, no artigo 30, do mesmo
diploma legal, definiu mais especificamente as areas de protecao ambiental, identificadas como (APAs),
as zonas miscigenadas, identificadas como ZM, as zonas industriais, identificadas como ZI, e por fim,
definiu as zonas de atividades primarias, identificadas como ZIP, definindo em todas as areas suas
localizagbes dentro do perimetro do municipio.

Diante das divisOes realizadas, de acordo com o Plano Diretor do municipio, cabe observar que para o
zoneamento industrial nas areas criticas de poluicdo, deve o legislador verificar o que estabelece a Lei
6.803/1980 (LGL\1980\7) (BRASIL, 1980). Dessa forma se a empresa representa um nivel elevado de
perigo a populacdo e ao meio ambiente, devera inclusive ser realocada, podendo o Governo apoiar
acOes que envolvam financiamento especial para aquisicao de dispositivos de controle.

Toda estruturacao urbana da cidade estd contemplada no Estatuto da cidade, no entanto, ndo é
possivel garantir o ordenamento territorial equilibrado, o que gera muitos conflitos a administracao
publica. Os empreendedores acabam exercendo uma pressao muito grande ao poder publico que,
muitas vezes, sucumbe a vontade destes, dando um tratamento desigual aos cidaddos. Esse tipo de
conflito se da em virtude de uma visao diferenciada entre as partes, onde o empreendedor esta voltado
ao desenvolvimento da cidade e o poder publico, que também visa o desenvolvimento municipal, mas
que fica impossibilitado em virtude do disposto no Plano Diretor Municipal, pensado para o bem-estar
social coletivo (MUSSI, 2011, p. 79).

E no meio desses conflitos de interesse entre empreendedores e poder publico municipal se formam as
cidades. Sob o argumento de ser o processo de regularizagdo burocratico e oneroso, os proprietarios e
empreendedores sucumbem a irregularidade. A cidade, dessa forma, € composta por uma sucessdo de

parcelamentos de solo, que podem ser regularizados, irregulares ou até mesmo clandestinos?
(LOUREIRO, 2011). Comumente quando os proprietdrios ou empreendedores apos ter indeferida sua
solicitacao de parcelamento, ndo atendem aos requisitos formais previstos na Lei, tais como: recuos,
gabarito, taxa de ocupacdo, coeficiente de aproveitamento, areas non edificandi, desestimulam a venda
de forma regular no mercado formal e as fazem de forma irregular (MUSSI, 2011, p. 93).

A responsabilidade municipal para com a edicdo e aplicacdo do plano diretor é de suma importancia, no
entanto, todos podem e devem participar desse projeto para constituicdo adequada da cidade, pois ao
participar e pensar no bem coletivo de todos, se estd pensando nos beneficios contemporaneos e
futuros da humanidade. A analise aborda o Estatuto da Cidade, tem a sua contribuicdo ao parcelamento
do solo, com objetivo também voltado ao equilibrio ambiental. Como visto, existem loteamentos
irregulares e clandestinos, tais exigem um encaminhamento em precaucao dos danos que tais podem
incorrer. Logo, cabe, portanto, na auséncia do empreendedor, verificar e analisar a responsabilidade
municipal pelos danos ambientais e sociais decorrentes deste parcelamento do solo.

4. A responsabilidade da Administracao Publica pelos danos ambientais e sociais

No parcelamento do solo urbano, é importante frisar as duas formas ilegais existentes, quais sejam: os
loteamentos clandestinos e os loteamentos irregulares. No entanto, situagdes inversas podem ocorrer,
usando como exemplo aqueles loteamentos clandestinos que tenham todos os requisitos para sua
regularizacdo, como reserva de espaco para implantagdo de equipamentos publicos, arruamento com a
delimitacdo coerente, lotes com a metragem de acordo com o plano diretor municipal. J& no loteamento
irregular, este apesar de ter projetos aprovados ndo respeitou nenhum dos requisitos legais
(LOUREIRO, 2011).

Os loteamentos implementados em desrespeito as diretrizes urbanisticas geram inUmeras situagdes e
problemas a populacgédo, tais como insegurancga, falta de equipamentos urbanos, como postos de salde,

https://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/delivery/document# 6/12



09/06/2021 Envio | Revista dos Tribunais

escolas. Interferem inclusive no planejamento da cidade, afetando seus padrdes de desenvolvimento
urbano. Tais problemas exigem solucdo, dentre elas a apuracdo da responsabilidade pelos danos
causados a terceiros, em virtude da falta de fiscalizagdo e da auséncia da aplicacdo das sangoes
administrativas, bem como da inexisténcia de repressdo do crime por descuido da atuacdo jurisdicional.
Mas essa responsabilizacdo é ampla, pois a todos é permitido denunciar as irregularidades, bem como
aqueles diretamente atrelados ao parcelamento, como é o caso dos registradores, das prefeituras; pode
ainda intervir a segurancga publica (policia), o Ministério Publico e o Poder Judiciario (FREITAS, 2011).

A responsabilidade civil estd dividida em responsabilidade civil objetiva e responsabilidade civil
subjetiva. A responsabilidade civil objetiva impde ao agente, em determinadas situagdes, a reparacao
do dano independente da comprovacao de culpa, basta apenas o dano e o nexo de causalidade. Na
responsabilidade subjetiva, a culpa é elemento de reparacdo do dano, ndo ha, portanto,
responsabilidade sem culpa comprovada (GONCALVES, 2017, p. 48).

A responsabilidade civil ambiental adotou de forma simples, como espécie de responsabilidade
extracontratual do Direito Civil, prevista no Cddigo Civil de 2002, a qual se compbe dos trés
pressupostos basicos, quais sejam: o dano, o nexo de causalidade e a culpa. A culpa ndo é requisito
fundamental, ou seja, ndo precisa ser comprovada (conforme art. 14 da PNMA), o dano por vezes, é
elemento essencial da responsabilidade civil ambiental, pois sem dano ndao ha o dever de reparacao
(PEREIRA, 2011).

O artigo 37, da CF/88 (LGL\1988\3) dispGe sobre a responsabilidade civil das pessoas juridicas de
direito publico, como segue:

“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

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

Embora existam divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais, acerca do tema, a Constituicdo trata de
forma objetiva a responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito publico, ndo existe
comportamento culposo do funcionario, basta apenas a configuragcdo do dano. Nesta classificagdo
também estdo incluidas as pessoas juridicas de direito privado que exercem fungGes delegadas pelo
poder publico, bem como as autarquias. Os conflitos de entendimento se ddo também em funcdo das
disposicdes legais, pois o Cddigo Civil de 1916, art. 15, tratava da responsabilidade administragdo
publica, de forma subjetiva, bem como a Constituicdo Federal de 1937, reafirmavam tal disposicdo. No
entanto, a CF/88 (LGL\1988\3) determina a responsabilidade do poder publico como objetiva (NERY
JUNIOR, 2011).

Diante do carater de ordem publica, de que goza a protecdo do meio ambiente, nos casos de danos
ambientais, considera-se a solidariedade de todos os envolvidos, inclusive recaindo esta sobre a
administracdo publica. Com a delimitagdo proporcional da responsabilidade de cada um dos envolvidos
(LUCARELLI, 2011).

No entanto, o legislador constitucional refere-se a responsabilidade objetiva pelo risco, onde responde a
administracdo publica de forma objetiva por indenizagbes de danos sofridos por terceiros, o qual tenha
decorrido do servigo por esta prestado. Sao os chamados atos comissivos, praticados por servidores e
agentes publicos, que causam danos a outrem, no exercicio de suas funcdes, bastando nesse caso a
existéncia do dano e o nexo de causalidade entre o ato comissivo realizado pela administragcdo publica e
o dano, para que haja o dever de indenizar (NERY JUNIOR, 2011).

O fundamento dessa responsabilidade objetiva é o risco administrativo, ou seja, o risco da atividade do
Estado, que foi criado para servir a comunidade e ndo para causar-lhe problemas. Caso a atividade
estatal crie problemas e cause danos ao particular, este tem direito de ver-se ressarcido pelos prejuizos
que sofreu e de ser indenizado pelo dano moral quando isto verificar-se. Da mesma forma, outro
angulo do mesmo fendmeno, quer dizer, o dever de a administracdo indenizar é também fundado no
principio da boa-fé objetiva, pois o administrado cré que o Estado tem de exercer os seus misteres para
o beneficio da populacdo, sendo certo que ndo foi idealizado para provocar e causar danos.

Em determinadas situagdes, o autor da acdo de danos, proferida contra a administracdao publica, fica
investido da demonstracdo do nexo de causalidade, demonstrando qual foi a omissdo administrativa
causada pelo ente publico. Entdo o que estiver sob o amparo da administragdo publica, esta devera
preservar a integridade. Nesse contexto, ndao faz sentido exigir a comprovacdo da conduta dolosa ou
culposa, pois o fato é que o poder publico ou o servidor por ele delegado, tinha o dever de protecao ao
bem juridico tutelado e ndo o fez, devendo neste caso responder objetivamente (NERY JUNIOR, 2011).
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E entendimento dos ministros do Superior Tribunal de Justica (STJ) de que os municipios sdo os
legitimos responsaveis pela regularizacdo de loteamentos urbanos irregulares, pois coube a estes o
encargo de disciplinar o uso, ocupacao e parcelamento do solo urbano. A responsabilidade nos casos
em que ainda é possivel cobrar do loteador suas obrigacdes, diante da inobservancia das obras de
infraestrutura faltantes, é subsidiaria (IRIB, 2016).

A clandestinidade de muitos diante da falta do parcelamento do solo realizado de forma regular,
praticado por particulares atinge a administracdo das cidades, ensejando a administragdo publica o
dever de indenizar. Isso porque a gestdao municipal ao se deparar com tais eventualidades e
contrariedades municipais, nao deve manter-se inerte e sim, combater tais irregularidades e superar as
dificuldades decorrentes da falta de um planejamento eficaz (SILVA, 2016, p. 33).

A Lei foi taxativa quando designou o poder publico, principalmente o municipal, para ordenar a
ocupacao do solo urbano, pois é ele que suporta os prejuizos advindos das condutas ilicitas de
loteadores, que infringem os planejamentos urbanisticos e geram problemas sociais de dificil solucao.
Observa-se que para os crimes contra a Administracdo Publica, ndo sao necessarias provas que
configurem o prejuizo, ainda, de forma secundaria, o intuito da Lei é a protecdo do patrimonio dos
adquirentes de imdveis loteados ou desmembrados (QUEIJO, 2002).

5. O meio ambiente e sua aplicagdao na atividade de parcelamento do solo urbano

O meio ambiente compreende e abriga todas as formas de vida existentes, pois é nele que estdo
contidas as areas naturais intocadas ou degradadas, mares e terras, areas rurais e urbanas, pois em
todos esses espagos encontramos formas de vida. E que se deve priorizar estudar as areas urbanas,
pois sdo nesses perimetros que se concentra a maior parte da populacdao (RODRIGUES, 2011).

O estudo dos impactos ambientais que os loteamentos podem causar nas areas urbanas precisa ser
analisado pelo Municipio. No municipio de Novo Hamburgo/RS (2011), por exemplo, ao analisar o
disposto no artigo 5°, da Lei Municipal 2.359/2011, as licencas devem atender aos critérios do érgao
ambiental municipal, que podera exigir Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e ou Relatério de Impacto
Ambiental (RIMA).

Os incisos do artigo 5° da Lei Municipal contemplam ainda as distingdes, como segue:
“Art. 59,

[...]

§ 10 O Estudo de Impacto Ambiental (EIA/RIMA) é a denominagdo do instrumento de gestdo ambiental
utilizado para exigir os estudos para concepgao, localizacdo, instalacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva ou
potencialmente causadoras de significativa degradacdo ambiental.

§ 20 O Relatério de Impacto Ambiental (RIA) é a denominagdo do instrumento de gestdo ambiental,
utilizado para exigir os estudos simplificados a fim de avaliar as interacdes da implantacdo ou da
operacdo de uma atividade efetiva ou potencialmente causadora de degradacao ambiental.

§ 30 Cabera a Secretaria Municipal do Meio Ambiente exigir os estudos necessarios a complementacdo
de informacdes sobre a potencialidade ou realidade poluidora, respeitadas as legislacdes federal,
estadual e municipal sobre o assunto.”

O dispositivo prevé a exigéncia de estudo ou de relatorio, relativos aos impactos advindos dos
empreendimentos. Mas se pode identificar claramente que ha uma falta de estrutura e falta de
planejamento urbano das grandes e pequenas cidades.

De acordo com o IBGE (2013), os dados de 2013 para 2017 (IBGE, 2017) houve uma evolugcao quanto
aos instrumentos de prevencdo de incidentes urbanisticos:

“Dentre os instrumentos de planejamento e de gestdo de risco pesquisados, os mais presentes eram:
Plano Diretor que contemple a prevencao de enchentes ou inundacbes graduais, ou enxurradas ou
inundagdes bruscas (25,3%) e a Lei de Uso e Ocupacao do Solo que contemple a prevencao de
enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou inundagdes bruscas (23,1%). Em 2013, esses
indices eram, respectivamente, de 17,2% e 14,8%. Cabe destacar que, em 2017, 59% dos municipios
brasileiros ndo apresentavam nenhum instrumento voltado a prevencao de desastres.”

No municipio de S3o Bernardo do Campo, por exemplo, localizado na sub-regido sudeste da Regido
Metropolitana da grande Sao Paulo/SP, com um namero consideravel de habitantes e com um potencial
econdmico muito grande, enfrenta-se grandes dificuldades em orientar o crescimento populacional
descontrolado. A falta de agua é algo extremamente preocupante para os habitantes daquela regido,
pois um de seus mananciais estd sendo ameacgado pela poluicdo drenada pelos Rios Tieté e Pinheiros e
pela ocupacao desordenada de seu entorno (STAURENGHTI; LIMA, 2011).
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Os mananciais, que consistem em fontes de agua doce, vém sofrendo constantemente em virtude do
crescimento populacional, pois teve um aumento consideravel da ampliagdo dos niveis de consumo per
capita. Isso se da pela ocupagdo desordenada do solo, em especial areas vulneraveis como as areas de
preservacdo permanentes, bem como com a pratica inadequada de uso do solo, da agua, auséncia de
infraestrutura de saneamento, acdes de degradacdo como remogao da cobertura vegetal, a erosao,
assoreamento de rios, corregos (BERWIG, 2017).

As areas de mananciais da Represa Billings, situada em S3o Bernardo do Campo/SP, vém sendo
ocupadas ha décadas por atividades extrativistas ou para o lazer. Mas foi a ocupagdo desordenada de
1988, com a formacao de loteamentos clandestinos destinados a populacao de baixa renda que causou
os principais danos ambientais, como o desmatamento, a impermeabilizacdo do solo e a geragao de
esgotos. Inclusive essa urbanizacdo desordenada gerou ocupacdes em areas de risco, em areas de
preservacao permanentes, em areas verdes e institucionais (STAURENGHI; LIMA, 2011).

Ocorre que tal ocupacdo de areas protegidas atinge diretamente a populacdo que sofre com a falta de
infraestrutura e com a violéncia tipica da auséncia do Poder Publico (STAURENGHI; LIMA, 2011). Mas, a
responsabilidade de tal fiscalizagdo ndo se restringe apenas ao poder publico, ficando também
incumbido deste mister o Ministério Publico, entre outros. Cabe a este atuar nos procedimentos de
impugnacao de registro do parcelamento do solo, providenciar o levantamento de parcelas depositadas,
guando estiver presente a atuacao criminal, bem como toda acao do loteador que estiver em desacordo
com as normas legais (SILVA, 2016, p. 121).

O Ministério Publico diante do caso de Sdo Bernardo do Campo/SP agiu visando a cessacao das
atividades ilegais, mas os processos sdo lentos e sé tiveram grande repercussdo quando, um dos
loteamentos |a instalados, inclusive com algumas moradias, foi destruido. Este processo ajuizado pelo
Ministério Publico iniciou em 1989, mas s6 em 1998 obteve a decisdo para a derrubada de casas
(STAURENGHI; LIMA, 2011).

Neste caso em especifico, o Ministério Publico, foi parte atuante, pois priorizou a verificacdo de
irregularidades junto aos loteamentos clandestinos, para barrar novas agdes. Também o Ministério
Publico vem sustentando a responsabilizacdo por improbidade administrativa de agentes politicos
coniventes. Uma das solugbes encontradas naquela comunidade foi estimular a construcdo de calcadas
gramadas e incentivar a arborizagdo urbana. O resultado estético proporcionado pelas calcadas
gramadas estimulou a repeticdo espontanea pelos bairros vizinhos e o projeto transformou-se em
programa de Governo Municipal denominado Bairros Ecoldgicos (STAURENGHI; LIMA, 2011).

Fica evidente que o municipio € também um dos responsaveis diretos pelo crescente quadro de
irregularidades e ilegalidades dispostas no parcelamento do solo. Os loteamentos irregulares ou
clandestinos devem ser embargados pelo poder publico Municipal, evitando assim que se consuma uma
grande gama de danos ambientais evidenciados com a implantacdo do empreendimento. Se isso nao
ocorre, 0 municipio deve ser solidariamente responsabilizado.

Os danos oriundos da falta de fiscalizacdo relativos ao parcelamento do solo sdo incalculaveis. O
legislador foi cauteloso ao inserir no plano diretor uma série de normas relativas ao meio ambiente.
Esse era seu principal objetivo, no entanto, ndao dispde de efetivos suficientes para realizar a
fiscalizacdo dessas areas e empreendimentos.

6. Conclusao

A partir do trabalho, verificou-se que em virtude do crescimento desordenado das cidades muitos
problemas de ordem ambiental e social tiveram seu estopim. Diante disso, legislagdes surgiram
objetivando regularizar tal cenario, seja por aqueles que visavam normatizar os contratos de aquisigdo
de propriedade, seja em relagdo ao proprio ordenamento territorial, como o Estatuto da Cidade que deu
ensejo aos Planos Diretores.

Portanto, o Estatuto da Cidade é de suma importancia para o parcelamento do solo, pois & no plano
diretor da cidade que estdo distribuidas as areas proprias para a moradia, as areas rurais, as areas
comerciais e as areas industriais. As autoridades competentes precisam fiscalizar esses
empreendimentos, de forma a realizar um estudo sobre os impactos ambientais e de vizinhanca que
eles vao trazer a populacdo em longo prazo. As irregularidades podem ser denunciadas a autoridade
competente a qualquer tempo, para que os problemas sejam sanados, ou mesmo, para evitar a
instalacdo em determinados locais.

Foi possivel vislumbrar que a falta de planejamento urbanistico e social tem afetado as grandes
cidades. Hodiernamente sdao vinculadas grandes tragédias que ocorrem em virtude das consequéncias
de um grande abalo ambiental. Assim, o meio ambiente e a natureza tém se revelado nos iniUmeros
desastres urbanos. Pode-se dizer que parte desses desastres ocorre por falta de fiscalizacdo do poder
publico municipal, sendo omisso na ocupacdo de areas de risco de inundagao, por exemplo. Isso ocorre
também pois as condigdes ambientais dos locais impactados ndo sdo alvo de analise e planejamento
para o crescimento urbano equilibrado.
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Nesses casos, 0os danos ambientais que uma determinada regido sofre, em decorréncia da implantagao
de um loteamento clandestino também acarreta responsabilidade ao ente publico. O poder publico
detém o dever e o poder de evitar que tais danos ambientais ocorram, e responde de forma solidaria
em determinados casos. Logo, o ente publico encontra-se obrigado a complementar aquilo que o
causador do dano (loteador e/ou proprietario) ndo foi capaz de realizar.

Retomando o problema da pesquisa: qual a importancia do planejamento urbano para prevencgdo dos
riscos ambientais e sociais provenientes dos loteamentos clandestinos e irregulares? Como esta
prevista a responsabilidade do Poder Publico para tal? Verificou-se a partir da construcdo do artigo que
o planejamento e a fiscalizagdo municipal sdao instrumentos essenciais para ordenar o crescimento
urbanistico, bem como prevenir o aparecimento de riscos sociais € ambientais ensejadores de
desastres. Para a segunda parte do problema, a partir do estudo legal, constatou-se que na auséncia
de iniciativa do empreendedor para resolver as pendéncias de loteamento clandestinos e irregulares,
cabe ao Poder Publico municipal realizar tais medidas, no intuito de garantir a funcdo social da
propriedade e proteger o meio ambiente.
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