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XXV CONGRESSO DO CONPEDI - CURITIBA
DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacdo

A partir da entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988, o Direito Urbanistico
experimentou profundas e sensiveis mudangas. A propria Carta, ao se referir especificamente
a“Direito urbanistico” (art. 24, inciso, 1), tratou da competéncia legisativa, dita concorrente.
Para muitos, nesta previsao, o constituinte de 88 deixou claro seu reconhecimento de que o
Direito Urbanistico adquiriu foros de autonomia. Mas o constituinte dedicou um capitulo a
Politica Urbana, no qual estabeleceu normas fundamentais de direito urbanistico, enfatizando
o0 papel central exercido pelo Plano Diretor e estipulou as condi¢des para que o principio da
funcdo social da propriedade (art. 5°, inciso XXII1) sga considerado cumprido, no ambito
urbano. Dessa forma, verifica-se que o Direito urbanistico evolui e ganha dimensdes de
estatus constitucional, sendo relevante discuti-lo e aperfeicoa-lo. Dessa forma se justifica a
producdo cientifica nessa érea.

Assim, os trabalhos apresentados no GT Direito Urbanistico, Cidade e Alteridade, no XXV
Congresso do CONPEDI, em Curitiba, que agora se encontram encartados nesta Col eténea
gue temos a satisfagdo de apresentar, demonstram os avangos e a seriedade com que o tema
Urbanistico tem sido enfrentado e discutido pelos juristas e estudiosos do Direito. Docentes e
discentes dos véarios Programas de Pés-Graduacdo em Direito do pais apresentaram suas
pesquisas no GT que tivemos a honra de coordenar, demonstrando a diversidade das
preocupacdes com a construcdo do espaco urbano e a sustentabilidade das cidades, conforme
severa

Esta obra inicia-se com o artigo intitulado A CARTA DE ATENAS DE 1933 E OS
DIREITOS FUNDAMENTAIS DOS IDOSOS E DEFICIENTES FiSICOS: UM DIALOGO
ENTRE DIREITO E ARQUITETURA, onde o autor defende a ideia de mobilidade no
espaco urbano, por pessoas idosas e portadoras de deficiéncia e, nesse sentido, traga um
paralelo entre a arquitetura e o Direito, para regular o usufruto dos espagos publicos nas
cidades, concluindo que o progresso e novas tecnologias avangam com uma velocidade que a
velhice e a deficiéncia ndo conseguem acompanhar; dai a necessidade de se criar espagos
especificos para essas pessoas, dentro da cidade.



Ja no artigo intitulado A DOUTRINA DO DIREITO SOCIAL E SUA INFLUENCIA
SOBRE A PROPRIEDADE PRIVADA, trata-se do Principio da Funcdo Social da
propriedade, trazendo uma analise historica deste instituto, no ambito da propriedade privada;
e faz, também, um paralelo com a Doutrina do Direito Social.

No mesmo sentido, o artigo A EVOLUCAO DO DIREITO DE PROPRIEDADE E A
FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE trata das novas configuracdes das cidades,
utilizando-se do Principio da Funcédo Social da propriedade como norteador das construcdes
urbanas e como solugdo dos conflitos, buscando sustentéculo no uso sustentavel do espaco
urbano como garantia de direitos aos menos favorecidos, evidenciando as diretrizes do
Estatuto da Cidade e do dever do Estado em propiciar moradias dignas e espaco urbano de
qualidade.

Jao artigo A IMPORTANCIA DA PARTICIPACAO DO HOMEM NO PLANEJAMENTO
URBANO DOS MUNICIPIOS: O CONSELHO MUNICIPAL NA CIDADE DE
LONDRINA faz uma andlise dos direitos e garantias fundamentais trazidos pela Constituicéo
Federal de 1988 e, em especial, a liberdade de agir. Da énfase a necessidade de participacéo
popular na construcdo de Diretrizes para o Desenvolvimento Sustentavel; conclui que ainda €
timida a participacéo popular mas € de vital importancia que a populacdo seja informada para
ter participacdo efetiva. O artigo A INEFETIVADADE DO TOMBAMENTO NA
PROTECAO DO PATRIMONIO CULTURAL ARQUITETONICO NO MUNICIPIO DE
SAO PAULO evidencia que a existéncia de edificacbes urbanas desconectadas do conjunto
cultural ou tombadas isoladamente, esvaziam o valor econdmico do bem e que € necessario a
preservacdo do patriménio cultural arquitetdnico sobre o prisma da Politica de
Desenvolvimento Urbano, primando pela participacéo popular nas decisdes administrativas.
Seguindo a mesma linha temética, o artigp A NATUREZA JURIDICA DOS
LOTEAMENTOS URBANOS PRIVATIVOS E SUA VIABILIDADE JURIDICA, retrata a
necessidade de que a lei do parcelamento do solo urbano seja observada com rigor; pois 0s
espacos publicos e urbanos ndo estdo sendo, nestes, contemplados; principalmente no ambito
dos condominios e loteamentos fechados, restringindo 0 acesso a populacdo causando
injustica social. Ja o artigo PARTICIPACAO SOCIAL NA ELABORACAO E REVISAO
DOS PLANOS DIRETORES DOS MUNICIPIOS discute a politica urbana e o Estatuto da
Cidade, evidenciando a necessidade da participacdo popular e que 0 municipio cumpracom o
seu dever de fomentar politicas urbanas e, destaca 0os movimentos politicos sociais como
atores importantes para a construcdo da sustentabilidade urbana. O artigo A UTILIZACAO
DO INSTITUTO DA DESAPROPRIACAO URBANISTICA EM PROL DA
SUSTENTABILIDADE esclarece que pode o Estado utilizar-se do instituto da
desapropriacdo para oportunizar melhorias ab meio ambiente urbano. Paraisso, destaca que é



preciso plangjar 0s espacos e desapropriar areas particulares que devem servir a coletividade.
Esclarece que, nesse sentido, a desapropriacéo estara em harmonia com a sustentabilidade. O
artigo intitulado ASPECTOS DA REGULARIZACAO FUNDIARIA NA
CONCRETIZACAO DO DIREITO A MORADIA faz uma andlise da regularizacéo
fundidria como um direito fundamental que engloba um triplice aspecto : arquitetura,
urbanismo e engenharia e analisa o Programa “Minha Casa minha Vida’ utilizando-se de
principios da regularizacdo fundiaria e faz breve andlise das espécies de regularizacéo
fundiéria. O artigo intitulado CIDADE, FAVELA E DIREITO : COMO PRODUZIMOS O
SUBALTERNO, analisa o estigma conferido ao morador da favela e traca breve panorama
das politicas remocionistas destinadas as favel as; evidencia as politicas publicas utilizadas e a
violéncia reinante nas favelas, destacando a necessidade de se olhar com olhos de ver,
evidenciando que essa populac3o tem direito a cidade. Ja o artigo CONFERENCIAS DAS
CIDADES E GESTAO DEMOCRATICA: INCLUSAO, PARTICIPACAO E JUSTICA
SOCIAL, retrata que a conferéncia Nacional das Cidades ja est4 na sua sexta edicdo, mas que
muito pouco tem contribuido para a melhoria dos espacos urbanos e gestdo sustentavel das
cidades. Na mesma linha de raciocinio, o artigo intitulado DIREITO A CIDADE,
SEGURANCA E OS PLANOS DIRETORES DOS MUNICIPIOS DE PORTO ALEGRE E
CANOAS destaca que mais de 80% da populacéo brasileira vive na érea urbana; logo é
preciso plangjar essa ocupacdo do espaco urbano a fim de que o mesmo segja sustentavel;
analisa aimportancia do Plano Diretor estar em sintonia com a Politica de Desenvolvimento
e de Seguranca Publica sem os quais, o espaco urbano estara ameacado. Ja o artigo intitulado
DIREITO DE PROPRIEDADE E IRREGULARIDADE FUNDIARIA URBANA destaca a
necessidade de se olhar a propriedade de maneira solidaria, sem egoismo, pois a propriedade,
publica ou privada, tem que atender as necessidades da coletividade e da énfase ao
cumprimento da funcéo social, pela propriedade, e conclui que os planos Diretores devem ser
plangjados pelo Estado pois as ocupacdes irregulares violam o conceito de funcéo social da
propriedade. O artigo “Gentrificacao: a tributacao como atenuante da segregacéo social e
urbana’ mostra como a tributac&o pode ser Util nareducéo dos efeitos da segregacéo urbana e
rural pela asssim chamada “gentrificacdo:”a mudanca das caracteristicas de um bairro, ou
regido, decorrente das alteracbes da dindmica local, geramente, “modernizando-o. A
gentrificacao promove o éodo da populacéo original, devendo ter seus efeitos mitigados por
politicas publicas, principalmente na esfera tributaria.O artigo denominado “ Invisiveis
sociais: a negacdo do direito a cidade a populacao em situacdo de rua.” analisa o processo
gue torna “invisiveis’ as pessoas que vivem em situacdo de rua, no Brasil., retirando-se-lhes
0 gozo de seus direitos como moradores da cidade. Os autores procuram mostrar formas de
permitir que os homeless usufruam, em alguma medida, daquilo que a cidade tem a |hes
oferecer.No artigo intitulado “ O avancgo urbanistico e o desenvolvimento sustentavel para a
garantia do direito a moradia’, os autores, tendo como pano de fundo a cidade de Séo Paulo,



mostram como o direito a moradia se relaciona com a urbanizacdo das cidades. No artigo “ O
conflito entre o direito a moradia e meio ambiente na cidade das luzes’ o autor revisita o
tema do uso do solo urbano , sob a ética do conflito entre o direito a moradia e a protecdo ao
meio ambiente. Estudando o caso especifico do Municipio de Manaus — AM, o autor

demonstra que o Poder Publico muitas vezes combate 0s movimentos sociais por moradia
acusando-os de cometer crimes contra 0 meio ambiente. Ja o artigo “O direito a cidade e o
desenvolvimento sustentével urbano: dilemas do plangjamento urbano moderno”, os autores
se debrucam sobre os danos ao meio ambiente decorrentes do crescimento desordenado das
cidades, fortemente estimulado pelo liberalismo econémico, permitindo-se a mercantilizaréo
dos espacos urbanos , em detrimento de seu usufruto pela coletividade. O artigo intitulado “

O direito do hipossuficiente a assisténcia gratuita, em projetos de construcdo urbanistica,
como instrumento de politica urbana’ aborda o direito do hipossuficiente de receber

assisténcia gratuita, por parte do Poder Publico, em projetos de construcéo urbanistica,

ilustrando com exemplos da cidade de Manaus. Os articulistas mostram gque, na verdade, esta
assisténcia técnica gratuita atende ndo apenas 0s interesses do cidaddo mas também da
comunidade como um todo. No artigo “O impacto do plano diretor do Municipio de Volta
Redonda na busca de uma sociedade cidad@” , a autora analisa o Plano Diretor do Municipio
de Volta Redonda — RJ, com vistas a se determinar se 0 mesmo efetivamente garante uma
“sociedade cidada.” Infelizmente, a conclusdo e no sentido de que muitas das acfes publicas
precisam ser revistas. O artigo denominado “ O meio ambiente cultural e as politicas publicas
para sua preservacao” trata da necessidade e importancia da preservacéo do meio ambiente
histérico e cultural , como integrante do patriménio cultural imaterial , de uma cidade ou
regido. Por seu turno, o artigo “O principio da proibicdo do retrocesso alcanca o direito
urbanistico?’ procura esclarecer se, em que medida, 0 0 principio da vedacédo do retrocesso
ambiental afeta o direito urbanistico. Ja o artigo intitulado “Regularizacdo fundiéria,

urbanizacéo e a necessidade de implementacdo de politicas publicas no espaco brasileiro”

busca analisar as politicas publicas de regularizacéo fundiaria urbana, no Brasil. Os autores
demonstram que o Estado brasileiro ndo se preparou, adequadamente, para enfrentar os
efeitos do éxodo rural verificado nas ultimas décadas, que “inchou” as cidades gerando
problemas sociais, ambientais , dentre outros. No artigo “ Telhado verde: uma alternativa para
cidades sustentaveis’, 0s autores mostram as comprovadas vantagens a protecdo do meio
ambiente decorrentes do uso de “ telhados verdes’ nos prédios, ao invés da cobertura
tradicional Finalmente o artigo “Zoneamento ambiental e urbanistico como instrumento legal
na consolidacdo da funcéo social da propriedade e da cidade: estudo de caso na microbacia
hidrogréfica do Barracdo, Municipio de Bento Goncalves’ analisa como o0 zoneamento

ambiental e urbanistico pode ser um instrumento eficaz de plangjamento urbano. A autora se
louvou no estudo de caso da microbacia hidrogréfica do Barracdo, area urbana do Municipio
de Bento Goncalves— RS.



Prof. Dr. Vamir César Pozzetti - UEA
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ZONEAMENTO AMBIENTAL E URBANISTICO COMO INSTRUMENTO LEGAL
NA CONSOLIDACAO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E DA CIDADE:
ESTUDO DE CASO NA MICROBACIA HIDROGRAFICA DO BARRACAO,
MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES

AMBIENTALE ZONING E URBANA STRUMENTO COME LEGALE IN
FUNZIONE DI CONSOLIDAMENTO DELLA PROPRIETA 'SOCIALEE LA
CITTA: CASO DI STUDIO SUL SPARTIACQUE DEL FIUME BARRACAO,BENTO
GONCALVESCOMUNE

Magda Susana Ranzi Cobalchini 1

Resumo

E no municipio, através do Plano Diretor, que s30 definidos os conceitos de propriedade para
a cidade. Nele encontramos 0 zoneamento que tém por natureza dar uma funcdo social a
ocupacdo do solo ditando o plangjamento, a politica urbana e o desenvolvimento sustentavel
de nossas cidades em prol do bem coletivo. A cidade precisa ser permanentemente planejada
e projetada e um instrumento de tutela eficaz é a ado¢cdo do zoneamento ambiental e
urbanistico. Através do estudo de caso na Microbacia Hidrografica do Barracéo, area urbana,
na cidade de Bento Goncgalves exemplificaremos a aplicabilidade da funcdo social da
propriedade na cidade.

Palavras-chave: Funcéo social da propriedade, Cidades, Zoneamento ambiental e urbanistico

Abstract/Resumen/Résumé

E 'in municipalita, attraverso il Master Plan, che i concetti di proprieta di citta.Nele sono
definite zonizzazione scoperta la cui natura ad una funzione sociale della pianificazione
territoriale dettare, politica urbana e di sviluppo sostenibile delle nostre citta in favore del
bene collettivo. La citta ha bisogno di essere costantemente studiati e progettati e strumento
di protezione efficace € I'adozione di zonizzazione ambientale e urbana. Attraverso lo studio
di caso in micro bacino di Barracdo, area urbana nella citta di Bento Gongalves deve
illustrare 'applicabilita della funzione sociale della proprietain citta

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Funzione sociale della proprieta, Citta, Zonizzazione
ambientale ed urbana

1 Arquiteta Urbanista e Mestranda do Curso de Mestrado em Direito Ambiental - Linha de Pesquisa em Direito
Ambiental, Politicas Publicas e Desenvolvimento Socioecondmico.
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1. INTRODUCAO

Nos ultimos tempos, muito se ouve e se fala sobre “funcdo social da
propriedade” e os Arquitetos Urbanistas, principalmente os que trabalham em meio as
administracdes publicas, no setor de urbanismo ou com Planos Diretores, ap6s o advento da
Lei Federaln°10.257/01, conhecida como Estatuto da Cidade, que foi criada para
regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal que tratam da politica de
desenvolvimento urbano e da funcdo social da propriedade, ficaram frente a frente com a
questdo e a missdo de tornar as cidades mais inclusivas e para todos, tratando o planejamento
dos zoneamentos através do olhar da funcdo social da cidade.

No passado, de um modo geral, era pratica comum prever, nos Planos Diretores,
zoneamento somente para as areas urbanas, delimitando os usos de uma forma tradicional,
separando cada cidade em areas residenciais, comerciais e industriais. Estas cidades
possuiam um anel periférico de areas ocupadas pela populacdo menos favorecida, que ndo
possuia acesso direto a cidade formal, pois tudo era muito caro, e geralmente, 0 que nao era

atividade “boa” jogava-se para as zonas rurais, inclusive industrias com alto grau poluidor.

1
Confirmam esta situacdo as pesquisas de Rech e Bihring:

[...] na formagdo das cidades, historicamente, e, até os dias atuais, sempre houve,
na verdade, um pacto de exclusdo social, tendo como instrumentos normas
urbanisticas informais adotadas pela elite dominante e transformadas em direito nos
N0sSs0s municipios.

Percorrendo a historia, e em especial na leitura da origem das cidades, CoulangeS'2
nos instrui, “a lei das cidades ndo existia para 0 escravo como nao existia para o estrangeiro”.
Todo aquele que ndo cultivava 0 mesmo deus da cidade ou morava fora dos muros ou em
outra cidade era considerado estrangeiro. Cidaddo era aquele que era admitido na cidade e a

plebe (os de fora da cidade de Roma) ocupava uma terra sem carater sagrado, profana e sem

3
demarcacao. Eram os fora-da-lei.
Atualmente, podemos facilmente encontrar a semelhanca nas nossas cidades. Os
zoneamentos, que coordenam o0 uso e ocupacgdo do solo, em zonas centrais, sdo e foram

sempre dirigidos aos mais favorecidos, que passam a viver dentro dos muros; os demais,

1 RECH, Adir Ubaldo; BUHRING, Marcia Andrea. 2015, Sustentabilidade Urbana, Inscricdo n® 10 e 17. IV
Congresso Latino Americano de Propriedade Intelectual, Gestdo da Inovagdo e Desenvolvimento.2015.
“Protecdo Juridica da Inovagdo Tecnoldgica em Energias Renovaveis para a Sustentabilidade”. Eixo n° 5 -
Direito, democracia e sustentabilidade.

COULANGES, Fustel de. A cidade antiga. Trad. de José Cretela Junior e Agnes Cretela. Sdo Paulo:RT, 2003,
p.175.

: Idem, ibidem, p.221.
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os excluidos, séo identificados como aqueles que vivem fora dos muros, 0s que ndo conseguem

acesso a cidade formal e vivem na periferia, cujos zoneamentos ndo os atingiam.

. . . . 4
Neste aspecto, deixam marcas as palavras vigorosas de Erminia Maricato,

“Vivenciamos sem cessar uma gigantesca construcao de cidades, parte delas feita de
forma ilegal, sem a participacdo dos governos, sem recursos técnicos e financeiros
significativos [...]. Segundo a autora, nossa urbanizagdo é uma “maquina de produzir
favelas” e de agressdo ao meio ambiente, onde se admite a invasdo, mas ndo o
direito a cidade. Resta claro que as cidades nunca foram inclusivas, socialmente
justas e atualmente, estas abracam um novo agravante, as questfes ambientais. E
este legado de exclusdo social deixou um desafio a ser vencido pelas cidades.”

Nas Ultimas décadas, no Brasil, a pressdo dos movimentos sociais colocou a questdo
do acesso a terra urbana e a igualdade social no topo da lista das agendas politica e de
desenvolvimento. Como resultado das lutas, nova ordem juridico-urbanistica foi abrigada na
Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 10.257 de 2001, Estatuto da Cidade, cujo Art. 1°
Paragrafo Unico, reza que:

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

Um novo conceito e um novo olhar passariam a ser lancado sobre a cidade. Esta
legislagdo, em um mesmo texto, apresenta preocupagdes com o social e com a devida incluséo
do acesso a justica urbana, com o meio ambiente reconhecendo o patriménio ambiental da
cidade, para o hoje e para as futuras geragdes, com um governo democratico da cidade e o
reconhecimento das vocacdes nas areas rurais preservando o que lhe é de direito: a producéo
agricola, o turismo,as paisagens e o patriménio histdrico.

Maricato complementa:

A lei pretende definir como regular a propriedade urbana de modo que os negdcios

que a envolvem ndo constituam obstaculo ao direito & moradia para a maior parte da

populacdo, visando, com isso, combater a segregacdo, a exclusdo territorial, a
5

cidade desumana, desigual e ambientalmente predatdria.
O acesso a terra, seja ela urbana ou rural, sempre foi um dos temas mais importantes da

historia da humanidade. E o Estatuto da cidade veio para dar unidade nacional ao trato das cidades.

6
Em seu Art. 20 verificamos que:

4
MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. 3.ed. Petropolis: Vozes, 2001, p.37.

’ MARICATO, Erminia. O estatuto da cidade periférica. In. CARVALHO, Celso Santos; ROSSBACH, Ana
Claudia. O Estatuto da Cidade: comentado. Sdo Paulo: Ministério das Cidades/Alianca das Cidades, 2010, p.7.

° Apud MARICATO, Erminia. 2010, p.5-22.
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Art. 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracgdes;

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

Com base nas diretrizes federais sobre o desenvolvimento urbano e sobre a propriedade
privada da terra e imoveis, o planejamento, 0 meio ambiente e a gestdo urbana, bem como a
resolucdo de grande parte dos conflitos fundiérios, foi repassada a esfera municipal. E no
municipio, por meio da lei do Plano Diretor ou legislacdo complementar, que serdo definidos os
conceitos de propriedade para a cidade.

O uso da propriedade urbana refletira de forma objetiva na qualidade de vida dos
habitantes de uma cidade, de modo que essa propriedade somente serd assegurada se cumprir sua
funcdo social. Assim, a fungdo social da cidade e da propriedade urbana serd o elo que ditara o
planejamento, a politica urbana e o desenvolvimento sustentavel de nossas cidades, em prol do
bem coletivo de todos os cidad&os.

Urge, entdo, entendermos o que significa funcéo social da propriedade e sua aplicabilidade
as cidades através de um estudo de caso na Microbacia Hidrografica do Barracdo na cidade de

Bento Goncalves.

2. CONCEITO DE PROPRIEDADE

Podemos dizer que a propriedade é um dos institutos mais antigos que atinge o homem.

Teria sua origem entre 0s gregos e romanos, como sendo uma propriedade inicialmente familiar.

Atristoteles foi o primeiro a entender que aos bens se deveria dar uma destinacao social. Ao discutir

a propriedade, Tomas de Aquino comeca por indagar, na Questdo 66 da Suma Teologica, “se é

8 ) : .
natural a0 homem possuir coisas externas” e, seguindo os ensinamentos de Avristoteles, assegura ser

necessario observar “consoante a prudéncia, a legalidade e a necessidade da propriedade privada no

9
ambito da atual condi¢do humana em termos de maior beneficio para o bem comum”.

! PPGD. Programa de Poés-Graduacdo - Mestrado em Direito Ambiental, Aula n°l de Funcédo
Socioambiental da Propriedade. Professora Dra. Marcia Andrea Buhring, formato/ppt, UCS, 2015. Slide n°6.
Acesso em: 29.nov.2015
8 Suma Teologica de Sdo Tomas de Aquino. In.: Rev. Jur., Brasilia, v. 10, n. 92, p.01-37, out.2008 a jan.2009.
Disponivel em: <wwuw.presidencia.gov.br/revistajuridica>. Acesso em: 28.nov.2015.
Idem, ibidem.
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Assim, a ideia da propriedade privada era colocé-la em um quadro equilibrado, no qual os
poderes de utilizagdo estivessem em consonancia com o0 bem-estar da comunidade, do qual o
homem ¢ parte.

Outra atribuicdo que compete ao homem, no entender de Toméas de Aquino, em relagcdo
aos bens exteriores, € quanto ao uso deles. Toméas de Aquino reduz significativamente a extensdo e
o alcance do regime da propriedade privada da propriedade: “sob esse aspecto, 0 homem nao deve

ter as coisas exteriores como proprias, mas como comuns, neste sentido que, de bom grado, cada um

. . 10
as partilne com os necessitados”.
As Enciclicas papais abordam questdes sociais e enfocam o problema sob o prisma
tomista. A autenticidade cristd do direito de propriedade privada esta reafirmada nas enciclicas

"Rerum Novarum", de Leao XIII, e "Mater et Magistra”, de Jodo XXIII, embora ndo se deixasse de

fazer mengdo ao condicionamento representado pelo bom uso da propriedade.llDiante disso,
podemos afirmar que a terra € um recurso que se pode explorar com exclusividade, mas ndo é
propriamente uma mercadoria. Ela tem conotages sociais, culturais e ideoldgicas que a tornam
singular e cuja propriedade tem sido objeto de estudo de historiadores, juristas, sociélogos, filésofos,
economistas e politicos, a fim de que se possa deferir-lhe um conceito seguindo sua evolugéo,
dando-Ihe funcdo individual ou social.

Percebemos que a propriedade privada, na medida em que a sociedade evolui, tem sofrido
uma série de mudancas e restricdes no que tange a sua funcéo, diante dos interesses politico-sociais,
advindo interminaveis polémicas.

Verifica-se que no direito romano “dominum” significava tudo o que pertencia ao chefe da
casa, enquanto que “proprietas” indicava, de forma mais ampla coisas corporeas ou incorporeas.
Embora o Codigo Civil patrio em varios momentos, empregue o vocabulo “dominio” distintamente
do termo propriedade, comumente, empregam-se tais termos como sinbnimos.

A origem historica da propriedade emanou do direito romano, quando entdo, dotada de

- -« = - - - . - - N - 12
misticismo, imperava o individualismo no que tangia a propriedade.

A propria produgdo cientifica, durante anos, deu énfase ao aspecto individual da
propriedade, como instituto eminentemente de direito privado, cuja disciplina era regida
principalmente pelo Cédigo Civil de 1916, o qual conferia ao proprietario o poder de uso ilimitado e
incondicionado sobre seus bens. Isto €, a propriedade servia apenas ao dono, e

. Idem, ibidem.
PPGD, 2015. Slide n°8.
12 EVANGELISTA, Eduardo Rodrigues. Funcdo/social da propriedade e conceito de principio juridico.

Revista Jus Navigandi. Ano 18, n.3594, 4.maio.2013. Disponivel em <http://jus.com.br/artigos>. Acesso em:
16.nov. 2015
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ndo tinha qualquer fung&o instrumental na lida dos interesses publicos.

13
Todavia, Duguit tem um entendimento particular:

[...] a propriedade ndo é um direito subjetivo do proprietario, mas a funcdo do
detentor da riqueza; logo, tem este a incumbéncia de gerir a coisa em prol do
interesse coletivo. Ele sustenta estar a propriedade, em consequéncia da perda do
carater absoluto e intangivel dos primérdios assumindo uma situacdo objetiva,
constituida, precipuamente, de deveres impostos aos proprietarios, cujas
prerrogativas vinculam-se ao cumprimento desses deveres, submetidos, entretanto, a
utilidade publica.

Percebemos, com isso que o conceito de propriedade, com o passar dos tempos, foi se
transformando e se adequando, embora ainda ndo tenha sido concluido, pois permanece em

constante evolucéo, ao sabor das discussdes e dos interesses da sociedade constituida.
3.CONCEITO DE FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA NO BRASIL

A propriedade do territério brasileiro nasceu naturalmente, com a ocupagdo pela
Coroa Portuguesa, e ja na famosa carta de Pero VVaz de Caminha havia referéncia a terra como

propriedade do Rei de PortugaI.M, Mais adiante, a época da edicdo do Cddigo Civil de 1916,
0 proprietério tinha o direito pleno de usar, gozar, fruir e dispor da propriedade como bem
quisesse e a visdo era claramente individualista. Mas, se antes o Direito de Propriedade era
um direito absoluto do proprietério, hoje a Constituicdo Federal de 1988, em seu art.5°,
Incisos XXII e XXXIII, o condiciona a funcéo social da propriedade, conferindo ao direito

de propriedade o status de direito fundamental. Ou seja, a0 mesmo tempo, que garantiu a
) ) .. ) . .15
propriedade privada, condicionou-a ao cumprimento de uma fungéo social.
.16 .
Milaré ensina que

[...] concebida como direito fundamental, a propriedade ndo é, contudo, aquele
direito que se possa erigir a suprema condicdo de ilimitado e inatingivel. Dai o
acerto do legislador em proclamar, de maneira veemente, que o uso da propriedade
sera condicionado ao bem-estar social.

A Carta Magna estabeleceu que a fungéo social da propriedade urbana estara

cumprida quando atendidas as exigéncias de ordenacao da cidade expressas no Plano Diretor.

13
DUGUIT, Léon. Las Transformaciones Generales del Derecho Privado desde el Cédigo de Napoledn. Carlos
G. Posada [trad.]. 2.ed. atual. e aum. Madrid. Francisco Beltran,1920. Buenos Aires:
Heliasta,1975,p.26.

* PPGD, 2015. Slide n°20.
15
BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,1988.

16 .
MILARE, E. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 3.ed. rev. atual. e ampl. Sédo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p.120.
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Nesta esteira, a politica de desenvolvimento urbano possui, como objetivo, “ordenar

0 pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus

habitantes”.17

Para se tornar aplicavel, o texto constitucional carecia de regulamentacdo, o que
ocorreu com a aprovacao, em 2001, da Lei n.10.257, denominada Estatuto da Cidade. Dispde
que a politica urbana tem também por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da propriedade urbana (art. 2°), sendo certo que seu uso deve ser exercido em prol do

bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental

(paragrafo Unico do art. 1°).18

Em comparacdo com o estabelecido na Constituicdo Federal, o Estatuto, em seu
artigo 39, ampliou o conceito de funcdo social da propriedade urbana: além de atender ao
Plano Diretor, devera assegurar o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas,
respeitadas as diretrizes da Lei.

Ribeiro salienta que o impacto do Estatuto deve ser avaliado levando-se em
consideracdo que sua aprovacdo regulamenta o principio da funcéo social da propriedade. O

Estatuto propiciou a efetividade da funcdo social em prol de uma verdadeira politica de

. 19
urbanismo.

Importante salientar que o Cédigo Civil, em seu Art. 1.228, paragrafo 1°,demonstrou
clara preocupacdo com a finalidade social e ambiental da propriedade, estabelecendo que seu
exercicio deve ocorrer em consonancia com as suas finalidades econémicas e sociais e de

modo que sejam preservados a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecolégico, o
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patrimonio historico e artistico, bem como evitada a polui¢éo do ar e das dguas.

Hoje, com a evolucdo das discussdes, muitos autores ja se referem a funcdo
socioambiental da propriedade ou simplesmente funcdo ambiental da propriedade. Derani,
ressalta que “a propriedade protegida pelo direito é aquela em que se desenvolve uma

relacdo de producao

" BRASIL. 1988. Idem. Art. 182.
’ BRASIL. Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade. Casa Civil da Presidéncia da
Republica, Brasilia-DF, 2001. Disponivel em: <http://www.capacidades.gov.br/biblioteca>.

* RIBEIRO, L.C. de Q. O Estatuto da Cidade e a questdo urbana brasileira. In: RIBEIRO, L. C. de Q.;
CARDOSO, A. L. (Org.) Reforma urbana e gestdo democratica: promessas e desafios do Estatuto da
Cidade. Rio de Janeiro: Revan/FASE, 2003. p.11-25.

» BRASIL. Cddigo Civil. Lei 10.406/2002. Institui o Codigo Civil. Ministério da Justica, Brasilia/DF.
D.0.U. de 11.jan.2002, p. 1.
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7 - - 21
sustentavel, social e ambiental”.

22 .
Da mesma forma, Cavedon menciona que “a fun¢do ambiental da propriedade resulta

da conjuncdo da protecdo legal conferida pelo ordenamento juridico ao direito de propriedade e

23 .. L.
ao meio ambiente” e no entender de Benjamim, a Carta Magna traz restri¢ces explicitas ao

direito de propriedade por meio da instituicdo da funcdo socioambiental da propriedade, a qual

ndo aparece como abstracdo, mas como algo que ha que ter um efeito concreto. Ja Leuzinger24
complementa que a fungéo socioambiental esta inserida na fungéo social da propriedade, tendo
em vista o direito fundamental de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Diante desses pressupostos e estudos, percebe-se que a qualidade de vida dos
habitantes de uma cidade esta intimamente vinculada ao planejamento urbano, que é realizado
pelo Poder Publico e instrumentalizado por meio de normas, limitando as liberdades individuais
e interferindo, na maioria das vezes, no direito de propriedade. Decorrente disso, o principio da
funcdo social da propriedade passou a ter efeitos juridicos concretos para o territdrio das cidades
por meio de leis de zoneamento, de delimitacdo de areas de urbanizacéo prioritaria nas quais a
retencdo especulativa de imoveis urbanos deve ser combatida por instrumentos de intervencéo

urbana passiveis de aplicacdo e monitoramento.
4.INSTRUMENTO LEGAL: ZONEAMENTO AMBIENTAL E URBANISTICO

Antes de falarmos em zoneamento, considerado o instrumento legal, materializado, em
mapas, e inserido na lei que institui o Plano Diretor farei a contextualizagdo sobre o significado de
espaco urbano e do planejamento.

O Espaco Urbano € em termos gerais o conjunto de diferentes usos da terra justapostos
entre si. Tais usos definem areas, como: o centro da cidade, local de concentracdo de atividades
comerciais, de servico e de gestdo; areas industriais e areas residenciais, distintas em termos de

forma e contetdo social; areas de lazer; e, entre outras, aquelas de reserva para futura expansao.

“ DERANI, C. A propriedade na Constituigdo Federal de 1988 e o conteldo da fungdo social. Revista de
Direito Ambiental, S&o Paulo, v.27, p.58-69, 2002, p.66.

? CAVEDON, F. de. S.; et al. Funcdo ambiental da propriedade urbana e &reas de preservacdo permanente: a
protecdo das &guas no ambiente urbano. In: 7° Congresso Internacional de Direito Ambiental, 2003, S&o
Paulo. Teses apresentadas no 7° Congresso Internacional de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Imprensa Oficial,
22003. p.173-95.

BENJAMIM, A. H. Desapropriacdo, reserva florestal legal e areas de preservacdo permanente. In:
FIGUEIREDO, G. J. P. de. (Org.) Temas de direito ambiental e urbanistico. Sdo Paulo: IBAP, 1998. p.63-90.

“ LEUZINGER, M. D. Meio ambiente: propriedade e reparti¢do constitucional de competéncias. Rio de
Janeiro: Esplanada, 2002.
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Somam-se, hoje, os usos ambientais traduzidos através dos zoneamentos ambientais
para aquelas areas de preservacdo permanente, de regides de recursos hidricos, areas com
restricdes de uso, declividades acentuadas, banhados, margem de rios e outros.

Atuam, nestes espacos, 0s agentes sociais que fazem e refazem a cidade e séo
reconhecidos como sendo os proprietarios dos meios de producdo, sobretudo os grandes
industriais; os proprietarios fundiarios; os promotores imobilidrios; o Estado e 0s grupos
sociais excluidos. A atuacdo do Estado é complexa e variavel, tanto no tempo como no
espaco, refletindo a dinamica da sociedade da qual é parte constituinte.

Espaco urbano se caracteriza por ser um espaco estruturado que ndo esta organizado
ao acaso e 0S processos sociais que se ligam a ele exprimem, ao especifica-los, o tipo e o
periodo de organizacdo social e, como qualquer outro objeto social, pode ser abordado
segundo um paradigma de consenso ou de conflito.

O planejamento surgiu como uma resposta aos problemas enfrentados pelas cidades,
tanto aqueles n&o resolvidos pelo urbanismo moderno quanto aqueles causados por ele. A
expressdo “planejamento urbano” vem da Inglaterra e dos Estados Unidos, e marca uma
mudanca na forma de encarar a cidade e seus problemas.

O planejamento se refere ao reconhecimento do fendmeno urbano como algo
dindmico, o que leva a encarar a cidade como resultado de sua propria histéria e como algo
que esta de alguma maneira, evoluindo no tempo. O planejamento passa da busca pelo
modelo de cidade ideal e universal para a solucdo de problemas praticos, concretos, buscando
estabelecer mecanismos de controle dos processos urbanos ao longo do tempo. A cidade real
passa a ser o foco, ao invés da cidade ideal.

Como arquiteta urbanista, da area publica, lembro-me bem que todos os Planos
Diretores municipais eram copias do modelo brasileiro ditado pelo Governo Federal (década
de 70 e 80). Sem olhar as especificidades de cada cidade, os mesmos, eram implantados. O
Governo do Estado enviava aos municipios o desenho urbano com as diretrizes de como
implantar. Em outras palavras, na linguagem atual, eram projetos do tipo “copia e cola”, e
nem de longe apareciam preocupagdes com as areas de preservagdo necessarias para garantir
a vida nas cidades. As areas verdes eram espacos de embelezamento das cidades.

No passado, de um modo geral, era pratica prever nos Planos Diretores zoneamento
somente para as areas urbanas delimitando os usos de uma forma tradicional separando a
cidade em areas residenciais, comerciais e industriais. Estas cidades possuiam um anel

periférico de &reas ocupadas pela popula¢do menos favorecida, que ndo possuia acesso direto
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a cidade formal, pois tudo era muito caro, e geralmente, o que néo era atividade boa jogava-se
para as zonas rurais, inclusive industrias de alto grau poluidor.

Novamente, citando as pesquisas de Rech e Buhrin,® «

na formacdo das cidades,
historicamente, e, até os dias atuais, sempre houve, na verdade, um pacto de exclusao social,
tendo como instrumentos normas urbanisticas informais adotadas pela elite dominante e
transformadas em direito nos nossos municipios.”

A maioria das cidades brasileiras demandam da implementacdo de politicas publicas
integradas e participativas que garantam o direito a cidade, reconhecam as preexisténcias da
natureza e da cultura e preservem o ambiente para as geragOes futuras. A falta de
planejamento democratico e participativo, em detrimento da cidadania, concentra as decisdes
sobre a cidade ao arbitrio do poder executivo, ao tempo em que sobrevaloriza o papel da
iniciativa privada na definicdo da forma urbana.

A construcdo de uma cidade inclusiva, participativa, equitativa, integrada e digna
inicia-se na formacdo e educacdo dos habitantes, nos principios de cidadania, no sentimento
de pertencimento a uma comunidade e nos valores do bem estar geral com o objetivo central
para o desenvolvimento social e urbano das nossas cidades. O atual modelo de construcao das
cidades tem se apresentado insustentavel.

Ainda hoje, culturalmente, ndo estamos imbuidos deste conceito participativo nos
falta o exercicio da cidadania com visao para o outro. O outro faz e também vive na cidade. O
jogo de interesses deve ser para 0 bem comum.

Torna-se claro, entdo, que cada cidade precisa ser permanentemente planejada e
projetada e um instrumento de tutela eficaz é a adog¢do do zoneamento ambiental e
urbanistico.

O urbanismo € norma de direito publico cogente, tendo o poder publico ndo apenas o
dever de atuar no meio social e privado, mas de tornar real um planejamento juridico
urbanistico, cientificamente correto e sustentavel, com o efetivo cumprimento do principio da
funcdo pablica do urbanismo.

As discussoes e defini¢des sobre as normas ambientais e urbanisticas ndo podem, de
acordo com Rech,? simplesmente estarem embasadas em argumentagdes criativas, de carater
econémico ou politico devem ser normas cientificas de correta ocupacao definidas

» RECH, Adir Ubaldo; BUHRING, Marcia Andrea. 2015, Sustentabilidade Urbana, Inscricdo n° 10 e 17. IV
Congresso Latino Americano de Propriedade Intelectual, Gestdo da Inovagdo e Desenvolvimento.2015.
“Protecdo Juridica da Inovagdo Tecnoldgica em Energias Renovaveis para a Sustentabilidade”. Eixo n° 5 -
Direito, democracia e sustentabilidade.

% RECH, Adir Ubaldo, Direito Urbanistico fundamentos para construgdo de um plano diretor sustentavel na
area urbana e rural/Caxias do Sul, RS: EDUCS, 2010;PAG 69-70.
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pensando nas varias atividades indispensaveis & sobrevivéncia digna do homem, conservando
0 que deve ser conservado, preservando o que deve ser preservado, buscando assegurar um
ambiente ecologicamente equilibrado O poder publico e aos administradores cabe o papel
responsavel de coordenar politicas de sustentabilidade.

O zoneamento foi utilizado pela primeira vez na Alemanha, mas foi nos Estados
Unidos que ele ganhou forca, a partir do inicio do século XX. Alguns de seus principais
objetivos sdo o controle do crescimento urbano; a protecdo de areas inadequadas a ocupacao
urbana; minimizacdo dos conflitos entre usos e atividades; a manutencdo dos valores das
propriedades e do status quo.?’ No inicio, a motivacdo principal para a sua adocéo era a de
evitar que determinados tipos de usos do solo fossem instalados em determinadas areas da
cidade. N&o por acaso, esses usos eram, na maioria das vezes, aqueles relacionados as classes
mais baixas (tais como vilas, corticos, habitacdo popular, comércios de pequeno porte, etc.).

Todo zoneamento tém por natureza dar uma fungdo social a ocupagdo do solo.
Salvaguardado o meio ambiente, garantindo a biodiversidade e a sustentabilidade, podemos
definir os espacos dando-lhes finalidade social, turistica, com vistas a ocupa¢do humana e a
producdo de alimentos e de bens. Todo zoneamento surge do diagnéstico realizado nas
cidades e se torna instrumento de planejamento dos espacos ocupaveis e ndo ocupaveis.

De acordo com Rech,?® “existem ,na realidade, trés géneros de zoneamento: O
zoneamento ambiental, que tém duas naturezas: a de preservacao total ou a de conservacéo
das areas; o zoneamento agrario, que define culturas prioritarias, manejo das mesmas e do
solo, armazenamento e atividades inerentes; e 0 zoneamento-urbanistico, que diz respeito a
ocupacdo de carater urbano, como moradias, servicos, industria e equipamentos institucionais
como hospitais, escolas e creches, etc.”

Para Antunes,

O zoneamento [....]é uma importante intervengdo estatal na utilizacdo de espacos
geograficos e no dominio econdmico,organizando a relacdo espago-
producdo.alocando recursos,interditando areas,destinando outras para estas e nao
aquelas atividades,incentivando e reprimindo condutas etc.O zoneamento é fruto da
arbitragem entre diferentes interesses de usos dos espacos geograficos,reconhecendo
e institucionalizando os diferentes conflitos entre os diferentes agentes.Ele busca
estabelecer uma convivéncia possivel entre os diferentes usuarios de um mesmo
espaco.

" JUERGENSMEYER, Julian Conrad; ROBERT, Thomas. Land use planning and development regulation
law. St. Paul: Thomson West, 2003.

*Rech,Adir U. e Adivamdro.Cidade Sustentavel. Direito Urbanistico e ambiental - Instrumentos de
planejamento. EDUCS,2016.pag.88-89.

- Antunes, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 11.ed. Rio de Janeiro: Lumem Juris,200p.185.8,
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Rech enfatiza ainda a importancia de entendermos bem o conceito de zoneamento.
“Zoneamento nada mais é do que a limitagdo do direito de propriedade, com vistas
ao interesse publico, a garantia dos direitos s6cio ambientais, a qualidade de vida e
dignidade da pessoa humana. Em sintese ,0 zoneamento define a funcdo social da
terra e da propriedade. Na area rural, o Plano Diretor vai contemplar no zoneamento

apenas a funcdo social da propriedade, as limitagdes de construir e onde construir,

. ~ . ., , . 5,30
pois a fungdo social da terra ja esta prevista no Estatuto da Terra.

Ao fazer referéncia ao regime juridico do zoneamento, Silva ,afirma: “trata-se de legitima
restricdo ao direito de propriedade e ao direito de construir, estabelecida em face do interesse
publico, ndo dando direito a indenizac&o, dada sua natureza de restri¢do geral.”*'O zoneamento é o
meio de assegurar ao cidaddo o direito a uma cidade sustentavel, na forma do artigo 2°,inciso I, do
Estatuto da Cidade. O zoneamento deve ser fixado no Plano Diretor, por lei municipal, por ser
politica de peculiar interesse local devendo contemplar a legislacéo federal e estadual pertinente.

5.APLICACAO DO CONCEITO DE FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
URBANA: ESTUDO DE CASO NA MICROBACIA HIDROGRAFICA DO
BARRACAO, MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES

A Microbacia do Rio Burati/Arroio Barracdo esta localizada no Municipio de Bento

Gongalves/RS, na Bacia n°8 (Bacia do Atlantico Sul e Sudeste) e Sub-bacia 86,tendo o Rio das

32
Antas como descarga. A sua area de abrangéncia € a Bacia Hidrogréafica do Rio Taquari — Antas.

Bento Gongalves localiza-se na Encosta Superior do Nordeste do Rio Grande do Sul, a
124 quilémetros da capital Porto Alegre, a uma altitude de 618m do nivel do mar. A populacéo
estimada de Bento Gongalves em 2016 é de 114.203 habitantes e a area territorial da cidade tem
a extensdo de 274,07 Km2.3A cidade possui um relevo bastante acidentado. A distribuicdo
espacial da Bacia Hidrogréfica do Rio Burati, encontrada em Bento Gongalves, se junta ao
Arroio Barracdo, de onde é captada a agua que abastece a cidade, com o auxilio das dguas de
um poco tubular profundo, nas proximidades do ponto de captacdo. O rio Burati faz parte da

bacia hidraulica do sudeste e sub-bacia do rio Jacui. No seu percurso, se junta ao rio

% RECH, Adir U. e Adivamdro.Cidade Sustentével.Direito Urbanistico e ambiental-Instrumentos de
planejamento.EDUCS,2016.pag.210.

LSILVA, Jose Afonso.Direito urbanistico brasileiro.4.ed.S&o Paulo:Malheiros,2006.p.249

% FERRI, Genuino Antonio; TOGNI, Ana Cecilia. A histéria da bacia hidrografica Taquari-Antas.
Lajeado: Univates, 2012.

%|BGE. Disponivel em: < http://www.ibge.gov.br/>. Acesso em: 27.nov.2015
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das Antas, o qual desemboca no rio Taquari, afluente do rio Jacui e, este, do rio Guaiba, que
vai para a Lagoa dos Patos.**

Trata-se da microbacia mais importantes do Municipio, por ser fonte de
abastecimento publico e por estar localizada a leste-sul, na area urbana. A area total da Bacia
do Arroio Barracdo é de 40,37 km2, mas na zona urbana, a éarea é de 13,70km2*0
namero de economias do municipio de Bento Gongalves alcanga os 30.202 e a producéo de

agua tratada, em conjunto com a reserva do CASARIN, chega em torno dos 30.000 m3,

36
abastecendo 99% da populagdo do Municipio com aguapotavel.

5.1 Historico dos Planos Diretores e sua Relagéo a Preservacao de Bacias Hidrograficas

Bento Gongcalves recebeu seu primeiro Plano Diretor em 1971, vigorando sem
alteracdes por longos 21 anos. Todavia, as grandes transformacdes no desenvolvimento do
Municipio, ocasionadas ao nivel de economia urbana, forcaram a realizacdo de estudos e em
1992, houve a aprovacdo do novo Plano Diretor, cuja fase de anélise e diagndstico permitiu
ndo sO retratar a realidade como evidenciar um grave problema: a deterioracdo dos
mananciais alimentadores da Bacia de Captacdo de agua da CORSAN (Companhia
Riograndense de Saneamento) que abastece o municipio de Bento Gongalves, através,
basicamente, de uma equivocada ocupacdo do solo, ao longo dos anos. Até 1992, sem contar
com uma andlise mais profunda da situacdo, ou um plano de ocupacédo estritamente ligado a
funcdo de contribuir ao Arroio Barracdo, aceitou-se pacificamente a tendéncia expansionista
da zona sudeste (SU), onde passaram a surgir varios loteamentos.

Este novo Plano Diretor causou impactos profundos nas pretensdes da comunidade
de investidores, pois se revelou em um plano mais limitador (em altura, indices, recuos)
resultando num plano com legitima preocupacdo com a cidade, como um todo, inclusive com a
boa convivéncia em harmonia, sem conflitos. Neste periodo apareceram, também, as
primeiras preocupac¢fes ambientais. A fungdo social da propriedade encontrava-se inserida,
de forma ndo consciente pelo corpo técnico da prefeitura municipal, na definicdo de um
zoneamento marcado para a qualificagdo da ambiéncia da area urbana. Aqui surgiu a area da
bacia de contribuigdo que passou a ser reconhecida pelo seu zoneamento restritivo de ZONA
DE PROTECAO AOS MANANCIAIS.

34
35CORSAN/BG, pesquisa efetuada em 1 de julho de 2015.

PEDRALLLI, Clarel. Ge6logo da Prefeitura Municipal de Bento Gongalves.
36

CORSAN/BG. Plano Saneamento, Lei Municipal n4.840 de 8 mar¢o/2010.
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Em 1994 foi nomeada uma comisséo para reavaliar este novo Plano Diretor/92 e, um
ano apo6s, 1995, criou-se o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano, que levou em frente
os trabalhos de reavaliacdo do Plano. Na fase de reavaliagdo do Plano Diretor, atraves de
reunides técnicas com a CORSAN e devido a polémica de restricdo de usos na Microbacia
Hidrogréfica do Barracdo, entendeu-se claramente o que realmente representava a
ocupacdo indiscriminada e acelerada da bacia, lado Sul do Municipio, area do Bairro Santo
Antéo.

Causas da deterioracdo, a implantacdo de loteamentos (acessibilidade dos valores
de mercado topografia), sem uma analise mais profunda por parte do Municipio, como
contribuicdo de esgotos ao Arroio Barracdo; parcela ponderdvel da éarea urbana edificada
que contribui com seus esgotos para a Bacia; agravando mais o problema, a inexisténcia de
um sistema de esgoto residencial e industrial, que fez com que o regime hidrico do
manancial fosse mantido pelos afluentes; a diversificagdo de usos; inviabilidade econémica
de desapropriar grandes areas para proteger os mananciais, além do impacto junto aquela
parcela da populacdo; ritmo acelerado das edificacGes; auséncia prolongada de lei
municipal para protecdo, através de um correto processo de urbanizacdo (como
implantacdo de um sistema de esgoto que protegesse as sangas vertentes e demais
contribuintes a partir do nascedouro, preservando o volume de contribuigéo);auséncia de
uma lei similar para o Municipio vizinho de Garibaldi; acesso leste, que liga a BR 470 com
Caxias do Sul e Farroupilha; area considerada estratégica, pelo mercado imobiliario, para
implantacéo de indUstrias, pela topografia, acesso e infraestrutura.®’

O Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano, ao elaborar os exaustivos estudos
sobre a reavaliacdo do novo Plano Diretor e, em especial, sobre a Bacia de Captacdo do
Barracdo, teve como ponto de partida a Lei Municipal n°1893/90, que disciplinava o Uso do
Solo para Protecdo das Bacias de Contribuicdo as Barragens do Moinho e do Arroio
Barracdo. Esta lei resultou de estudos técnicos elaborados por profissionais da CORSAN para
0s municipios de Farroupilha e Bento Gongalves, pois a maior parte de nossos mananciais
nasce no municipio a montante, na cidade de Farroupilha. Ela salientava a necessidade de um
disciplinamento conjunto do municipio de Bento Gongalves e Farroupilha, no sentido de
proteger as parcelas de areas das bacias de contribuigcdo de dgua para abastecimento humano,
pois toda atividade nociva exercida ocasionaria uma queda na qualidade das aguas a jusante
(Bento).

87 BENTO GONCALVES. Relatério de Reavaliacdo do Plano Diretor, 1996 e 2006.
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Desta maneira, em 1996, no novo Plano Diretor, foram ratificadas as zonas de
protecdo da bacia reconhecidas pela nomenclatura de ZPM1 e ZPM2 (Zona de Protegéo aos
Mananciais), sendo que a primeira — que abrange toda a bacia de captagéo, pela proximidade
ao curso d’agua — sofreu maior restricdo de uso e ocupagdo; a segunda abrange toda a area ja
urbanizada e apresenta uma maior abertura de usos e ocupacdo, resguardada, todavia, a
protecao.

A reavaliagdo de 1992 permitiu, através dos levantamentos efetuados e com a
ferramenta fundamental de utilizacdo do levantamento aerofotogramétrico, que marcou a linha
do divisor de aguas urbano, definicdo de uma correta politica de urbanizacdo daquela zona:
lotes maiores que os tradicionalmente adotados, no sentido de manter a densidade
demogréfica na bacia a nivel baixo. Na ZP1, a proposta era de areas similares a sitios de recreio,
e ZP2 a proposta apresentava a urbanizacgao consolidada.

Novamente, mesmo sem a consciéncia plena, por parte dos técnicos municipais
guanto a funcdo socioambiental da propriedade, a mesma foi implantada e caracterizou que

“a limitacdo ao exercicio pleno do direito de propriedade resta demonstrado da compreensao

de sua funcéo social e de seu papel na sociedade”.38

Assim, as restricbes ao direito de propriedade iam além dos usos, restringindo
também o parcelamento do solo definindo, em ambas as Zonas, 0s lotes maiores que 0s
tradicionalmente conhecidos, média de 360 m? no sentido de manter em niveis baixos de
densidade demogréafica. Pensava-se que as restricbes deveriam ocorrer enquanto ndo existisse
um sistema de esgoto capaz de proteger as sangas e 0s corregos contribuintes ao Arroio
Barracéo.

5.2 Implantacdo do Conceito de Funcdo Social da Propriedade Urbana Apds
Estatuto da Cidade no novo Plano Diretor de 2006

Através do advento do Estatuto da Cidade muitas cidades brasileiras deveriam
enquadrar-se (até 2006) dentro da nova politica Nacional de Planejamento Territorial dos
Espagos Urbanos e Rurais oferecendo aos Municipios uma série de instrumentos de gestdo

das cidades, em especial no que se refere a funcdo social da propriedade e a gestéo
L. 39
democrética.

Bento Goncalves aprovou, entéo, sob a luz desta nova Legislacdo Federal, o seu

* MARIN Jeferson; BRANDELLI Ailor Carlos. Limitagdo do Direito de Propriedade: a efetividade do
Plano Diretor na busca de cidades sustentaveis. Curitiba: Jurua, 2011, p.74. Direito, ambiente e Politicas
publicas, coordenador Carlos Alberto Lunelli.

* BRASIL, 2001. Disponivel em: <http://www.capacidades.gov.br/biblioteca>.
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novo Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, em 26 de outubro de 2006.

Neste novo Plano foi mantido o zoneamento ambiental dos Planos de 1992 e 1996,
quando a Microbacia do Barracdo, acrescendo-se um zoneamento especifico para as margens
dos arroios 1, 2, 3 e 4 que passou a chamar-se Zona de Preservacdo Permanente aos Arroios
contribuintes ao Barracdo. O objetivo da lei era conscientizar a populagdo quanto a
necessidade de preservar a agua, bem como do seu tratamento de efluentes e, obviamente,
propor o florestamento e o reflorestamento com esséncias nativas que funcionam como uma
barreira de protecdo aos corpos de &gua, no interior das &reas de maior restricdo, no sentido
de combater e controlar a erosdo que atinge os cursos de agua.

No diagnodstico de 2006 foi identificada a inexisténcia, até aquele momento, de
Politicas Publicas de Saneamento para a bacia e para a cidade. Com o embasamento técnico
expresso no presente caso foi inserida, novamente, no Plano Diretor de 2006 a necessidade de
Protecdo dos Mananciais da Bacia do Barracdo sob o principio da prevencdo como 06rgéao
planejador e consciente da fragilidade de abastecimento do municipio.

A protecdo socioambiental desta bacia hidrogréfica € uma das peculiaridades
definidas e ratificadas pelo Plano Diretor /2006, pois restou confirmado que o Unico
instrumento legal que continha Politicas Publicas de preservacdo eram os Planos Diretores de
1992, 1996 e 2006, uma vez identificada a importancia ambiental da bacia hidrogréfica para o
abastecimento humano.

Para entender, todo ano o contingente humano cresce rapidamente, mas o contingente
de &gua existente € o mesmo. Este ndo cresce ao passo que a populacdo cresce
geograficamente. Diante disso, as cidades passaram a ditar normas para 0 exercicio da
propriedade, limitando consideravelmente seu uso em nome da sociedade e em busca de
sustentabilidade.

Na sequéncia, a surpresa do Pano Diretor de 2006, que aplicou a Gestdo
Democratica, € de que apds as reunides de comunidades, entidades, e resultados de
conferéncias municipais (2003 e 2005), em audiéncia publica na Camara de Vereadores
surgiram varias investidas para acabar com as restricdes desta bacia.

Demonstrando ganancia desenfreada do ser humano, embora a Lei aprovada em
outubro de 2006, em novembro, os senhores VVereadores criaram outra Lei, passando as faixas
de protecdo para 15 m e 30 m, alegando que j& havia loteamentos implantados nestas

condicBes onde existiam inimeros casas irregulares. E enfatiza a Lei:
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As &guas dos recursos hidricos da Bacia de Contribuicdo ao Barracdo e da
Barragem do Moinho, no Distrito de S&o Pedro, dentro do Municipio de Bento
Gongalves devidamente demarcado pelo art. 172 da Lei Complementar n°.103, de
26 de outubro de 2006, destinam-se prioritariamente ao abastecimento

publico.40

Através do inquerito civil: 00722.00064/2012, de 17 de abril de 2012, a Promotoria
de Justica Especializada de Bento Goncalves promoveu Acdo Civil Pablica Urbanistica
decorrente do similar nimero 00722.00081/2010 instaurado no dia 03 de dezembro de 2010,
com pedido de liminar contra o0 municipio de Bento Gongalves e empresas loteadoras com
base nos seguintes fundamentos: O Plano Diretor estabelecia para as zonas de preservacao
dos mananciais, denominadas de ZPM1 e ZPM2 lotes grandes respectivamente de 2.500 m?
e 450m?, objetivando baixa densidade de ocupagao.

Para atender a especulacdo imobiliaria, frase retirada da propria Acdo Civil, foi
encaminhada legislagio a Camara de Vereadores propondo lotes de 240 m2?, sem
embasamento técnico algum, “sem considerar qualquer razdo que levou a compreensdo
embrionaria de protecdo dos mananciais”, contrariando tudo o que estava proposto no Plano
Diretor para protecéo do Barracéo.

Questbes ambientais esbarram em discussdes processuais. Nem foi julgado o mérito
de toda documentacdo postada no processo de cunho ambiental e com foco nos Direitos
Difusos. O tempo é aliado do Empreendedor. A atuacdo processual ndo protegeu o bem
ambiental (Bacia Hidrogréafica).

Esta é a Unica bacia hidrografica do municipio que contribui para o abastecimento
publico. Dentro do préprio territério municipal ndo hd um consenso de protecdo ambiental dos
arroios contribuintes a acumulacédo de agua. Recentemente a especulacdo imobiliaria deu lugar
a inimeros loteamentos aumentando em muito a densificacdo da bacia. Atualmente soma-se
a este fator a especulacdo para implantacdo de industrias. Os proprietarios querem vender.
Quando pesa sobre sua propriedade limitagcdes, ndo veem o coletivo e sua importancia.
Somente analisam o quanto sua propriedade foi depreciada o quanto perdeu financeiramente.

Todavia, ha que se observar que a propriedade ndo esta ao alvitre de seu dono, no sentido de

age ~ =7 o - - - A ~ - 41
ser utilizada ou néo, ja que esta inserida em um meio social e ttm uma funcgéo a cumprir.

® BENTO GONCALVES. Lei Complementar n° 161, de 13 de setembro de 2010. Altera artigos da Lei
Complementar n° 103, de 26 de outubro de 2006, que "dispBe sobre o desenvolvimento urbano e rural do
municipio de Bento Gongalves, institui 0 novo plano diretor de desenvolvimento integrado do municipio de
Bento Gongalves e da outras providéncias"

* MARIN Jeferson: BRANDELLI, Ailor Carlos. Idem, 2011, p.57.
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Os indices de construcdo ou de ocupagdo ou limitagGes urbanisticas de determinada
area refletem diretamente nos valores de mercado das propriedades e,
N&o se pode esperar assim, que um proprietario que tém limitado o exercicio de sua
propriedade, ndo tente, de qualquer forma, burlar possiveis lacunas legais com o
propdsito de obtencdo de uma maior &rea a ser construida em seu imével, no que

se entende ser um exercicio regular de seu direito. Por isso, sempre que a
necessidade de urbanismo apontar para alguma limitacdo de propriedade pode
42

ocorrer um consideravel embate entre politica e o direito de propriedade
Para que se possa implantar legislacdo urbanistica que conceda a uma cidade sua
funcdo socioambiental faz-se necessario trabalhar com diagnosticos, reconhecendo o0 uso e
ocupacdo do solo, que tem se tornado um tema muito discutido nos diversos niveis do
conhecimento, devido as diversas problematicas que o uso e ocupacdo desordenados

trouxeram ao meio ambiente. AcOes desenfreadas ligadas ao seu uso e cobertura se

. . : o .43
constituem hoje como um dos grandes desafios para as politicas de controle ambientais.

Para Rocha,* o uso da terra é a forma como ela esta sendo utilizada pelo homem, e
seu levantamento consiste em mapear tudo o que existe sobre a superficie terrestre, sendo um
registro basico para o planejamento fisico natural de uma regido;propicia, também, a
deteccdo de possiveis impactos ambientais decorrentes de préaticas predatdrias.

Assim, a identificacdo dos padrGes de cobertura e uso da terra € um dos primeiros
passos para 0 conhecimento de suas condi¢des ambientais, sendo um produto indispensavel
para o planejamento e a gestdo das atividades a serem desenvolvidas numa area.*®

As formas de uso e ocupacéo da terra derivam das atividades socioeconémicas e, por
conseguinte, refletem o desenvolvimento do sistema técnico cientifico e as relacdes
estabelecidas entre sociedade e natureza, além de denunciar o grau de conservacdo,

preservacéo e degradagéo dos recursos naturais em face dos processos produtivos.*®

42 Idem, ibidem, p.62.
43 .

ARAUJO, E. P.; TELES, M. G. L.; LAGO, W. J. S. Delimitagdo das bacias hidrograficas da Ilha do
Maranhdo a partir de dados SRTM. In: SIMPOSIO BRASILEIRO DE SENSORIAMENTO REMOTO, XIV,
2009, Natal. Anais... Natal: 2009. p. 4631-4638.

44 ROCHA, J. S. M. da. Manual de projetos ambientais. Santa Maria-RS. Impressa Universitaria, 1997.
45AMORIM, R.F; et al. Mapeamento de Uso e Ocupagdo do Solo na Bacia Hidrografica Piranhas/Agu

utilizando imagens CBERS e técnicas de classificacdo supervisionada. Anais XIII Simpédsio Brasileiro de
Sensoriamento Remoto, Florianépolis, Brasil, 21-26 abril 2007, INPE.

* SANTOS, Jader de Oliveira. & SOUZA M. José Nogueira de. Compartimentagdo Geoambiental e Riscos a
Ocupagdo na Bacia Hidrografica do Rio Coco. In Anais XI Simpdsio Brasileiro de Geografia Fisica Aplicada.
[CD-ROM]. Séo Paulo, 2005.
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O conhecimento das alteraces ambientais, provocadas pela acdo antropica,
possibilita uma visdo dos problemas existentes e produz subsidios para gestdo dos recursos

naturais.

Nardini47 afirma que o levantamento do uso do solo, em uma determinada regido,
torna-se um aspecto de interesse fundamental para a compreensdo dos padrdes de
organizacdo do espago. Com isso, percebemos que o estudo de uso e ocupacdo do solo
constitui importante componente na pesquisa para o planejamento da utilizacao racional dos
recursos naturais, contribuindo na geracéo de informac6es para avaliacdo da sustentabilidade

ambiental.

CONCLUSAO

Diante do exposto no decorrer da pesquisa, foi possivel perceber que o cumprimento
da legislagdo municipal, neste caso, o Plano Diretor, com seus zoneamentos, ambiental e
urbanistico, se mostrou um instrumento juridico fundamental para o planejamento e o
gerenciamento dos recursos hidricos, e que situacdes de preservacdo e conservagao tem como
consequéncias minimizar os impactos ambientais e garantir uma qualidade de vida melhor
para toda a populacéo da cidade, se fossem respeitados.

A discussao dos conflitos ambientais, em bacias hidrograficas, indica a necessidade
de uma visdo que amplie e diversifique o foco das politicas de intervencdo. As informacdes,
deste estudo de caso, deveriam contribuir para uma verdadeira analise sobre os problemas do
uso e ocupacao do solo, cabendo ao Poder Publico e a propria comunidade buscar medidas
para conservacdo dos recursos hidricos.

Para se discutir, impor condutas, buscar solugdes e consensos que levem a protecédo
ambiental € necessaria a participacdo dos mais diversos atores envolvidos e, do outro
lado, um Poder Publico democratico — na perspectiva ambiental, e responsavel — no que
concerne ao direito fundamental de um ambiente equilibrado, cumprindo com o papel de
implementar politicas publicas que conciliem o crescimento econémico com a preservagdo

do patrimbnio ambiental. O Papa Francisco, na Enciclica Verde, 2015, faz um apelo a

B B B . A 48
“necessidade de debates sinceros e honestos” para produzir solugdes verdadeiras.

v NARDINI, R. C. Determinagdo do conflito de uso e ocupagdo do solo em areas de preservagdo permanente
da microbacia do ribeirdo Agua-Fria, Bofete (SP), visando & conservacio dos recursos hidricos. 2009. 61f.
Dissertacdo (Mestrado em Agronomia/lrrigagdo e Drenagem) — Faculdade de Ciéncias Agrondmicas,
Universidade Estadual Paulista. Botucatu-SP. UNESP. 20009.

48 -
CARTA ENCICLICA. Laudato Si’. Do Santo Padre Francisco, Sobre o Cuidado da Casa Comum. 24
maio.2015. Disponivel em <http://w2.vatican.va/content/francesco/pt/encyclicals>.
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A Carta Magna traz restricdes explicitas ao direito de propriedade por meio da
instituicdo da funcéo socioambiental da propriedade, a qual ndo aparece como abstragdo, mas
como algo que ha que ter um efeito concreto.

Os Planos Diretores, analisados, através de seus zoneamentos ambiental e urbanistico
estabeleciam normas de ordem publica e interesse social que regulavam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo. Neles foram definidos os conceitos concretos de propriedade
para a cidade. O estudo de caso nos mostrou que a funcdo socioambiental estabelecida para a
Microbacia do Barracdo néo € prioridade para a cidade.

Papa Francisco, nos lembra que toda a abordagem ecoldgica deve integrar uma
perspectiva social que tenha em conta os direitos fundamentais dos mais desfavorecidos. O
principio da subordinagdo da propriedade privada ao destino universal dos bens e,
consequentemente, o direito universal ao seu uso € uma “regra de ouro” do comportamento

social e o “primeiro principio de toda a ordem ético- social”.
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