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ROL DE CATEGORIAS

Boa governanga: € um valor que exige o atendimento dos valores preconizados no
ordenamento juridico de forma vinculada. N&o ha discricionariedade na eleicdo entre
medidas igualmente validas quando uma delas aponte mais vantajosa no atendimento
ao interesse publico (vinculado, como ja dito, a sustentabilidade). Sé assim havera o
atendimento do principio da eficiéncia e da boa administragcdo, que sdo o nucleo da

boa governanca.

Cadastro técnico multifinalitario. ¢ um fundamental instrumento para o
desenvolvimento de agdes municipais, viabilizando a integracédo de dados juridicos,
econdmicos, fiscais, sociais, fisicos e ambientais em uma base de referéncias
sistematizadas e padronizadas, ao dispor das diferentes Administracbes e dos
cidadaos, que auxilia na promoc¢ao da sustentabilidade urbana por meio da gestéo de

dados.

Eficiéncia: € uma maxima a conduzir a atuagdo administrativa na gestdo da coisa
publica. Sob o ponto de vista da administragcéo, o termo eficiéncia é tido como atributo
da gestéo. Estabelece-se pontual diferenciacdo entre eficiéncia e eficacia, sendo esta
uma medida do alcance de resultados, enquanto aquela € uma medida da utilizagédo

dos recursos nesse processo1.

Estado de Direito Ambiental: “forma de Estado que se propde a aplicar o principio
da solidariedade econdmica e social para alcangar um desenvolvimento sustentavel,
orientando a buscar a igualdade substancial entre os cidaddos, mediante o controle

juridico do uso racional do patriménio natural.”?

Gestao urbana: é um processo de integracdo entre as praticas de planejamento,
gerenciamento e politicas ambientais, exercido pelo poder publico Municipal, no ato
de diregdo, condugao e governanga, de modo a alinhar os servigos essenciais que
uma cidade deve oferecer aos seus cidadaos, propiciando-lhes bem-estar e o alcance

da qualidade de vida, através da sustentabilidade de a¢des publicas.

' CHIAVENATO, Idalberto. Introdugao a teoria geral da administragao: uma visdo abrangente da
moderna administragdo das organizagdes. 7. ed. Rio de Janeiro: Campus, 2004. p. 155.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 176-177.



Planejamento urbano: é a preparacéo e o estabelecimento de medidas e objetivos
a longo prazo, que, tidas como as mais adequadas para a realidade local, orientem as
futuras agbes no encalgo desses objetivos. E, para que seja efetivo, exige uma

constante supervisdo, acompanhamento e avaliacdo das realidades locais.

Politicas publicas urbanas: sdo as diretrizes que instituem os instrumentos
(programas, planos, projetos) que dardo concretude as ag¢des do governo ou que
oferecerao os meios para que os objetivos sejam alcangados, ou seja, a politica
publica depende, também, da gestao para se efetivar. Assim, a politica publica, ao
mesmo tempo em que define o direito (por meio do processo politico legislativo),
também é definida por ele, uma vez que as normas juridicas estabelecem os critérios
obrigatorios a serem observados para a tomada das decisbes politicas. Da mesma
forma que a politica publica ao mesmo tempo define os instrumentos de gestéo,
também vai ser definida pela forma como tais instrumentos serdo implementados, o

que pode gerar a efetividade ou ndo da propria politica.”

Precaucgao: “a garantia contra os riscos potenciais que, de acordo com o estado atual

do conhecimento, ndo podem ser ainda identificados™.

Registro de imoéveis: é o 6rgao estatal, dotado de fé publica, que tem por fungéo
precipua depurar o conteudo dos titulos a ele apresentados, por meio da qualificagédo
registral, dando publicidade a situacdes juridicas relativas a direitos reais ou que, por
serem essenciais para a seguranga e o progresso do trafico juridico e econdmico,

devam estar acessiveis ao conhecimento de todos.

Sociedade de risco: um estagio pds-modernidade no qual comegam a tomar corpo
as ameacas até entdo produzidas pelo modelo econémico da sociedade industrial,
com a tomada de consciéncia do esgotamento do modelo de produgéo, numa época
marcada pelo risco iminente e permanente, e por catastrofes e desastres naturais

numa dimensao nunca antes imaginada.

3 FREIRIA, Rafael Costa. Direito, gestdo e politica publicas ambientais. Sdo Paulo: Senac, 2011.

p. 187. 3 .
4 ORGANIZACAO DAS NAGOES UNIDAS. Declaragido do Rio sobre meio ambiente e
desenvolvimento. Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em:

<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em: 15 ago. 2017.



Sustentabilidade: € um valor absoluto que propde a prosperidade econdmica
(desenvolvimento econémico) e justica social (desenvolvimento social) como valores
equanimes e conciliaveis, além de elementos determinantes e complementares para
assegurar niveis satisfatérios de bem-estar em uma perspectiva individual e coletiva

e em uma escala duradoura.®

5 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance.
Aldershot: Ashegate, 2008. p. 53.



SUMARIO

RESUMO.....ccotieuiiteeuesssiesessissssssessssssssasssssssssssssssessssssesssssessssssesssssessssssesnssssessessssnssnns 11
RESUMEN .....oouttieieteeeseesseesesssesesssssssessssssssssss sesssssssssssssssns st snssns ssesssssssssssssssnssnssnses 12
INTRODUGAO ...ttt eeae et e seeae e ees e e e eas e b e e ene e s e s e eseseeneenesesesseensnsans 13

1 SOCIEDADE DE RISCO: ASPECTOS URBANISTICOS E O ESTADO DE

DIREITO AMBIENTAL .......coiiitiienirienssessessssessssesssssssssssssssssssssssssessssssssssssassesssssssnns 17

1.1 OS RISCOS EM DIFERENTES CONTEXTOS E O FENOMENO DA

URBANIZACAO ...ttt n e, 18
1.2 ARELACAO HOMEM-NATUREZAAO LONGO DO TEMPO.......ccovevererernne. 24
1.3 SURGIMENTO DA TEORIA DOS RISCOS: A PERSPECTIVA DE BECK........... 29
1.4 OS RISCOS AMBIENTAIS NA POS-MODERNIDADE E SUA ESPECIAL

INCIDENCIA NO AMBITO URBANO ...ttt 34
1.5 RISCO, PERIGO E DANO: A NECESSIDADE DE UMA ATUACAO

PREVENTIVA NA TOMADA DE DECISAO ......ccoviiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 39
1.6 TRATAMENTO DO RISCO ...ttt ettt 43
1.7 O ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL COMO UM HORIZONTE .......cccooveunne. 44

2 SUSTENTABILIDADE E PRECAUGAO: VETORES DA BOA

GOVERNANGA ...ttt s m e m e e m e e e e e e e e e e e e e e e e enneeeeenenes 56
2.1 CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE .......ccooeeii oo 56
2.2 SUSTENTABILIDADE E SUA RELACAO COM OUTROS PRINCIPIOS

AMBIENTAIS NA PERSPECTIVA DA SOCIEDADE DE RISCO .....ccvuciiiiiiieeen. 68
2.2.1 PrinCipio da PreCaUGE0. .......ceeiiieeiiiiaee e e e e et e e e 72
2.2.2 PrinCipio da PreVENGEO ... ...ceeeiiieeiiiiae e e et e e e e e e e e et ee e e e e e 82
2.2.3 Principio da infOrMagGa0.........couiiiiiiiiiiiiiie e 85

2.3 GOVERNANCA PARA SUSTENTABILIDADE: A IMPORTANCIA DE UMA
ATUACAO POLITICA MULTIDISCIPLINAR COORDENADA .........ccccoevevevrnee. 90



3 O CADASTRO TECNICO MULTIFINALITARIO: UM IMPORTANTE
INSTRUMENTO NA SUPERAGAO DAS DIFICULDADES DA SOCIEDADE
0T 515 0 S

3.1 PLANEJAMENTO URBANO, SUSTENTABILIDADE E GESTAO

ADEQUADA DO SOLO URBANO ......ccoi ittt

3.2 CADASTRO E ORGANIZACAO DE DADOS TERRITORIAIS — MARCOS

HISTORICOS......viiieiie ettt

3.3 CADASTROS ADMINISTRATIVOS......ooiiieiiitiieeeee ettt

3.4 CADASTRO E REGISTRO DE IMOVEIS........cooiiieeeeeeeeeeeeeeeee e

3.4.1 Atividade Registral N0 Brasil..............uuiiiiiiiiiii e

3.4.2 Publicidade registral e principio da informagao ...............eeueviiiiiiiiiiiiiiiiinnnnnn.

3.5 O REGISTRO DE IMOVEIS COMO BASE DO SISTEMA CADASTRAL

MULTIFINALITARIO ..ottt
3.5.1 Registro e Cadastro na Espanha .........ccccooiiiiiiiiicc e
3.6 CADASTRO TECNICO MULTIFINALITARIO NO PLANEJAMENTO

URBANO . ...ttt ettt e e e et e e e e e et s e e e e e e essnnbbraneeeaesnnnrenes

CONSIDERAGOES FINAIS ........ooeeeeeeeeeeeeeteesesesssssssssssessessssessesesssssssssessssesssenses

REFERENCIAS DAS FONTES CITADAS ........ccoeoeiereerrernneeessessasssssasassessesssenes

ANEXO A — LEY 13/2015, DE 24 DE JUNIO.........ccooviimminnnrriesssns s

ANEXO B — ARTIGO 9 DA LEI HIPOTECARIA ..o



RESUMO

A presente dissertacdo se insere na linha de pesquisa Direito e Jurisdicdo, permeando
estudo que visa analisar o Cadastro Técnico Multifinalitario como um instrumento de
planejamento urbano adequado na busca da sustentabilidade e da boa governancga.
Com o objetivo de melhor compreender a complexidade atual da sociedade, e o intuito
de criar uma base tedrica e sociolégica ao tema central da pesquisa, discorre-se
acerca da nocao de risco e sua relagdo com a grande influéncia da economia e das
forcas de mercado como condutoras das agbes humanas e Estatais. Procede-se uma
breve analise da p6s-modernidade, trazendo importantes elementos da sociedade de
risco, e de como a busca por um Estado de Direito Ambiental tem influéncia nessa
problematica. Busca-se conceituar a sustentabilidade como um valor absoluto, e
estabelecer sua vinculagdo com os principios da precaucgéao, prevengao e informacao.
Analisa-se a relevancia desses principios como instrumentos necessarios para a
minimizacao dos riscos nos contextos de incerteza, préprios da sociedade de risco.
Nessa toada, discorre-se acerca da boa governanga, pautada pelos preceitos do
Estado de Direito Ambiental. Aborda-se a necessidade de uma atuag¢édo com eficiéncia
dos Poderes Publicos, o que, no ambito Municipal, demanda uma atuacgéo
diferenciada nos processos de gestdo e planejamento. Aponta-se que um
planejamento urbano efetivo leva em conta a gestdo adequada do solo e do
conhecimento pleno das peculiaridades e realidades locais, o que pode ser alcangado
com o uso de mecanismos de gestdo de dados setoriais coordenados. Avalia-se,
assim, a implantagdo do Cadastro Técnico Multifinalitario como um instrumento a
disposi¢cdo do Poder Publico Municipal na busca da sustentabilidade, trazendo um
historico dos cadastros e o comparativo entre 0 modelo tradicional e o multifinalitario.
Por fim, aborda-se a atuagédo do Registro de Imdveis na disponilizagdo de dados para
a alimentagdo desse sistema. Adota-se o método indutivo em todas as fases do
trabalho, operacionalizando com as técnicas de investigacédo do referente, categoria,

conceito operacional e fontes bibliograficas.

Palavras-chave: Sociedade de risco. Sustentabilidade. Cadastro Técnico

Multifinalitario.



RESUMEN

La presente disertacion pertenece a la linea de investigaciéon Derecho y Jurisdiccion,
permeando estudio que busca analizar el Catastro Técnico Multifinalitario como un
adecuado instrumento de planificacion urbana en la busqueda de la sostenibilidad y
la buena gobernanza. Con el objetivo de comprender mejor la complejidad actual de
la sociedad y la intencidén de crear una base teérica y sociolégica al tema central de
la investigacion, se discurre sobre la nocidn de riesgo y su relacion con la gran
influencia de la economia y las fuerzas del mercado como conductoras de las
acciones humanas y estatales. Se procede a un analisis superficial de la
posmodernidad, trayendo importantes elementos de la sociedad de riesgo, y de
cémo la busqueda por un Estado de Derecho Ambiental tiene influencia en esa
problematica. Se busca conceptualizar la sostenibilidad como un valor absoluto, y
establecer su vinculacion con los principios de la precaucién, prevencion e
informacion. Se analiza la relevancia de estos principios como instrumentos
necesarios para minimizar los riesgos en los contextos de incertidumbre, propios de
la sociedad de riesgo. En ese sentido, se discurre sobre la buena gobernanza,
pautada por los preceptos del Estado de Derecho Ambiental. Se aborda la necesidad
de una actuacién con eficiencia de los Poderes Publicos, lo que, en el ambito
Municipal, demanda una actuacién diferenciada en los procesos de gestion y
planificacion. Se apunta que una planificacion urbana efectiva tiene en cuenta la
gestion adecuada del suelo y del conocimiento pleno de las peculiaridades y
realidades locales, el que apenas puede alcanzarse con el uso de mecanismos de
gestion de datos sectoriales coordinados. Se evalua la implantacion del Catastro
Técnico Multifinalitario como un instrumento a disposiciéon del Poder Publico
Municipal en la busqueda de la sustentabilidad, trayendo un histérico de los
catastros y el comparativo entre el modelo tradicional y el multifinalitario. Por ultimo,
se aborda la actuacién del Catastro de Inmuebles en la disponibilidad de datos para
la alimentacién de ese sistema. Se adopta el método inductivo en todas las fases de
la investigacion, operacionalizado con las técnicas de investigacion del referente,

categoria, concepto operacional y fuentes bibliogréaficas.

Palabras clave: Sociedad de riesgo. Sostenibilidad. Catastro Técnico Multifinalitario.



INTRODUCAO

O objetivo institucional da presente Dissertagdo € a obtencéo de Titulo de
Mestre em Ciéncia Juridica pelo Curso de Mestrado Académico em Ciéncia Juridica
— CMCJ vinculado ao Programa de Pés-Graduacéo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica
— CPCJ - da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI e em Direito Ambiental e da
Sustentabilidade pelo Curso de Master en Derecho Ambiental y de la Sostenibilidad —
MADAS, da Universidade de Alicante — Espanha, na linha de pesquisa Direito e

Sustentabilidade.

A escolha da tematica é fruto da necessidade de melhor compreender a
complexidade da sociedade atual, e as incertezas que a permeiam. Os riscos
advindos da pds-modernidade projetam seus reflexos para além do presente. O
compromisso de restaurar e preservar o equilibrio ecolégico para o bem das presentes
e futuras geragdes € um mister que exige uma atuagao positiva do Estado, mas nao

s6 dele: esse é um dever imposto a toda a sociedade.

As novas caracteristicas do mundo pautado na economia e na forga de
mercado fizeram urgir um Estado ambientalmente orientado. A efetivagéo desse novo
modelo passa pela superag¢ao do tradicional olhar técnico e dogmatico, reclamando

um tratamento interdisciplinar das suas finalidades.

Nos centros urbanos, isso pode ser traduzido no uso de mecanismos
adequados para o levantamento e conhecimento das realidades locais. E nas cidades
que a vida realmente acontece, e € ai que os problemas ambientais usualmente se
originam. A tomada de deciséo e a atuac&o das autoridades locais exigem, por isso,

uma especial percepgéo das peculiaridades e condigbes locais.

A auséncia de instrumentos que conjuguem as mais variadas searas desse
novo mundo plural ocasiona a dispersédo de informacbdes e o desperdicio de
conhecimento e de recursos. Essa problematica tem reflexos diretos na obtengao de
informacdes de qualidade e na ineficacia da implantagdo das politicas publicas, pois
as demandas recebem tratamento setorial e isolado do contexto em que estdo
inseridas. Também em raz&o disso muitos mecanismos e instrumentos existentes nao

encontram meios de se efetivarem.
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Dentro desse quadro, a presente pesquisa objetiva avaliar o Cadastro
Técnico Multifinalitario como um instrumento de planejamento urbano condizente com
a boa gestdo no combate as mazelas da sociedade de risco, em busca da

sustentabilidade.

Em raz&o da complexidade de elementos envolvendo essa problematica,
foram tragados como objetivos especificos: a) analisar a sociedade de risco e sua
origem, perquirindo o Estado de Direito Ambiental, pautado nas premissas da boa
governancga, eficiéncia e sustentabilidade como uma resposta efetiva a poés-
modernidade e seus problemas; b) discorrer sobre a sustentabilidade e sua vinculagéo
a outros principios do Direito Ambiental; c) verificar se a existéncia do Cadastro
Técnico Multifinalitario no dmbito das cidades é um meio eficaz na promoc¢ao da
sustentabilidade urbana, e as vantagens da adog¢do desse modelo cadastral em
detrimento dos cadastros tradicionais, sob essa 6tica; d) examinar a importancia da

atuacao do Registro de Imdveis como base desse sistema cadastral.

A pesquisa traz como hipétese inicial a fomentagdo do Cadastro Técnico
Multifinalitario como um importante instrumento no desenvolvimento de acbdes
municipais que viabiliza a integracdo de dados de diferentes setores da sociedade
(juridicos, econbémicos, fiscais, sociais, ambientais, etc) em uma unica base de
referéncia a disposi¢cao das Administracdes e do cidad&o, auxiliando no planejamento

urbano adequado e eficiente, o que vai em total encontro ao ideal de sustentabilidade.
A tematica foi distribuida entre os capitulos da seguinte forma:

O primeiro capitulo visa delimitar, historicamente, a nogédo de risco, e
descrever de que forma a relacdo do homem com a natureza foi modificada ao longo
do tempo. Nesse capitulo relata-se, ainda, o surgimento da teoria da sociedade de
risco, com a indicagdo de alguns marcos que fomentaram essa concepgéo. Aponta-
se que € apenas por meio de um olhar interdisciplinar e de cooperagao entre Estados
e individuos que sera possivel combater a crise ambiental advinda do atual estagio da
modernidade, o que ja vem sendo praticado teoricamente pelo Brasil e pela Espanha

com o surgimento da perspectiva de um Estado de Direito Ambiental.

No segundo capitulo busca-se conceituar a Sustentabilidade como um

valor absoluto, e a necessidade da interpretacédo conforme como referéncia para a
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compreensao da justica, dos direitos humanos e da soberania do Estado. Estabelece-
se, assim, um paralelo entre Sustentabilidade e os principios da prevencao, precauc¢ao
e informacéo, e se reafirma a relevancia deles como instrumentos necessarios para
minimizagao dos riscos associados as decisdes em contextos de incerteza — proprios
da atual sociedade de risco. Nessa toada, identifica-se que uma boa governanca,
pautada pelos preceitos do Estado de Direito Ambiental requer eficiéncia na sua
atuacgéo, o que, no dmbito Municipal, pode ser alcangado com o uso de mecanismos

de gestéo setoriais coordenados.

Utiliza-se estrategicamente os temas tratados no primeiro e segundo
capitulos como forma de introdugédo e condugéo ao tema central da pesquisa, mas,
também, para a criagdo de uma solida base sociologica e tedrica que permita o

diagnostico da relevancia da tematica final eleita frente a atual realidade vivenciada.

No terceiro capitulo, analisa-se que criagdo de ambientes urbanos
sustentaveis, saudaveis e bem qualificados demanda uma atuagao diferenciada nos
processos de gestdo e planejamento. Analisa-se, também, em que medida a gestao
adequada do solo urbano contribui para um desenvolvimento sustentavel, integrado e
equilibrado. Aponta-se que o bem-estar e a integragdo social sdo valores que
transcendem a seara da governancga, exigindo, também, uma participagdo social

efetiva.

Indaga-se, ainda, a implementacdo do Cadastro Técnico Multifinalitario,
baseado na Portaria 511/2009 do Ministério das Cidades, como um instrumento
inovador, indicando o rompimento de uma logica tradicional dos cadastros municipais,
mostrando-se uma ferramenta eficiente na elaboracdo de planos diretores
consistentes, confiaveis e, principalmente, sustentaveis. Avalia-se que o uso desse
mecanismo revela a preocupacéao efetiva da relagdo meio ambiente versus qualidade
de vida, apontando, ainda, grande avango na prevengao de danos ambientais no meio
urbano, principalmente no tocante as situagbes de risco. Examina-se, por fim, que
para o pleno desenvolvimento e sucesso do Cadastro Técnico Multifinalitario nas
cidades ¢é imprescindivel a retroalimentacdo desse sistema como base nas
informagdes compartilhadas com o Registro de Iméveis, que € o 6rgéo estatal capaz

que conferir informagdes precisas, atualizadas e dotadas e fé publica quanto a
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propriedade e seus titulares, mostrando-se como um poderoso mecanismo no auxilio

do controle das questdes ambientais no meio urbano.

O Método utilizado, tanto na fase de Investigagdo como na Fase de
Tratamento dos Dados foi o indutivo®. As técnicas de investigacdo aplicadas foram a
Categoria’, o Conceito Operacional® e o Referente?, além da Pesquisa Bibliografica'®

pertinente ao assunto abordado na pesquisa.

Destaca-se que foram usadas citagbes indiretas e diretas, sendo aquelas
utilizadas quando as ideias dos autores citados foram incorporadas ao texto, e estas
para aqueles trechos em que se optou por conservar a ideia original do autor em todas

as suas nuances.

Nesta Dissertacao foram utilizadas bibliografias estrangeiras, priorizando-
se a Espanhola, sendo que em alguns trechos a lingua estrangeira consta no corpo
do texto, e em outros, foi feita traducgéo livre pela autora. O trabalho contemplou, em
diversos pontos, delineamentos do modelo Espanhol, prestigiando o conhecimento
adquirido no periodo em que a autora esteve naquele pais em dupla titulagéo. E
necessario frisar, contudo, que em nenhum momento houve o objetivo de exercer o

Direito comparado.

Frisa-se, por fim, que a pesquisa foi realizada no intuito de contribuir com o
mundo académico, avaliando o uso do mecanismo central proposto nos centros

urbanos, sem a pretensao de esgotamento do tema.

6 O método indutivo, segundo de Cesar Luiz Pasold, consiste em "pesquisar e identificar as partes de
um fendmeno e coleciona-la de modo a ter uma percepg¢éo ou concluséo geral". (PASOLD, Cesar
Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 12. ed. Sao Paulo: Conceito, 2011. p. 86.)

7 “palavra ou expressao estratégica a elaboragdo e/ou a expresséo de uma ideia”. (PASOLD, Cesar
Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Conceito, 2011. p. 97.)

8 “definicdo estabelecida ou proposta para uma palavra ou expressdo, com o propésito de que tal
definicdo seja aceita para os efeitos das ideias expostas” (PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia da
pesquisa juridica: teoria e pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Conceito, 2011. p. 198.)

9 “explicitagdo prévia do motivo, objetivo e produto desejado, delimitado o alcance tematico e de
abordagem para uma atividade intelectual, especialmente para uma pesquisa”. (PASOLD, Cesar
Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Conceito, 2011. p.
209.)

10 “técnica de investigagdo em livros, repertérios jurisprudenciais e coletaneas legais”. (PASOLD,
Cesar Luiz. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e pratica. 12. ed. Sdo Paulo: Conceito, 2011.
p. 207.)



CAPITULO 1
SOCIEDADE DE RISCO: ASPECTOS URBANISTICOS E O ESTADO
DE DIREITO AMBIENTAL

O individuo e o meio ambiente tiveram, desde sempre, uma ligagdo de
interdependéncia. Os ecossistemas se criaram e alteraram a medida das leis da fisica;
as mais variadas espécies surgiram — e algumas, desapareceram, sem que se
soubesse de que forma ou por que razdo. Ao mesmo passo, a historia da humanidade

trilha as modificacdes do meio em que esta inserida.

A verdade é que os tempos da histéria puderam ser contabilizados a partir
da preseng¢a humana na Terra, e, a partir dai as causas fisicas naturais e intencionais

passaram a ser estudados e registradas.

A época da ascensao da agricultura como modo de vida deixou mais clara
a acdo humana sob o meio ambiente. Mas foi, sem duvida, com o surgimento das
grandes civilizagdes e, posteriormente, com a revolugéo industrial que esse contexto

se tornou evidentemente maléfico.

Num curto espaco de tempo — e cada vez mais abruptamente — foram
dilapidados os “patrimdnios” bioldgicos, arqueoldgicos, culturais e ecoldgicos. Em
paralelo, os recursos naturais sofreram um consumo desenfreado — quando ainda n&o

esgotados -, ocasionando desequilibrios.

N&o que, nos primérdios, ndo houvesse catastrofes ou desastres naturais;
tem-se noticia de erupg¢des vulcanicas, inundagbes, grandes secas, pestes; mas
esses riscos derivavam puramente da natureza. Até entdo, a natureza era um sistema
externo que dominava a atividade humana; s6 se usava O necessario para a

sobrevivéncia do homem.

A humanidade, portanto, sempre enfrentou riscos, mas a sua dimenséao e

configuracao foram sofrendo alteragbes e evoluindo ao longo do tempo.
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11 OS RISCOS EM DIFERENTES CONTEXTOS E O FENOMENO DA
URBANIZAGAO

A perspectiva dos riscos se apresenta em trés momentos distintos.

Visando situar no tempo a evolugao dos riscos, pode-se citar o exemplo da
evolucéo da luta contra os incéndios nas grandes metrdpoles Europeias, no século
XVIII.

Nessa época, as cidades herdadas da Idade Média eram apertadas, os
telhados quase que contiguos, a madeira onipresente na construgcéo, a agua rara ou
de dificil uso por falta de canalizagdo e pressédo; a presenca dos cavalos na cidade
implicava enormes quantidades de palha; por fim, o fogo estava por todos os lugares:
fumava-se, cozinhava-se e aquecia-se com madeira em chaminés abertas. O incéndio

era constante e propagava-se.'’

Os incéndios decorriam da falta de planejamento e da maneira como era
constituida a cidade. Tal conclusdo, nos tempos atuais, € 6bvia. Para aquele tempo,

contudo, ndo era. A crenga geral era baseada na intervencgéao divina.

No final do século XVII, e através do limiar do pensamento cientifico, foram
descobertas as causas dos incéndios. Foi quando se propagaram os processos de
urbanismo e o estabelecimento de regras nas cidades. A partir de entéo, o divino deu
lugar ao seguro. A causalidade racional levou a era da prevencdo e das

responsabilidades.?

Na Ildade Média, portanto, trabalhava-se com uma ideia de “seguranga”: os
riscos eram conhecidos e previsiveis, e isso poderia permitir vislumbrar medidas

preventivas.

" HERMITTE, Marie-Angéle. Os fundamentos juridicos da sociedade de risco: uma analise de U.
Beck. In: VARELLA, Marcelo Dias (Org.). Governo dos riscos. Brasilia: Rede Latino-Americana-
Européia sobre Governo dos Riscos, 2005.

2 HERMITTE, Marie-Angéle. Os fundamentos juridicos da sociedade de risco: uma analise de U.
Beck. In: VARELLA, Marcelo Dias (Org.). Governo dos riscos. Brasilia: Rede Latino-Americana-
Européia sobre Governo dos Riscos, 2005.
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Com a Revolugdo Industrial, emergiu a modernidade, e, com ela, o

aumento progressivo da quantidade e a imprevisibilidade dos riscos.

A sociedade industrial era baseada no desenvolvimento da ciéncia, do
trabalho, na tecnologia e nos aportes financeiros. Os riscos atingiam, primeiramente,
a esfera individual, e, depois, tomavam maiores propor¢des. Costumeiramente
atingiam uma coletividade — em maior ou menor dimensédo — em razao da auséncia
de condic¢des dignas de vida (saneamento basico, agua potavel, etc) advindas de uma
omissao estatal ou coletiva em suprir necessidades que ndo podiam ser satisfeitas

através dos mecanismos do mercado — ja aquecido nessa época.

Durante esse periodo, o processo de industrializagcdo baseado no
desenvolvimento trouxe uma separacao entre sociedade e natureza, e subserviéncia

desta sobre aquela — ideia até entdo nao existente.

Nesse periodo, o surgimento dos problemas ambientais n&o causava
estranheza. Eles eram entendidos como condigao e sinal de progresso. A obtencao

de recursos naturais era tida como necessaria ao crescimento econdmico e bem-estar.

A ideia dominante era de crescimento econdmico ilimitado associado a

riscos ambientais calculaveis, previsiveis e necessarios.?

Tanto para a comunidade cientifica, quanto para os agentes politicos e
econdbmicos, os efeitos degradantes da exploracdo ambiental para a atividade
produtiva eram passiveis de medi¢ao e previsdo. A crenca na racionalidade cientifica
gerava a falsa ideia de certeza calculada, ou seja, a mensuracéo e controle dos riscos

criados.

Mas foi exatamente quando os sistemas naturais comegaram a ser tratados
como produtos do poder decis6rio humano € que se percebeu a multiplicacdo dos

riscos.

O mundo globalizado passou a experimentar a economia crescente, 0s

efeitos do industrialismo e a projecdo do capitalismo como modo de vida. A

3 FREIRE, Paula Vaz. Sociedade de risco e direito do consumidor. In: LOPEZ, Teresa Ancona;
LEMOS, Patricia Faga Iglecias; RODRIGUES JUNIOR, Otavio Luiz (Coords.). Sociedade de risco
e direito privado: desafios normativos, consumeiristas e ambientais. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 376.
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intensificacdo dos sistemas de producédo, o mercado pautado na concorréncia e
constante inovacéo e a complexificacdo das formas de relacionamento interpessoal e

institucional foram produtos de uma dindmica de modernizagao.

A crescente urbanizacédo, que iniciou da década de 40 com o deslocamento
da massa operaria dos campos para os centros urbanos, fez com que as cidades, em
pouco tempo, passassem de sinbnimo de esperancga e prosperidade a desigualdade
social e condicdes de vida indignas. Esse movimento implicou consequéncias
traumaticas ndo sé na infraestrutura urbana, como nos instrumentos publicos

colocados a disposi¢cao da populagéo no tratamento dos seus crescentes problemas.
Trilhou-se um percurso evolutivo que culminou na pés-modernidade.’

Nesse periodo, 0 homem apropriou-se da natureza e a transformou a ponto
de evidenciar a capacidade destrutiva da humanidade. Para Enrique Leff, emergiu
com isso, a “crise da civilizacdo”, marcada pela “coisificacdo do mundo” e pela

“(i)racionalidade cientifica moderna”."®

Quer-se, com isso, explicitar que a realidade trazida pela modernidade
gerou um processo de apropriacéo privada dos recursos naturais, baseado na
racionalidade econdmico-tecnoldgica, consolidada pela implantagdo do modelo
capitalista. Ou seja, do ponto de vista do mercado, a economia coloca a natureza
como um objeto, desnaturalizando-a de sua complexidade ecoldgica e convertendo-a

a simples matéria-prima."®

Por outro lado, do ponto de vista cientifico, a ciéncia e a técnica sdo
colocadas como verdadeiras potencialidades emancipatérias, afastando todo tipo de

‘ignorancia”, e adotando a racionalizagédo como unico caminho de conhecimento.

Esse novo modelo prima pela prevaléncia e dominio das ciéncias naturais,

negando carater racional a todas as outras formas de conhecimento até entdo

4 Esse periodo coincide com o periodo denominado por outros estudiosos como segunda
modernidade, modernidade avanc¢a, modernidade liquida, ou modernidade reflexiva.

5 LEFF, Enrique. Racionalidade ambiental: a reapropriacdo social da natureza. Rio de Janeiro:
Civilizagéo Brasileira, 2006. p. 15.

6 LEFF, Enrique. Ecologia, capital e cultura: a territorializagdo da racionalidade ambiental. Rio de
Janeiro: Vozes, 2009. p. 244.
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existentes que n&o se pautem por principios epistemologicos ou regras metodoldgicas

estabelecidas.

Houve, com isso, o afastamento completo entre natureza e ser humano, o

que sera abordado no item seguinte.

Para LEFF, a problematica ambiental resultante dessa crise tornou-se
profunda e irreversivel, tornando a humanidade incapaz de responder aos desafios
técnicos dependentes de recursos naturais, confundindo-se essa com a propria crise

da modernidade.

Sobre esse novo contexto, Anthony Giddens pontuou que o modo de vida

produzido pela modernidade

desvencilhou de todos os tipos tradicionais de ordem social, de uma
maneira que nao tém precedentes [...] tanto em sua extensionalidade
quanto em sua intencionalidade, as transformagbes envolvidas na
modernidade sdo mais profundas que a maioria dos tipos de
mudancas caracteristicos dos periodos precedentes.'’

Essa dindmica de dissociagédo entre o homem e a natureza, associada ao

progresso e avancgo tecnologico e cientifico esta na origem desses novos riscos:

O mundo em que nos encontramos hoje, ao invés de estar cada vez
mais sob 0 nosso comando, parece um mundo em descontrole. Além
disso, algumas das influéncias que, supunha-se antes, iriam tornar a
vida mais segura e previsivel para nés, entre elas o progresso da
ciéncia e da tecnologia, tiveram muitas vezes o efeito totalmente
oposto. A mudancga do clima global e os riscos que a acompanham,
por exemplo, resultam provavelmente da nossa intervencdo no
ambiente. Nao sdo fenbmenos naturais. A ciéncia e a tecnologia estédo
inevitavelmente envolvidas em nossas tentativas de fazer face a esses
riscos, mas também contribuiram para cria-los."®

N&o se pode deixar de mencionar que o aperfeicoamento da ciéncia e as
novas formas de conhecimento do mundo globalizado permitiram, também, uma
diminuicéo e controle dos riscos, mas, a partir dai, foram geradas, também, novas

formas de risco, e, ndo raro, muito mais degradantes que as primeiras.

7 GIDDENS, Anthony. As consequéncias da modernidade. Sdo Paulo: Universidade Estadual
Paulista, 1991. p. 14.

8 GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole: o que a globalizagéo esta fazendo de nés. 3. ed. Rio
de Janeiro: Record, 2003. p. 14.
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Essas adversidades foram sentidas especialmente no ambito das cidades,
onde a vida efetivamente acontece: violéncia, poluicdo, trafego, desocupagdes
desordenadas sdo apenas alguns dos infortunios que passaram a provocar uma

degradacédo ambiental sem precedentes, e, com isso, um aumento dos riscos.

Foi, entdo, que surgiu a sociedade de risco, isto &, um estagio pos-
modernidade no qual comegam a tomar corpo as ameacas até entédo produzidas pelo
modelo econdbmico da sociedade industrial, com a tomada de consciéncia do
esgotamento do modelo de produg¢do, numa época marcada pelo risco iminente e
permanente, e por catastrofes e desastres naturais numa dimens&o nunca antes

imaginada.

Vale aqui enfatizar um breve relato de GIDDENS, em sua obra Mundo em

Descontrole, a respeito do tema

A ideia de risco parecer ter se estabelecido nos séculos XVI e XVII, e
foi originalmente cunhada por exploradores ocidentais ao partirem
para suas viagens pelo mundo. A palavra ‘risk’ parecer ter se
introduzido no inglés através do espanhol ou do portugués, linguas em
que era usada para designar a navegagdo rumo a aguas nao
cartografadas. Em outras palavras, originalmente ela possuia uma
orientac&o espacial. Mais tarde, passou a ser transferida para o tempo,
tal como usada em transagbes bancéarias e de investimento, para
designar o calculo das consequéncias provaveis de decisbes de
investimento para os que emprestavam e o0s que contraiam
empréstimos. Mais tarde, passou a designar uma ampla esfera de
outras situagdes de incerteza. Nao se pode dizer que uma pessoa esta
correndo um risco quando um resultado é 100% certo.™

Essa sociedade caracteriza-se, sobretudo, pela impossibilidade de
previsao exata das situacdes arriscadas, as quais sédo produto e reflexo do modelo

social. Trabalha-se, portanto, com a ideia de incerteza.

Com isso, fica claro que o risco ndo é uma invencao da modernidade. O

seu alto potencial destrutivo e alcance global € que o sao.

A atividade industrial — e mesmo a sociedade que a anteveio —, desde
seu inicio, apresentou riscos. A crucial diferenca € a sua proporgdo. O potencial

ofensivo dos riscos foi multiplicado em escala geométrica e superou a limitagcéo de

9 GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole: o que a globalizagéo esta fazendo de nés. 3. ed. Rio
de Janeiro: Record, 2003. p. 32-33.
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espaco-tempo. As situagdes a que hoje o mundo esta exposto podem levar a

destruicdo em massa, e/ou, ainda, causar prejuizos as proximas geracoes?°.

Tem-se que, também, o foco do dano foi alterado. Nao s6 a natureza e o
homem sentem os prejuizos. Os danos repercutem na sociedade na seara politica,
econdmica e social, uma vez que o risco espraia seus efeitos nas mais diversas areas.
Com isso, cada vez mais dificuldades aparecem na gestdo dessa problematica. O
Estado ndo consegue diminuir a probabilidade da ocorréncia das catastrofes e
alcancar os seus responsaveis, assim como nao consegue atuar na prevencéo dos

danos.

O Estado ndo consegue diminuir a probabilidade da ocorréncia das
catastrofes e alcangar os seus responsaveis, assim como ndo consegue atuar na
prevencgdo dos danos. A irradiagéo das incertezas sobre as mais diversas searas faz
com que os instrumentos juridicos, econdmicos, sociais e tecnolégicos néo consigam

mais acompanhar a evolugéo da sociedade.

O Poder Publico, especialmente no ambito Municipal, por auséncia de
planejamento efetivo, que considere politicas publicas de médio e longo prazo, acaba

por “tolerar”, de modo bastante passivo e conivente, diversos problemas urbanos.

Grande parte dessa “omissdo” estatal pode ser creditada ao
desconhecimento pleno e aprofundado das realidades locais, e, especialmente, da
falta de mecanismos e instrumentos que possibilitem esse levantamento. Como
consequéncia disso, observa-se a implementagao e difusdo de politicas publicas e
mecanismos contraditorios, inefetivos e pensados para realidades que, muitas vezes,
ndo existem. Esse preocupante processo afasta cada vez mais a populagdo de um

processo de desenvolvimento urbano sustentavel.

No decorrer dessa pesquisa ficara demonstrado que, apesar dessa
desalentadora realidade, ja se iniciou um processo de conscientizagéo, em nivel
global, da existéncia dos riscos, do potencial autodestrutivo da humanidade e da

necessidade de comportamentos voltados para a sua gestdo. A tendéncia de

20 Qu, no dizer de BECK, autodestruigéo.
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formacdes estatais ambientalmente orientadas evidencia a atuagdo positiva dos

Estados e da humanidade frente a esse problema.

E, embora n&do haja uma resposta e efetiva para ele, € possivel afirmar que
a boa governanga preconizada na maximizagdo da gestdo e da eficiéncia sao

alternativas efetivas no tratamento desses infortunios.

Considerando que € no ambito municipal que os processos realmente se
iniciam e se desenvolvem, preocupa-se, especialmente, em demonstrar a importancia
da tomada de decisdo pautada em convicg¢des acerca da tendéncia a integracéo do
meio ambiente com as relagdes sociais e as politicas publicas adotadas, com uma
efetiva aplicacdo dos principios da prevengéo e precaucgao e a adogéo de mecanismos

preparados para gestao global, como sera visto adiante.

1.2 ARELAGAO HOMEM-NATUREZA AO LONGO DO TEMPO

Para melhor compreensao da sociedade de risco, mostra-se necessaria a
contextualizagdo da relagdo do homem com a natureza ao longo do tempo e os

dilemas éticos que envolvem esse tema.

E impensavel compreender o Homem afastado da natureza. Ele s6 existe
como tal e se coordena na medida em que a natureza existe. O Homem é&, pois, fruto
da natureza e nela habita, sendo a Unica espécie capaz de se conduzir pela razao

articulada, e ndo por instinto.

E foi justamente essa consciéncia que situou o Homem em uma posi¢cao
de proeminéncia sobre a natureza. O fato de ndo agir tdo instintivamente quanto os
demais seres, tendo a capacidade de ordenar e decidir sua linha de conduta, fez com

que passasse a subjugar a natureza, fazendo-a um objeto de suas necessidades.

A relacdo homem-natureza passou a ficar evidentemente mais distante a
partir da década de 70, quando os interesses passaram a ser baseados em valores

econdmicos.
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Para demonstrar esse distanciamento e empoderamento do homem sobre
a natureza, vale destacar as afirmacdes de OBEID?' que assevera que a relagdo
estabelecida entre 0 homem e a natureza — nos seus dizeres, “bens da Criagdo” —
0 é de duas maneiras diferentes: 0 homem adota um comportamento de dono ou

custodiante ou de explorador e destruidor.

A primeira dessas formas de se relacionar esta ligada a uma visé&o criativista
do universo, e, segundo o pensador, se inspira na interpretacdo de Génesis. Nessa

primeira forma de vinculo entre o homem e a natureza,

os bens naturais tém caracteres comuns como: unidade,
interdependéncia, espacialidade, temporalidade, além da lei propria
de cada ser, dos quais surgem normas que devem ser respeitadas
para nao alterar o delicado equilibrio que reina na Criagdo.?

Para esse ponto de vista, a natureza é fonte da criacdo, e deve ser
respeitada como tal. A sua exploracéo limita-se as verdadeiras necessidades (basicas
e primarias) do ser humano. Homem e natureza sdo pontos comuns do mesmo meio.
O equilibrio entre eles € o equilibrio de todas as coisas. A exploragéo que ultrapasse

qualquer limite é tida como nociva - e contraria - a criagao.

A segunda delas, advém de uma visdo materialista do mundo, e advoga
que o mundo “é o produto de uma evolugéo causal e ndo estad ordenado por uma
inteligéncia criadora” e que, “sendo o mundo um amontoado de coisas € o homem
que, a partir de modelos e sistemas saidos de sua propria invencdo e nao da
contemplagédo da natureza, o que p6e uma ordem nela que facilite sua exploragéo”.
Para essa filosofia “o homem é que decide o que a realidade &, ainda que isto néo
seja o0 que em definitivo interessa; mas o que fara com ela, pois ndo € outra coisa

sen&o pura disponibilidade™3

21 OBEID, Rafael Brelde. La doctrina de la iglesia catolica em materia ambiental y de relaciones del
hombre com la naturaleza. Ambiente y Recursos Naturales: revista de derecho, politica y
administracién, Buenos Aires, v. 2, n. 2, 1998. p. 59.

22 OBEID, Rafael Brelde. La doctrina de la iglesia catolica em materia ambiental y de relaciones del
hombre com la naturaleza. Ambiente y Recursos Naturales: revista de derecho, politica y
administracién, Buenos Aires, v. 2, n. 2, 1998. p. 60.

23 OBEID, Rafael Brelde. La doctrina de la iglesia catolica em materia ambiental y de relaciones del
hombre com la naturaleza. Ambiente y Recursos Naturales: revista de derecho, politica y
administracién, Buenos Aires, v. 2, n. 2, 1998. p. 60.
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Fica evidente que, atualmente, vivencia-se uma realidade em que
sobressai a posi¢gdo do homem como explorador e “proprietario” dos bens naturais.
Para essa percepc¢ao, é o ser humano que decide o limite da exploracao, a critério de
sua necessidade, comodidade e bem-viver. Com a adog¢do dessa postura
egocentrista, e a crescente degradacao ambiental ja descrita neste trabalho,
evidencia-se uma conduta humana com a preocupac¢ao no bem-estar do agora, mas

nao do futuro.

Sobre esse distanciamento do homem com a natureza, vale destacar

interessante ponto de vista

Na época atual, a ecologia ambiental surgiu especialmente como uma
resposta a percepcédo da destrutividade humana. Mas o verdadeiro
conceito de “meio ambiente” - em comparacdo com “natureza” -
aponta para uma transicdo mais profunda. O meio ambiente, que
parece nao ser mais que um parametro independente da existéncia
humana, realmente é o seu oposto: a natureza completamente
transfigurada pela intervengdo humana. S6 comegamos a falar sobre
o “meio ambiente” uma vez que a natureza, assim como a tradi¢éo, foi
dissolvida. Hoje em dia, entre todos os outros termos, podemos falar
— em um sentido real — do fim da natureza, uma maneira de nos
referirmos a sua completa socializag&o.?*

Dentro dessa mesma perspectiva, € valido trazer a baila os dilemas éticos
que envolvem a relagcdo homem-natureza, segundo afirma LEITE?®, sdo eles: o

antropocentrismo e a ecologia profunda.

O antropocentrismo que, em seu sentido tradicional, preocupa-se
exclusivamente com o homem e seu bem-estar: o0 homem é o centro de todas as
coisas, e, isso também se aplica a natureza - que o serve. A nogao de
antropocentrismo tradicional €, na verdade, a revelacao da interpretacéo literal deste

termo?6.

24 BECK, Ulrich; GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizagao reflexiva: politica, tradicdo e
estética na ordem social moderna. Sdo Paulo: UNESP, 1997. p. 97.

25 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 163.

26 substantivo masculino. fil rel forma de pensamento comum a certos sistemas filoséficos e crencas
religiosas que atribui ao ser humano uma posicao de centralidade em relacao a todo o universo,
seja como um eixo ou nucleo em torno do qual estdo situadas espacialmente todas as coisas
(cosmologia aristotélica e cristd medieval), seja como uma finalidade ultima, um télos que atrai para
si todo o movimento da realidade (teleologia hegeliana). (ATROPOCENTRISMO. Google,
Dicionario, 2018. Disponivel em: <https://www.google.com.br/search?q=antropocentrismo&ie=utf-
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Ja em um sentido contemporaneo, o antropocentrismo pode ser ramificado

em economicocentrismo e antropocentrismo alargado.

O ramo do economicocentrismo indica uma monetarizarizagdao do meio
ambiente, isto é, a indicacao de que o proveito econdmico estara sempre presente na
relagao estabelecida entre 0 homem e a natureza, de modo que esta sempre se sujeite

aos caprichos do mercado e da economia, servindo como um produto.

O antropocentrismo alargado, de outro norte, traduz uma visdo mais

apurada do antropocentrismo tradicional, sugerindo que

o alargamento dessa visdo antropocéntrica reside justamente em
consideracdes que imprimem ideias de autonomia do ambiente como
requisito para a garantia de sobrevivéncia da propria espécie
humana. Aqui, 0 ambiente n&o é visto como passaporte a acumulacao
de riquezas, sendo compreendido como elementar a vida humana
digna. De acordo com Sendim, essa nova percepg¢do do meio
ambiente fundamenta-se no interesse publico, na integridade e na
estabilidade ecoldgica da natureza, e ndo na utilidade direta dos
elementos do meio ambiente para o homem.?’

Por sua vez, a ecologia profunda — que é a teoria justamente oposta ao
antropocentrismo tradicional -, pretende uma nova compreensao de mundo,
reconhecendo valor intrinseco a todos os seres vivos, onde o ser humano e a natureza
nao recebem tratamento diferenciado, encontrando-se no mesmo nivel de protecéo e
preocupacédo. Na esfera do Direito, essa visao trata, por exemplo, de conceder direitos

subjetivos a animais e plantas.

A ecologia profunda visa fomentar a ideia de que o homem precisa se
integrar inteiramente a natureza, o que, para o modo de vida atual — principalmente
apos a revolucéo industrial, e com a chegada da pés-modernidade -, ainda &€ muito
dificil de conceber, uma vez que tem arraigado a ideia de que o0 ambiente &€ servil e 0

homem é quem dita 0 modo de seu dispor.

Diante do quadro proposto, o que se pode observar € que a concepgéao

criativista € a que o mundo experimentava na antiguidade. Nesse tempo, o divino e 0

8&oe=utf-8&client=firefox-b&gws_rd=cr&dcr=0&ei=nMngWaXJHIiRwgSt77CABA>. Acesso em: 13
out. 2017. Grifos nossos.)

27 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 164-165. Grifos nossos.
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natural eram entrelagcados, o homem era considerado parte integrante do mundo e
convivia em harmonia com o meio ambiente. Pode-se afirmar que, aqui, reinava uma

espécie de ecologia profunda.

A concepcao materialista, resultante da cultura antropocéntrica, fez do
homem o centro e a medida de todas as coisas, o que acabou por romper com a
harmonia originaria. Essa cultura foi impulsionada a partir dos pressupostos do Estado

Liberal, com a implementagao do capitalismo como fonte e modo de vida.

E o retorno aquele equilibrio inicial, advindo do modelo criacionista —

obviamente ndo nos mesmos moldes -, € o que tanto se busca na atualidade.

Nao se pode negar, diante disso, que o mundo vive uma era de
desenvolvimento em que a total interrupgéo da produgao dos riscos, com a retomada
integral do meio ambiente ja ndo € mais viavel. De um modo ou outro, medida de rigor
€ a inadiavel adogao de medidas que controlem, gerenciem e diminuam a producéo
dos riscos, por meio do desenvolvimento de tecnologias sustentaveis, politicas verdes,

etc.

Como se vera a seguir, a boa governanca pressupde o uso da ciéncia e da
técnica a bem dos objetivos comuns do Estado de assegurar o bem-estar, a justica

social e a preservagdo ambiental.

E nesse campo que os ditos dilemas éticos, em especial os ensinamentos
da ecologia profunda, atingem inegavel importancia nesse processo evolutivo de

aperfeicoamento social quanto a protecao juridica do meio ambiente.

Destaca-se que, por muito tempo o direito, sofrendo a forte influéncia da
arraigada cultura do capitalismo e a tendéncia a colocar a economia no centro de
todos os movimentos politicos, sociais e juridicos, foi produzido no sentido de atender

esses valores.

O meio ambiente, durante esse periodo, foi tido como refém das
“‘necessidades” humanas — 0 que se pode até dizer que foi compreensivel diante dos
processos de desenvolvimento observados em todo o mundo. Inaceitavel é a

racionalidade sem acéo.
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E de dizer que mais recentemente, com uma conscientizagdo mundial da
sociedade de risco — causada n&o sé pela globalizagao, informacéo e ciéncia, mas,
principalmente, pela propria experiéncia de efetivos danos causados pela crueldade
ambiental -, a conduta humana passou a estar mais voltada para as questdes
ambientais, e as politicas publicas e métodos de gestdo passaram a ter como ideal os

fundamentos do antropocentrismo alargado.

1.3 SURGIMENTO DA TEORIA DOS RISCOS: A PERSPECTIVA DE BECK

Nesse processo de autoconhecimento, o mundo passou a assistir, dia-a-
dia aos efeitos da agdo Humana sobre a Terra. Dentre os episdédios que levaram ao

crescente processo de conscientizacéo da crise, cita-se:

a) Big Smoke, ocorrido em 1952 em Londres, quando cerca de 16.000
pessoas faleceram em razdo de um grande nevoeiro causado pela
queima excessiva de combustiveis fésseis para geracéo de energia para

industria e transportes;

b) 1967, na Costa da Francga, o navio cargueiro “Torrey Canyon" langou ao

mar 30 mil toneladas de 6leo cru;

c) na mesma regiao, em 1978, o superpetroleito Amoco Cadiz, partiu-se ao
meio e despejou 230 mil toneladas de éleo cru, afetando a vida de mais
de 15 mil aves, praticamente toda a vida marinha e produgdo de
crustaceos na regidao, a pesca e o turismo. Constatou-se, nessa
oportunidade, que o acidente era o sexto da espécie na regido, em 11

anos;

d) 1984, na india, houve um vazamento de gas téxico em uma fabrica de
pesticidas em Bhopal, toda a populacdo local restou envenenada e
houve a morte de mais de 2.000 pessoas, com 200.000 pessoas

resultando cegas ou feridas;

e) em 1986, o Desastre de Chernobil, na Ucrania, sob a jurisdigcdo da entao

Unido Soviética, quando ocasionada uma explosdo na usina nuclear,
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seguida de um incéndio, langando milhares de particulas radioativas na
atmosfera. O evento atingiu toda a Unido Soviética e parte da Europa
Ocidental. Esse desastre, além de 31 mortos, deixou um legado negativo
que se arrastou pelo tempo. Até hoje existem afetados com cancer e
deformidades decorrentes daquela atividade nociva. Esse desastre foi

classificado como evento de nivel 7 (maximo) na Escala Internacional.

Outros tantos desastres poderiam ser apontados. Aponta-se apenas alguns
deles para demonstrar, em numeros, o que a atividade humana causou na Terra em

poucos anos.

Dentro desse quadro, € importante observar que o ultimo evento citado
assume especial relevancia para tematica aqui tratada. A sua ocorréncia coincidiu com
a publicacdo da obra de Ulrich Beck, sociélogo Alem&o e precursor da teoria da

sociedade de risco.

Em sua obra “Sociedade de Risco: rumo a outra modernidade”, o célebre

pensador avultou o ocorrido:

En verdad, el siglo XX no ha sido pobre em catéstrofes historicas: dos
guerras mundiales, Auschwitz, Nagasaki, luego Harrisburg y Bhopal,
ahora Chernobil. Esto obliga a ser prudente en la eleccion de las
palabras y agudiza la mirada para las peculiaridades histéricas. Hasta
ahora, todo el sufrimiento, toda la miseria, toda la violencia que unos
seres humanos causaban a outros se resumia bajo la categoria de los
“otros™ los judios, los negros, las mujeres, los refugiados politicos, los
disidentes, los comunistas, etc. Habia, por una parte, vallas,
campamentos, barrios, bloques militares, y, por outra parte, las cuatro
paredes proéprias; fronteras reales y simbdlicas tras las cuales podian
retirarse quienes en aparencia no estaban afectados. Todo esto ya no
existe desde Chernobil. Ha llegado el final de los otros, el final de todas
nuestras posibilidades de distanciamiento, tan sofisticadas; un final
que se ha vuelto palpable com la contaminacién atémica. Se puede
dejar fuera la miseria, pero no los periglos de la era atdbmica. Ahi reside
la novedosa fuerza cultural y politica de esta era. Su poder es el poder
del peligro que suprime todas las zonas protegidas y todas das
diferenciaciones de la modernidad.?®

A obra, que ja ha bastante vinha sendo construida pelo autor, foi publicada

em 1986, na Alemanha. O seu conteudo, no entanto, é atual até hoje.

28 BECK, Ulrich. Sociedad de riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidos, 1998. p. 11.
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Apesar das crescentes iniciativas em todo o mundo no sentido de erigir um
direito ambiental sélido, a exemplo das grandes conferéncias mundias ja realizadas
naquela época, foi, a partir desse marco histérico e da inovadora perspectiva do
mundo trazida a baila por Beck, que o mundo voltou os olhos para a questéo

ambiental.

Chegou-se ao consenso de que houve uma grande mudanca: a evolugéo
tecnologica proporcionou uma expressiva melhoria na qualidade de vida das pessoas,

mas também condenou 0 homem como carrasco de sua propria existéncia.

Segundo sua visdo apurada daquele contexto, a sociedade
contemporanea?® provocou uma ruptura na ordem anterior (sociedade industrial /
modernidade), e emergiu uma nova ordem ainda n&o totalmente compreendida ou

delimitada.

A sociologia classica passou a ser questionada. Aidentificacdo das pessoas
em seu meio e nos grupos sociais, a divisdo de classes, a organizagdo da economia,
os conflitos sociais e toda a forma de investigacdo das relacbes humanas nao
encontravam mais respostas nos modelos tradicionais, porque nessa nova ordem a
distribuicdo de bens e propriedades — valores oriundos do marxismo e da cultura

capital-trabalho — ja ndo se mostram mais relevante. Como relata BECK

Con la extension de los riesgos de la modernizacion (con la puesta em
peligro de la naturaleza, de la salud, de la alimentacién, etc) se
relativizan las diferencias y los limites sociales [...] objetivamente, los
riesgos despliegan dentro de su radio de accién y entre los afectados
por ellos un efecto igualador.®®

O mundo inteiro experimentou — e experimenta, desde entdo, uma
mudanca politica, econdmica e cultural, cuja linha condutora € a producéo social da

rigueza, acompanhada, em paralelo, pela producgao social de riscos.

Nessa nova fase de desenvolvimento, a sociedade compartilha seus danos

e males, e os riscos atingem os grupos de modo intenso e indiscriminado. A divisao

29 Beck designa esse periodo de “pds-modernidade”.
30 BECK, Ulrich. Sociedad de riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidos, 1998. p. 42.
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em classes ndo € mais util, na medida em que o risco ndo esta limitado no tempo e

no espaco. Ele atinge e todos, em maior ou menor escala, mas de forma global.

O risco &, portanto, democratico. Seus efeitos irradiam a sociedade como
um todo. A potencialidade dos danos criados a partir da existéncia dos riscos nao é
capaz de ser mensurada pelo homem médio. As suas consequéncias tornam-se, para
ele (homem), imprevisiveis. Ha, assim, uma tendéncia a negac¢éo dos riscos, pois eles
nao séo tangiveis. A opgao pelo bem-estar momenténeo ou pela decisdo econémica
leva a reproducgdo dos riscos na crenca da ndo submisséo, faltando a percepcao de

que eles

[...] afectan mas tarde o mas temprano a quienes los producen o se
benefician de ellos. Los riesgos muestran em su difision un efecto
social bumerang: tampoco los ricos y los poderosos estan seguros
ante ellos. Los efectos secundarios anteriormente latentes golpean
también a los centros de su produccion.®’

A ciéncia, nesse ponto, reassume um papel de relevancia na constatagao
e medicao dos riscos. A percepg¢éo objetiva do homem nao € mais capaz de detectar
0 risco, porque ele é silencioso, cumulativo e esta presente nas pequenas praticas
diarias — ja incorporadas em nosso cotidiano. As grandes catastrofes, como as
relatadas, séo, na verdade, o resultado do acumulo de riscos ao longo do tempo.

Nesse sentido, destaca-se o colacionado por BECK

Muchos de los nuevos riesgos (contaminaciones nucleares o
quimicas, sustancias nocivas em los alimentos, enfermedades
civilizatorias) se sustraen por completo a la percepciéon humana
inmediata. Al centro pasan cada vez mas nos periglos que a menudo
para los afectados no son visibles ni perceptibles, peligros que
enciertos casos no se activan durante la vida de los afectados, sino
enla de sus descedientes; se trata em todo caso de peligros que
precisam de los ‘érganos perceptivos’ de la ciencia (teorias,
experimentos, instrumentos de medicion) para hacersa ‘visibles’,
interpretables, como peligros.®

Essa imperceptibilidade das situacbes de ameaca, aliadas a dependéncia
cognitiva criada a partir da necessidade da racionalidade cientifica, causa um
distanciamento — ou mesmo, uma rejei¢cédo inconsciente. O ser humano tende a negar

a existéncia ou consciéncia do risco, o que dificulta o seu tratamento.

31 BECK, Ulrich. Sociedad de riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidos, 1998. p. ??.
82 BECK, Ulrich. Sociedad de riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidos, 1998. p. 33.
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Ao lado disso, Beck aponta que as mais variadas searas da sociedade,
através de mecanismos politicos e judiciais, ocultam a origem, as proporcdes e 0s
efeitos dos riscos ecologicos, dando causa ao que denomina de irresponsabilidade

organizada.

O precursor destaca, também, que, pelas inerentes incertezas que
circundam os riscos, ha uma forte tendéncia de enfatizagédo de interesses préprios na
sua defini¢cdo, o que, igualmente acaba por desviar o foco na sua interpretacédo, e por

consequéncia na sua prevengao:

Cada posicion de interés intenta defenderse com definiciones del
riesgo y de este modo alejar los riesgos que atacan a su monodero.
[...]. Esta pluralizacién es evidente para la referencia de los riesgos a
los valores y los intereses: el alcance, la urgencia y a existencia del
riesgo oscilan com la pluralidad de valores y de intereses. No es tan
evidente que esto influye sobre la interpretacion del contenido de los
riesgos.®

Fica claro, a partir dessas breves consideragbes que, na 6tica de BECK, a
sociedade industrial criou para si mesma, a possibilidade de autodestruicdo. A
producao técnico-cientifica e econémica — vista, até entdo, como condicdo de
desenvolvimento - imoderada e desregrada provoca, por si so, efeitos devastadores.
A sociedade, segundo ele, constitui um problema para si mesma, e por isso se torna

reflexiva.

A partir dessa concepg¢ao inovadora de Beck, o gerenciamento dos riscos,
a prevencao e a precaucgao e o desenvolvimento sustentavel foram sendo tema dos
mais diversos ramos e pensadores. Criou-se um amplo espaco de reflexdo profunda

e pontual acerca do destino mundial, sobretudo no que toca a questao ambiental.

33 BECK, Ulrich. Sociedad de riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidés, 1998. p. 37.
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1.4 OS RISCOS AMBIENTAIS NA POS-MODERNIDADE E SUA ESPECIAL
INCIDENCIA NO AMBITO URBANO

O ja exposto ressalta a ideia de que as organizagdes atuais sao produtoras
e consumidoras das atividades fonte de riscos e, simultaneamente, revelam-se

incapazes de os controlar, porque os riscos tornaram-se totalmente imprevisiveis.

A poés-modernidade, como demonstrado, é um periodo de incerteza,
marcado pela ocorréncia de acontecimentos aleatérios, dificilmente previsiveis. A “fé”
antes depositada na ciéncia e suas “certezas” foram deixadas para tras. A ciéncia néo
consegue mais resolver 0s novos riscos, uma vez que estes ndo podem mais ser
calculados, simplesmente porque os calculos ndo sdo capazes de estimar as

catastrofes, seja do ponto de vista espacial, temporal ou social.

A globalizagdo opera um efeito potencializador sobre esses novos riscos,
isto é, ocorre uma adaptacéo e expansao de padrdes técnicos, cientificos, culturais e
econdmicos de forma geral e genérica — democratica — pois abrange a todos, em todos

os lugares do mundo.

A evolugao da sociedade e a expansao da economia nao alteram apenas a
nogao de risco, mas a sua dimensao, ou seja, atualmente, ndo s6 estdo presentes
riscos de grande magnitude, como a maioria deles se alastra por toda extensao global.
Enquanto os riscos “antigos” eram caracterizados pela lesdo direta aos envolvidos
locais - como é o caso dos desastres nucleares — os riscos atuais atingem a
humanidade e o0 meio ambiente como um todo, e comprometem n&o apenas a vida
das presentes, mas das geragdes futuras, dai porque afirmar que sdo globais e

democraticos.
Segundo GOMES

O risco moderno é global, induzido pelo homem, oculto nas causas e
magno nas consequéncias, e intensamente democratico. Nao se
circunscreve a “grupos de risco”, antes se espraia por toda a
sociedade, local, regional, mundial, e por isso cria um potencial medo
muito superior, em quantidade e qualidade, ao que se vivia na
sociedade industrial dos séculos XIX/XX. Biotecnologia, protecéo
radiologica, seguranca alimentar, sdo hoje riscos publicos, sobre os
quais os governantes devem promover um intenso contraditério
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publico que atenue o medo e gere confianga nas vantagens do
progresso civilizacional.®*

E evidente, portanto, que vivenciamos uma crise ambiental em que

[...] ninguém mais disputa sua atualidade e gravidade. Crise que é
multifcetaria e global, com riscos ambientais de toda ordem e
natureza: contaminacédo da agua que bebemos, do ar que respiramos
e dos alimentos que ingerimos, bem como perda crescente da
biodiversidade planetaria. Ja n&o sdo ameacas que possam ser
enfrentadas exclusivamente pelas autoridades publicas (a formula do
nés-contra-o-Estado), ou mesmo por iniciativas individuais isoladas,
pois vitimas sdo e serdo todos os membros da comunidade, afetados
indistintamente, os de hoje e os de amanha, isto &, as geracgbes
futuras. S&o riscos que a inseguranga politica, juridica e social
acrescentam insegurangca ambiental, patologia daquilo que o
legislador brasileiro, com certa dose de imprecisdo, chama de meio
ambiente ecologicamente equilibrado, e, por vezes, de qualidade
ambiental.®

A sociedade de risco revela, pois, uma constante eminéncia de catastrofes
ambientais, em razdo do seu continuo crescimento econdémico. E facil perceber a
evolucéo, a reproducédo e o agravamento dos problemas, seguidos da evolu¢do da
sociedade (da sociedade industrial para a sociedade de risco), sem que haja uma
adequagdo dos mecanismos juridicos para a solugdo dos problemas dessa nova

realidade. %, ficando evidente a caréncia de mecanismos de gest&o dessas situacgdes.

Apesar da auséncia de limitagdo geografica no desenvolvimento dos riscos,
nao se pode negar que € no dmbito Municipal que a sua ocorréncia fica mais evidente.
N&o se quer, com isso, afirmar que o risco € gerado isoladamente no ambito das
cidades; pelo contrario: os riscos atualmente dimensionados s&do resposta de um
cumulativo de fatores associados ocorridos em todo o globo. Mas é inevitavel que
seus especiais efeitos e consequéncias tenham reflexos mais intensos no ambito das

cidades, onde as pessoas vivem e praticam suas atividades.

3 GOMES, Carla Amado. A idade da incerteza: reflexdes sobre os desafios do gerenciamento do risco
ambiental. In: LOPEZ, Teresa Ancona; LEMOS, Patricia Faga Iglecias; RODRIGUES JUNIOR,
Otavio Luiz (Coords.). Sociedade de risco e direito privado: desafios normativos, consumeiristas
e ambientais. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 196.

35 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 86.

36 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 158.
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Com isso, a tomada de decisdo no ambito municipal exige um campo de
atuacéo firme e afastado de incertezas, o que s6 pode ser alcangado com o conhecido

pleno da realidade local.

Na atualidade, € verdade, convivemos com riscos que, nem mesmo a
ciéncia € capaz de estimar. Em alguns casos, inclusive, pouco se conhece sobre os
riscos de uma determinada atividade. Ainda sim, a bem do desenvolvimento

econdmico, aceita-se tacitamente o risco, mas n&o o publiciza.

E, como o dano ambiental tem como especial caracteristica a prospecc¢éo
de seus efeitos, acaba-se por criar uma situacéo de perigo em que néo € mais possivel

estimar, de forma real, suas consequéncias e danos.

O que se afere, com isso, é um crescente — e progressivo — aumento dos
riscos, € uma dificuldade cada vez maior de identifica-los — seja por questbes
puramente cientificas, que ndo os acompanham, seja por questdes politicas ou

socioldgicas que resguardam a sua causa e efeitos.
No dizer de LEITE®

a proliferacdo de causas ameacadoras expressa-se, agora, na forma
de riscos inseguraveis, que sao originados de processos de deciséo
desenvolvidos em espacgos institucionais de acentuado déficit
democratico, com poder de vitimizar geracées em uma escala espacial
e temporal de dificil determinacdo pela ciéncia e pelos especialistas.
S&o riscos cujo perfil é caracterizado pela indetermina¢&o e, no grau
maximo, pelo completo anonimato que paira sobre seus responsaveis,
suas causas e vitimas, sua extensio, seus efeitos e sobre a propria
qualidade perigosa das causas, que se situam em um amplo contexto
de incertezas e imprecisdes, impossibilitando a prépria compreensao
social, e, principalmente, sua regulacéo juridica.

Afirma-se, assim, que a sociedade contemporédnea criou um modelo de
desenvolvimento sem limitagdes, tdo complexo e avancado, que |lhe ocasionou uma

falta de capacidade de controle.

E ai que reside a relevancia do Cadastro Técnico Multifinalitario - tratado

com suas especifidades no capitulo derradeiro deste trabalho — como um instrumento

37 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de risco e estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 5. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2012. p. 160.
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capaz de coletar e gerir dados de diferentes setores da sociedade e coordena-los e
uma sé base. O sistema permite o controle constante das alterages locais, e, com

isso, a simplificac&o e efetividade dos processos decisorios.

Para GIDDENS, o risco é uma caracteristica das sociedades pautadas na
mudanca, na inovagao e na ousadia®?, e o carater expansionista e egocentrista criado
a partir da sociedade industrial bem define esse momento vivenciado por todo o globo

terrestre.
E como o autor descreve:

[...] a aceitacdo do risco é também condicdo para entusiasmo e
aventura [...] uma plena aceitagcio do risco é a prépria fonte daquela
energia que gera riqueza numa sociedade moderna. [...] O risco é a
dindmica mobilizadora de uma sociedade propensa a mudancga, que
deseja determinar seu proprio futuro em vez de confia-lo a religido, a
tradicdo ou aos caprichos da natureza.®

Vale lembrar, assim, o afirmado por Beck, segundo o qual os riscos sdo o
produto histérico, a imagem reflexa das acdes humanas e suas omissdes, e sdo a
expressdo do grande desenvolvimento das forgas produtivas*®. Tal assertiva ressalta
a presenca do risco diante das sociedades pautadas pela mutabilidade constante,

como as atuais.

Nao se pode olvidar, contudo, que o expansionismo desenvolvimentista tem
operado a tal nivel que as sociedades modernas acabaram confrontadas com as
bases e os limites do seu proprio modelo™', o que significa dizer que passaram a
encontrar limites no seu préoprio desenvolvimento — principalmente sob a 6ética

ambiental.

Destaca-se, ainda, que esse aumento dos riscos e da falta de seu controle

sdo gerados, também, a partir da persistente visao individualista do ser humano -

38 GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole: o que a globalizagdo esta fazendo de nés. 3. ed. Rio
de Janeiro: Record, 2003. p. 44-45.

39 GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole: o que a globalizagdo esta fazendo de nés. 3. ed. Rio
de Janeiro: Record, 2003. p. 34.

40 BECK, Ulrich. Sociedad de riesgo: hacia una nueva modernidad. Barcelona: Paidés, 1998. p. 237.

41 BECK, Ulrich; GIDDENS, Anthony; LASH, Scott. Modernizagao reflexiva: politica, tradigcdo e
estética na ordem social moderna. Sdo Paulo: UNESP, 1997. p. 17.
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apesar da conscientizacdo. Observa-se a existéncia de uma mentalidade de bem-

estar intimo, bem descrita por PIMENTA%?

nés ndo sabemos o que estamos a fazer, mas continuamos a fazer
porque é muito dificil mudar e porque entramos no problema das
responsabilidades difusas. O meu ganho ¢é individual, tal como o é ao
nivel de cada pais. Esse eu posso qualifica-lo. Quanto mais os custos
globais difusos, esses sdo repartidos por todos e numa escala
temporal que ninguém sabe calcular. Portanto, adotando a velha
maxima — com o mal dos outros passo eu bem — continuamos a fazer
0 que estamos a fazer. Este € um caminho légico em termos
individuais, mas suicida, quando analisado de forma global.

E evidente que essa perspectiva de bem-estar individual descrita pelo
doutrinador encontra-se em total descompasso com a ideia global e democratica dos
riscos, que atingindo a uns e outros indistintamente afetara, sobretudo, as préximas

geragoes.

Dai porque afirmar que esse colapso ambiental presente no mundo veio
como resposta a uma postura egocéntrica e irracional, onde o consumo desenfreado
foi instigado diariamente, as politicas publicas foram pautadas na manutencédo e
desenvolvimento do mercado e o esgotamento dos recursos naturais, para muitos,
nao parece ser revelante a ponto de afastar o seu proprio bem-estar — ainda que

momentaneo.

Visualiza-se, assim, a liberalidade de uma formacéo estatal que preferiu
ignorar a criagéo dos riscos em troca de um pretenso desenvolvimento econémico, o
que deve ser superado com celeridade para que se possa resgatar a garantia de uma
vida digna, com o restabelecimento do equilibrio ecolégico para as presentes e futuras

geracgoes.

Acerca da necessaria releitura do papel do homem e dos poderes publicos

na sociedade pds-moderna, importante destacar as palavras de MILARE, para quem

A oportunidade trazida pela conscientizagdo de que essa desordem
ecolobgica talvez ndo produza vencedores pode representar o inicio de
uma nova era de cooperacao entre as nagdes, em ordem a combinar
de forma nova as regras da convivéncia neste condominio
maravilhoso que o Criador pds a nossa disposigéao.

42 PIMENTA, Carlos. Enquadramento geral da problematica do ambienta. In: AMARAL, Diogo Freitas
do. Direito do ambiente. Oeiras: INA, 1994. p. 45.
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De fato, a natureza morta ndo serve ao homem. A utilizacdo dos
recursos naturais, inteligentemente realizada, deve subordinar-se aos
principios ecologicos e aos canones maiores de uma vida digna para
todos, em que o interesse econdmico cedo de minorias ambiciosas
nao prevalegca sobre o interesse comum da sobrevivéncia da
humanidade e do proprio Planeta.*?

1.5 RISCO, PERIGO E DANO: A NECESSIDADE DE UMA ATUAGCAO PREVENTIVA
NA TOMADA DE DECISAO

Dentro desse contexto, e para o bom desenvolvimento da presente
pesquisa, visando oferecer a analise de uma resposta a crise ambiental existente,
verificou-se a necessidade de estabelecer um paralelo entre os conceitos de perigo,

risco e dano.

Os riscos e perigos modernos séo frutos do avango da ciéncia, tecnologia
e da atividade realizada pelo homem sobre a natureza. A percepc¢éo desta como um
mero objeto na busca de riqueza e bem-estar provocou o aumento proporcional dos
niveis de riscos e perigos: na medida em que o homem os foi conhecendo, dominou
e superou, criou novas atividades, surgindo sempre novos perigos, NOVosS riscos e
novos desafios a serem vencidos. Em cada patamar vencido vislumbrou outros
abundantes objetivos econémicos a serem atingidos. E assim a natureza vai sendo

vitimada, pela presenca de perigos e riscos que se transformam em danos.

Embora na linguagem popular esses termos sejam tratados, algumas
vezes, como sindnimos, é importante estabelecer diferenciagéo entre eles, até porque,
a partir disso, € que se podera estabelecer uma relacdo de responsabilizacéo e

atuacéo dos agentes publicos em relacao a estes conceitos.

Pela busca da definicao literal, tem-se que perigo € “1. situacdo em que a
existéncia ou integridade de pessoa, animal ou objeto etc. se encontra ameacgada;
risco; contrario de seguranca; 2. o0 que provoca essa situacdo; 3. consequéncia

desastrosa, inconveniente™# e “circunstancia que prenuncia um mal para alguém ou

43 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 10. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p 60.
44 HOUAISS, Antonio. Minidicionario Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2008.
p. 657.
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para alguma coisa; aquilo que provoca tal circunstancia, risco; estado ou situagao que

inspira cuidado, gravidade™>.

O risco, por sua vez, pode ser concebido como “1. probabilidade de perigo;
2. p. ext. probabilidade de insucesso™® e “perigo ou possibilidade de perigo; situacao
em que ha probabilidades mais ou menos previsiveis de perda ou ganho [...];

possibilidade de perda ou de responsabilidade pelo dano™’.

Por fim, o dano é a “ac&o ou efeito de danificar, causar prejuizo; estrago;
Ato de estragar algo que pertence a outra pessoa; diminuicdo ou perda completa das
boas qualidades de algo ou alguém; todo prejuizo (financeiro ou patrimonial) que afeta

a vida de alguém, sendo cometido efetiva ou passivamente por outra pessoa”™®.

E valido, ainda, para o presente estudo, apresentar a acepcdo de Mary
Douglas, que utiliza como fonte a Organizagcdo Mundial da Saude e T. Colin Campbell,
segundo os quais o risco pode ser entendido como um conceito estatico definido, mas
também como “a frequéncia esperada de efeitos indesejados que nascem da
exposi¢cdo a um contaminante”, ou, ainda, “o risco (R) como uma classe de produto

da probabilidade (P) do evento que regula a gravidade do dano (D)"°.

Para Rafaelle de Giorgi, o risco esta relacionado a probabilidade de
concretizagado de um dano futuro que poderia ter sido evitado se a decisdo escolhida

naquele momento tivesse sido outra®°.

Dessa forma, é possivel aferir que o perigo é tido como uma decorréncia
de manifestagcdes naturais e previsiveis, enquanto o risco & proveniente de acao

humana e imprevisivel.

45 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario eletronico Aurélio. Sao Paulo: Positivo,
2004. Verséo 5.0.

46 HOUAISS, Antonio. Minidicionario Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2008.
p. 657.

47 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo dicionario eletronico Aurélio. Sao Paulo: Positivo,
2004. Versao 5.0.

48 DANO. Dicio, Dicionario Online de Portugués, 2018. Disponivel em:
<https://www.dicio.com.br/dano/>. Acesso em: 22 ago. 2018.

49 DOUGLAS, Mary. La aceptabilidad del riesgo segun las ciencias sociales. Barcelona: Paidos.
1996. p. 44.

5% GIORGI, Rafaelle de. Direito, democracia e risco: vinculos com o futuro. Porto Alegre: S. A. Fabris,
1998. p. 14.
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Ademais, a ideia do risco traz implicita uma conexdo com o futuro.
Enquanto o perigo é atual do ponto de vista do observador, o risco projeta seus

reflexos no decorrer do tempo:

[...] As culturas tradicionais n&o tinham um conceito de risco porque
nao precisavam disso. Risco n&o € o mesmo que infortunio ou perigo.
Risco se refere a infortunios ativamente avaliados em relagcdo a
possibilidades futuras. A palavra s6 passa a ser amplamente utilizada
em sociedades orientadas para o futuro — que véem o futuro
precisamente como um territério a ser conquistado ou colonizado. O
conceito de risco pressupfe uma sociedade que tenta ativamente
romper com seu passado — de fato, a caracteristica primordial da
sociedade industrial moderna.®’

Tais definicbes fazem ressaltar as caracteristicas do risco: o efeito negativo
que lhe é inerente, a ideia de probabilidade ligada a sua materializagéo e ligagao com

uma agao ou omissdo humana.

A falta de conhecimento cientifico e a sua incerteza implicam uma
disfungdo, podendo ocasionar, segundo Beck, duas formas de risco ecologico
possiveis, sobre os quais o Estado atua, de forma paliativa, como mero gestor do
controle dos riscos: a) risco concreto ou potencial (visivel e previsivel pelo
conhecimento humano); b) risco abstrato (invisivel e imprevisivel pelo conhecimento
humano), significando que, apesar de sua invisibilidade e imprevisibilidade, existe a
probabilidade de o risco existir via verossimilhancga e evidéncias, mesmo nao detendo

o ser humano a capacidade perfeita de compreender esse fenbmeno.

Em razao das certezas e incertezas que permeiam a sociedade moderna
e que repercutem na sua estrutura, o risco projeta seus reflexos para além do
presente, fazendo-se necessarias, para o seu trato, medidas anteriores a sua
concretizagao ou percepcéo, a fim de evitar os danos. O seu gerenciamento é, pois,

uma seara obscura.

Dessa forma, considerando a dificuldade de assuncgdo, percepcédo e

conscientizagao dos riscos, bem relatada por Beck, o seu conhecimento — ao contrario

51 GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole: o que a globalizagdo esta fazendo de nés. 3. ed. Rio
de Janeiro: Record, 2003. p. 32-33.
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do dano - requer uma agéo efetiva e técnica, com estudos prévios, justamente porque

0 homem médio nao esta preparado para aferi-lo:

el riesgo tiene una configuracion muy diferente de la del dafio, sobre
todo en lo que posibilidades de conocimiento se refiere, pues asi como
el dafio se percibe com un conocimiento medio y por ello resulta
accesible al jurista — al que soélo pueden escapar ciertos aspectos
como pueda ser su cuantificacion -, el gran problema del riesgo es sua
certidumbre: su presencia — y no digamos ya la valoracion de su
potencialidad y alcance — resulta en muchos casos sélo perceptible a
través de un conocimiento técnico especializado del que carece el
operador juridico.%?

Isso faz com que a tomada de decisdes politicas, a regular as acdes e
atividades humanas, exija um campo de atuacg&o prévio que permita o conhecimento
e levantamento das peculiaridades que lhe s&o inerentes, de forma a possibilitar o

controle dos riscos.

En cualquier caso, lo relevante del riesgo a nuestros efectos es que
éste sobre existe con anterioridad al dafio, que por lo demas puede no
producirse. Es, pues, posible, y deseable, la reaccion frente a los
riesgos com anterioridad a la aplicaccién del régimen proéprio de la
responsabilidad. Es mas, de lo que se trata es, precisamente, de evitar
la entrada de esse régimen neutralizando o reduciendo el riesgo y
cerrando, em definitiva, la posibilidad de produccién del dafio.

Os instrumentos e mecanismos publicos a serem desenvolvidos diante das
situacdes de risco devem apresentar solu¢ao que tratem a sua causa (risco) € ndo o
problema (dano), depois de ocorrido. E apenas agindo de forma e reduzir ou
neutralizar os riscos que se pode fazer frente a realidade multifacetada que o mundo

hoje experimenta.

Dessa forma, as decisdes politicas que visam regular as acdes e atividades
humanas devem levar em conta ndo s6 uma atuagao repressiva e regulatoria, mas —
e especialmente — se preocupar em fomentar um campo de atuagdo prévio que
permita o conhecimento e levantamento das peculiaridades inerentes ao risco,
possibilitando o seu controle, o que é justamente o objetivo do uso de instrumentos

como o Cadastro Técnico Multifinalitario.

52 ESTEVE PARDO, José. Técnica, riesgo y derecho: tratamiento del riesgo tecnologico en el
derecho ambiental. Barcelona: Ariel Derecho, 1999. p. 81-82.

5 ESTEVE PARDO, José. Técnica, riesgo y derecho: tratamiento del riesgo tecnolégico en el
derecho ambiental. Barcelona: Ariel Derecho, 1999. p. 81-82.
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Dai se extrai que os elementos tratados neste item estdo intimamente
ligados com a concepgdo da ideia de prevengcdo e precaugcdo, que serao

minuciosamente estudadas no capitulo seguinte.

Nesse contexto especifico, em que esta evidente o problema do risco como
um dos maiores enfrentados pela sociedade moderna, € imperioso que se desenvolva
uma preocupacgdo e um tratamento diferenciado para as questdes ambientais,
sobretudo, que se crie a consciéncia de que uma efetiva protegéo juridica ambiental,

por meio da criagao de instrumentos preventivos, € o caminho para a sustentabilidade.

1.6 TRATAMENTO DO RISCO

Fica claro, assim, que chegou um momento em que se deve voltar toda a

atencédo para a questao dos riscos, fulminando a proliferacdo de causas ameacadoras.

Necessaria, pois, uma preocupacgao e regulacdo da responsabilidade de
compromissos para que as futuras geracdes tenham a salvaguarda dos direitos
fundamentais que Ihe s&o inerentes, sobretudo, a direito a uma vida digna, com saude

e bem-estar da populacao.
AYALA, nesse sentido, refere que

a possibilidade de um futuro ndo é promessa, mas compromisso, que
s6 pode ser realizado mediante uma triade de condi¢des estruturadas
em torno da participacdo da informacdo e da reparticdo de
responsabilidades (solidariedade). O possivel deixa, desta forma, de
ser socialmente reproduzido como expresséao que identifica condigdes
de imobilismo ou de impoténcia perante um futuro inacessivel,
desconhecido, e incompreensivel, para assumir a qualidade de
objetivo de compromisso juridico tendente a concretizacdo, tarefa que
depende de severos compromissos de solidariedade [...] a protecéo
juridica de um direito ao futuro, e do préprio futuro, podem ser
expressos em sintese, a partir da protecao juridica da vida no contexto
das sociedades de risco, cuja concretizagdo depende especialmente
da gestao solidaria e responsavel da informagao e do compromisso de
producdo do conhecimento disponivel.>

5 AYALA, Patryck de Araljo. A protecao juridica das futuras geragées na sociedade do risco
global: direito ao futuro na ordem constitucional brasileira. Sdo Paulo: UNESP, 1991. p. 126-127.
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Destarte, tem-se que ao direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado deve ser dada importéncia tamanha, que signifigue uma revolugéo, no
sentido de criagdo de novos mecanismos aptos a tornar efetivas as normativas
existentes. S6 assim o Direito Ambiental deixara de exercer uma figura meramente

figurativa perante a sociedade de risco.

Muitas das previsbes hoje existentes criam a falsa ideia de que ha uma
assisténcia ecoldgica efetiva por parte do Estado. E, com isso, cria-se uma realidade
ficticia, na qual a sociedade é mantida confiante e tranquila em relagdo aos padrbes

de segurancga existentes — o que nao condiz com a realidade.

No caso especifico do Brasil — e que se mostra, também, presente na
Espanha -, € bem verdade que ha uma imensa gama de leis ambientais. O que ocorre
€ que algumas dessas normativas, por terem sido criadas segundos os parametros
da realidade advinda da sociedade industrial, ndo sao capazes de controlar os riscos

ja existentes — porque sdo muito mais complexos e dinamicos que outrora.

Outra dificuldade enfrentada é que, as normas mais abrangentes, capazes
de lidar com os novos riscos, ainda necessitam de efetiva implementacao e aceitacao

do Poder Publico e das populagdes locais.

Tem-se, assim, que um melhor conhecimento da existéncia dos novos
riscos, e o0 reconhecimento da necessidade de afastar a irresponsabilidade
organizada, € o caminho para a transi¢do a um modelo de Direito Ambiental deixe de
operar de forma simbdlica, demonstrando sua capacidade de alterar os fatos e a

realidade mundial.

Para tanto, faz-se necessario um posicionamento Estatal ativo, primando
pela conscientizacdo da populacéo, a conjugacao de fatores ambientes e sociais, e,

sobretudo, baseado na cooperagao e informacgéo.

1.7 O ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL COMO UM HORIZONTE

De tudo o que foi exposto acerca da complexidade dos problemas surgidos

com a modernidade, as suas teorias, e a nogéo de sociedade de risco, verifica-se que
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a pos-modernidade demanda transformag¢des no Estado e no Direito, de forma a
minimizar os impactos da crise ambiental existente, sobretudo no controle das

dimensodes do risco.

A chegada de uma era pautada na incerteza, fez com que a racionalidade
juridica classica, pautada na seguranga, nos conceitos engessados € na plena e
exclusiva confianga cientifica, n&do fosse mais suficiente para lidar com a
complexidade que permeia o Direito Ambiental, reclamando, assim, por uma
superacdo do olhar técnico e meramente dogmatico, adquirindo um carater

transdisciplinar. °°

Assim sendo, o Estado, que antes era responsavel unicamente pela
concretizagao dos direitos individuais e sociais tem o seu campo de atuagdo ampliado.
Se torna, também, responsavel pela preservacdo do meio ambiente e, com isso, se

vé obrigado ao tratamento interdisciplinar de suas finalidades.

Cria-se, assim, uma nova realidade social, permeada por diferentes fatores
— entre os quais culturais, politicos e econdmicos — que refletem nas posturas

estatais adotadas.

O modelo de Estado tradicional revela uma incapacidade de gerenciar a
producao e dissipagédo dos riscos na sociedade contemporanea, evidenciando-se a
urgéncia na construcdo de um modelo organizacional constituido pela efetiva
integracdo de diversos elementos, dentro os quais revelam mais importancia a
participac&o popular, por meio da colaboragéo e a preocupag&o com as necessidades

ecologicas.

Nesse sentido, no Brasil, desde a promulgacéo da Constituicao Federal de
1988, existe um caminhar no sentido de criacdo de um Estado de Direito Ambiental,

reflexo dos movimentos para a sustentabilidade ocorridos em nivel mundial.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a exigéncia de um

padrdao minimo de qualidade de vida e a responsabilidade coletiva para defender e

5% MORIN, Edgar; MOIGNE, Jean-Louis Le. A inteligéncia da complexidade. Sao Paulo: Peiropolis,
2000. p. 209-212.
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preservar a natureza, partilhada entre Estado e sociedade — que passa a ter papel

ativo —, foi objeto de destaque no art. 225 da Carta Magna.®

Essa avancada concepc¢édo de meio ambiente, trilhando no sentido de um
Estado de Direito Ambiental, harmoniza-se com o direcionamento do Constituinte a
uma nova faceta de antropocentrismo, o antropocentrismo contemporaneo de viés

alargado.

O grande salto ocorreu justamente em relagéo a essa virada de modelo.
Abandonou-se 0 modelo — até entéo reinante — do economicocentrismo, vale dizer,
do modo de encarar a natureza como um mero instrumento de geracéo de riqueza e

proveito econémico do homem.

O que se observa, hoje, é que todo o delineamento econdmico da nova
ordem constitucional € — ou deveria ser — vocacionado a protecdo ambiental. Essa
assertiva é corroborada pelo art. 170%, no qual est&o elencados os principios gerais
da ordem econdmica e financeira. Assegura-se, nesse dispositivo, a todos, uma
existéncia digna; todas as demais finalidades ali previstas devem estar de acordo com
essa maxima, afirmando-se, portanto, a defesa do meio ambiente como um de seus

pilares.

Resta superada, pois, a ideia liberalista da superioridade dos principios da
livre iniciativa e concorréncia em relagdo aos demais. Esta estabelecido, formalmente,
um equilibrio e uma necessidade recategorizagéo entre os valores ali propostos.
Nesse ponto, compreende-se que o principio da democracia econémica e social

aponta para uma vertente vinculante dos principios da ordem econémica, conforme:

O principio da democracia econdmica e social € um elemento
essencial de interpretacdo conforme a Constituicdo. O legislador, a
administracdo e os tribunais terdo de considerar o principio da

56 “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geragdes.”

57 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados os
seguintes principios: | - soberania nacional; Il - propriedade privada; Ill - funcdo social da
propriedade; IV - livre concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente,
inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos
e de seus processos de elaboracéo e prestacéo; VIl - reducao das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego; IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais.”
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democracia econbmica e social como principio obrigatério de
interpretacdo para avaliar a conformidade dos atos do poder publico
(cf. Boggs, Grimm, Badura).

Sobretudo, nos casos de exercicio de poder discricionario e de
interpretagdo de conceitos indeterminados, o principio da democracia
econdmica e social constitui uma medida vinculativa do exercicio da
discricionariedade e uma linha de direcédo obrigatéria a concretizagéo
do conceito indeterminado. Nesse sentido, se fala da interpretacdo
dentro do espirito do principio da democracia econémica e social, e da
presuncao do exercicio do poder discricionario da administracéo a luz
do principio da socialidade.*®

Desse modo, impde-se que a atuagdo da Administracdo Publica,
notadamente nos atos de natureza discricionaria, deve passar pela interpretagao
obrigatoria da democracia econdmica, exaltando, principalmente, a dignidade da
pessoa humana e a existéncia digna como grandes vetores para atingir-se o0 meio

ambiente equilibrado.

A defesa do meio ambiente estd — e precisa estar — na alga de mira, na
teleologia da atuacéo estatal e, por meio de sua efetivagdo, assegura-se a prevaléncia
de outros principios que Ihe séo decorréncia, v. g.: equilibrio ecoldgico, diversidade e

manutengéo das espécies, higidez ambiental, etc.

Nessa mesma esteira caminha o art. 1865, que valoriza o aproveitamento
econbmico do ambiente, primando pelo adequado uso dos recursos disponiveis.
Evidencia-se, aqui, a conjugacédo da protecdo do meio ambiente com a utilizagdo
racional da propriedade, fazendo incidir um novo sentido ao direito de propriedade: a
funcao social. O imovel perde os atributos tradicionais da perpetuidade, exclusividade
e do poder absoluto do proprietario para ser enxergado por novos influxos. Altera-se
a relagéo de dominio do homem com a coisa. A fungao social incute novos axiomas
ao imovel. Ao mesmo tempo em que deve assegurar o bem-estar do proprietario, esse
bem-estar carece de racionalidade, de uso consonante a coletividade e as futuras
geragbes, a manutengcdo dos sistemas e a existéncia de um mundo habitavel e

saudavel.

58 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 10 ed. Rio de Janeiro: Forense. 2016. p. 56.

59 Art. 186. A fungéo social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo
critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento
racional e adequado; Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente; Il - observancia das disposicbes que regulam as relagdes de trabalho; IV -
exploracao que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.
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De outro lado, dentro do Estado Democratico de Direito, a Carta Magna
estabelece a dignidade da pessoa humana como um fundamento da Republica
Federativa do Brasil (art 1°, CF/1988).

Desse modo, fica claro que o estabelecimento de uma democracia
econdmica e social ndo depende apenas do legislador, que arquitetou o desenho legal
do sistema de protecdo ao meio ambiente. Cumpre primordialmente a Administracao,
em todas as esferas, desenvolver politicas publicas e exercer o poder de policia para

tornar realidade os ditames aduzidos na Constituicdo Federal.

E essas politicas demandam novas formas e estratégias para o adequado

tratamento dos problemas socioambientais advindos da sociedade de risco, conforme:

As estratégias de implementacdo devem estar baseadas numa nova
racionalidade, emancipada da légica de capitalizagdo da natureza e
dos principios do mercado, dotada de uma nova forga promocional que
valorize os principios da equidade transgeracional, da justica
socioambiental e da participacdo democratica. Tudo com o
compromisso da melhora continua da qualidade de vida no planeta
com a construgdo de um futuro mais sustentavel e seguro.®°

S6 assim alcancar-se-a a concretizacdao da politica ambiental
constitucionalmente idealizada, rumo a um processo de evolugao e amadurecimento

da consciéncia ambiental, sob a 6tica de uma justiga social.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe, portanto, um grande avango no que
tange ao mundialmente em voga equilibrio entre desenvolvimento econémico e defesa

do ambiente. Essa realidade é bem definida por LEITE®", que afirma

O art. 225 estabelece uma visdo ampla de ambiente, ndo restringindo
a realidade ambiental a mero conjunto de bens materiais (florestas,
lagos, rios) sujeitos a regime juridico privado, ou mesmo publico stricto
sensu; pelo contrario, confere-lhe carater de unicidade e de
titularidade difusa. Nessa perspectiva difusa de macrobem, o ambiente
passa a possuir um valor intrinseco. Se todos s&o titulares e
necessitam do bem ambiental para a sua dignidade, o0 ambiente deixa
de ser visto como entidades singulares concretas (arvores, animais,
lagos) que dependam, para a sua preservagéo, de sujeitos
determinados, passando a ser concebido como um bem abstrato de

60 BODNAR, Zenildo. Jurisdigdo ambiental para a solidariedade: desafios hermenéuticos. In: SOUZA,
Maria Claudia da Silva Antunes de; GARCIA, Heloise Siqueira (Orgs.). Lineamentos sobre
sustentabilidade segundo Gabriel Real Ferrer. Itajai: UNIVALI, 2014. p. 117.

61 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 163.
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valor intrinseco — pois seu valor n&o esta diretamente ligado a ninguém
isoladamente -, sendo necessario, contudo, para que se possa atingir
a prépria qualidade de vida humana. Trata-se da protecéo da natureza
levando em conta a necessidade do sistema ecoldgico, mesmo sendo
este pouco conhecido pela ciéncia e pela cognicao humana.

Cabe também lembrar que, no mesmo sentido do ocorrido no Brasil, na
Espanha é cada vez mais perceptivel a existéncia de normas ambientais e instituicbes

coletivas ativas, demonstrando o efetivo interesse na Administragdo ambiental.

Esse fenbmeno teve inicio principalmente a partir do ingresso na Espanha
na Unido Europeia, em janeiro de 1986, quando o ordenamento juridico espanhol
sofreu processo de ambientalizagcdo sob influéncia das decisbes tomadas a nivel

comunitario.

Porém, néo s6 a influéncia da Unido Europeia refor¢ca e obriga a vocagao
ambiental do direito espanhol. A dedicacéo e o cuidado para com o ambiente sdo

evidenciados ja no artigo 45, da Constituicdo da Espanha, de 1978:

Todos tienen el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado
para el desarrollo de la persona, asi como el deber de conservarlo”,
impondo essa conservagao e esse zelo ao Poder publico, que devera
velar “por la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el
fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y defender y restaurar el
medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad
colectiva.

Verifica-se, desde ai, uma preocupacgao impar no tratar do meio ambiente
e da natureza, que foi sendo alargada e moldada na legislagdo ambiental, nos
instrumentos e mecanismos publicos ao longo do tempo, conforme sera relatado em

algumas partes dessa pesquisa.

Ao compatibilizar os relatos acima aos conceitos apresentados no item 1.2
deste capitulo, infere-se que a Lei Maior — do Brasil e da Espanha - adotou o
antropocentrismo alargado. O meio ambiente, na condi¢ao de bem de uso comum de
todos, traz a coletividade e as instituicbes publicas a responsabilidade de zelar por
sua preservagdo, usando-o de forma simétrica e proporcional as necessidades

humanas — e ndo mais como objeto de cobica e interesses meramente mercantis.

Nessa nova ordem, ha uma constante e premente busca pela conjugacéo

dos interesses humanos com a prote¢cao ambiental, de modo que haja uma necessaria
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interface entre o ambiente humano e o natural, onde a integridade da natureza possa
justificar a abstencéo dos impulsos humanos no aproveitamento imediato e imoderado

dos bens.

Segundo Capella®?, o Estado de Direito Ambiental & definido como a forma
de Estado que se propde a aplicar o principio da solidariedade econémica e social
para alcangcar um desenvolvimento sustentavel, orientando a buscar a igualdade
substancial entre os cidad&dos, mediante o controle juridico do uso racional do

patrimonio natural.”®3
Entre os objetivos do Estado de Direito Ambiental, relaciona-se:

* propiciar uma melhor e mais ampla compreensdo do meio ambiente
e seu conceito, de modo a estabelecer uma posicéo ecologica do ser
humano e das implicagbes de uma visao integrativa entre homem e
natureza.

* ter em mente que o meio ambiente é dindmico, e que novas
conformacdes e tratamento devem ser dispensados a esse bem, tais
como as novas tecnologias, ciéncia.

* viabilizar o desenvolvimento de um conceito de direito ambiental
integrativo, levando em conta a complexidade ambiental, que requer
abordagens multitematicas capazes de considerar e absorver sua
amplitude.

* estimular a formagdo de consciéncia ambiental, primando pela
responsabilidade compartihada e a participagdo publica nos
processos ambientais.

* favorecer a institucionalizacdo de mecanismos compativeis com os
riscos da modernidade, priorizando sua gestéo.

* entender que é preciso abandonar a concepg¢éo de que o direito deve
apenas controlar riscos previsiveis e danos evidentes. Preocupar-se
com as atuais condigbes ambientais, pautadas pela incerteza, de
modo a tutelar os efeitos combinados e cumulativos, oriundos de
diferentes fontes, mas que, conjuntamente, sdo capazes de produzir
impactos ambientais globais e permanentes.

* Considerar o espac¢o de tomada de decisdo um espacgo temporal,
onde cada decisdo seja considerada parte de uma sequéncia de
decisdes, permitindo que os riscos sejam avaliados em determinado
momento, mas reavaliados constantemente, a medida em que
surgirem novas informagdes sobre seus potenciais impactos.5

62 BELLVER CAPELLA, Vicente. Ecologia: de las razones a los derechos. Granada: Ecorama, 1994.
p. 248.

63 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 176-177.

64 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 179-180.
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E importante destacar, contudo, que a realizacdo dos objetivos do Estado
de Direito Ambiental n&o significa, necessariamente, a solugdo para os atuais
problemas ambientais. O que ndo se pode negar é que essa tematica é de especial
relevancia para uma melhor analise do quadro juridico atual, principalmente do modo

que este quadro pode interferir positivamente na protecdo do meio ambiente.

A existéncia ou a busca desse Estado de Direito Ambiental revela uma
transicdo da irresponsabilidade organizada para uma realidade em que Estado e
individuo passam a influenciar nas situagdes de risco, por meio da conscientizagao,
criagcdo e manutencao de aparatos técnicos e juridicos visando fornecer uma situagéo
de seguranga minima a garantir a qualidade de vida para as presentes e futuras

geracgoes.

Enaltecem esse sentir as palavras de CHINER®S, para quem se referindo
ao século presente, “el proximo siglo sera el siglo del estado ambiental de Derecho, o

no sera siglo”.

Dentro desse processo, desponta um necessario movimento de transigao
no qual o Estado e a sociedade passam a ter uma postura conjunta nas matérias
afetas ao meio ambiente, de modo a tomar consciéncia do estado de crise, e munindo-
se de instrumentos que possam assegurar o equilibrio ecolégico e a qualidade de vida

constitucionalmente protegidos.

A protecéo ambiental, como um mister conferido a todos indistintamente,
requer seja o cidaddo convidado a participar dos processos decisérios. Nesse
processo de cooperagdo ganham relevancia instrumentos que permitem a
participacédo popular — seja pelo fornecimento de dados, seja pela publicidade deles,
ou pela facilidade em acompanhar as politicas implantadas — como é o caso do
cadastro multifinalitario. Com a organizagcéo das informag¢des no banco de dados
unico, os pleitos e ideias da populacdo podem ser facilmente identificados e, com

maior prontidédo, atendidos.

65 MONTORO CHINER, Maria de Jesus. El estado ambiental de derecho: bases constitucionales. In:
SOSA WAGNER, Francisco (Coord.). El derecho administrativo en el umbral del siglo XXI:
homenaje al profesor Dr. D. Ramén Martin Matteo. Valencia: Tirant lo Blanch, 2000. t. 3. p. 3439.



52

Percebe-se que os avang¢os no processo conscientizagdo ambiental s6 se
fazem possiveis na exata medida em que as politicas publicas ambientais sdo

colocadas frente aos anseios da sociedade. E dizer:

A politica publica para ser implementada precisa de uma estrutura
institucional, no caso o Estado, preponderantemente por intermédio de
seu Poder Executivo. Além disso, as politicas publicas s&o instituidas
por leis ou atos normativos (federais, estaduais e municipais) que
estabelecem seus objetivos, principios e diretrizes, que criam uma
base institucional para sua implementacdo ou definem suas
responsabilidades, competéncias e atribuicdes para tanto, e que
instituem os instrumentos (programas, planos, projetos) que dardo
concretude as acgdes do governo ou que oferecerdo 0os meios para que
0s objetivos sejam alcangados, ou seja, a politica publica depende,
também, da gestdo para se efetivar. Assim, a politica publica, ao
mesmo tempo em que define o direito (por meio do processo politico
legislativo), também é definida por ele, uma vez que as normas
juridicas estabelecem os critérios obrigatérios a serem observados
para a tomada das decisdes politicas. Da mesma forma que a politica
publica ao mesmo tempo define os instrumentos de gestido, também
vai ser definida pela forma como tais instrumentos serdo
implementados, o que pode gerar a efetividade ou ndo da prépria
politica.®®

E essa politica se efetiva na estrutura dos entes federativos: Unido, estados
e municipios, por intermédio de acbes legislativas, administrativas e judiciarias que
sdo instrumentos de exercicio da politica ambiental, cada um dentro da sua

competéncia.®’

Para tanto, € imprescindivel que se crie, dentro de cada um desses entes,

além da cooperacgéo cidada, um espago adequado para a atuacgéo interdisciplinar.

66 FREIRIA, Rafael Costa. Direito, gestdo e politica publicas ambientais. Sdo Paulo: Senac, 2011.
p. 187.

67 O federalismo classico, delineado pela reparticdo horizontal de competéncia, evoluiu a ponto de
fazer surgir uma reparticdo vertical, em que ha a distribuicdo de matérias legislativas idénticas entre
a Unido e os Estados-membro. Dai se observa, hoje, uma nova forma de relacionamento entre os
niveis de governo, em que “os mais antigos Estados federais constituem o que poderiamos chamar
de modelo de federalismo classico, como os Estados Unidos, o Canada e a Australia, caminham
para novas formas de rela¢des entre a Unido e os Estados-membros, quebrando a rigidez antiga
que prevalecia nessas relacdes” (MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 10 ed. Rio de
Janeiro: Forense. 2016. p. 16) Essa evolugdo culminou no que se conhece por federalismo
cooperativo, em que o0s niveis do governo ndo se repulsam por suas competéncias, mas se unem
para, dentro das atribuicbes de cada um, darem conta das necessidades dos administrados. Na
Carta Magna de 1988 fica clara, nesse sentido, a pretensdo do Constituinte ao dispor sobre a
competéncia comum no art. 23, conferindo a todos os niveis de Governo a ideia de cooperacéo,
impulsionando o bem-estar e o desenvolvimento equilibrado da sociedade. E o que se observa, por
exemplo, no paragrafo Unico do art. 23 da Constituicdo Federal, que prevé que as leis
complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, Distrito Federal e
Municipios.
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Uma atuacgao plural, que conjugue direito, gestdo, engenharia, e toda uma gama de
conhecimentos, que, isolados, ndo sédo o suficiente para responder positivamente a

essa complexidade vivenciada hoje.

A interdisciplinariedade, alias, € uma caracteristica inerente ao ramo do

Direito Ambiental, diante da sua fungéo instrumental:

Uma das grandes caracteristicas do direito ambiental é a sua
interdisciplinaridade nado apenas com o0s outros ramos do proprio
Direito, mas também com outras ciéncias, como a Biologia, a
Antropologia, a Geologia, dentre outras, abrangendo holisticamente a
problematica ambiental e o respectivo amparo juridico.

Conceitua Carlos Gomes de Carvalho o direito ambiental como: [...]
conjunto de principios, normas e regras destinados a protecao
preventiva do meio ambiente, & defesa do equilibrio ecologico, a
conservacao do patriménio cultural e a Vviabilizacdo do
desenvolvimento harménico e socialmente justo, compreendendo
medidas administrativas e judiciais, como a reparagdo material e
financeira dos danos causados ao meio ambiente e aos ecossistemas,
de um modo geral. Tem-se direito ambiental como um conjunto de
normas e institutos juridicos pertencentes a varios ramos do direito
reunidos por sua funcdo instrumental disciplinando regras de
convivio.%®

O grande problema é — como se observara no desenrolar do presente
trabalho — que atualmente ha caréncia de eficacia no direcionamento dos
mecanismos que garantem a efetiva aplicacdo do Direito, e, por consequéncia, de

uma correta estruturagdo das politicas publicas.

E, apesar de toda a inovagdo nesse ambito do Direito Brasileiro e das
iniciativas acima arroladas, verifica-se, ainda, a existéncia de conjuntos de leis
especializadas e utilitaristas, criadas para situagbes pontuais e determinadas por

propdsitos politicos — em especial, ditados pela economia.

Observa-se, também, uma falta de sistematicidade entre as leis e de um
referencial tedrico de integracéo interdisciplinar entre direito ambiental, municipal,

politicas e gestao publica, o que obsta a eficacia nas politicas ambientais brasileiras.

68 CARNEIRO, Cheila da Silva dos Passos; STAFFEN, Marcio Ricardo. Da caracterizagéo basica do
direito ambiental ao paradigma da sustentabilidade: o contributo de Gabriel Real Ferrer. In: SOUZA,
Maria Claudia da Silva Antunes de; GARCIA, Heloise Siqueira (Orgs.). Lineamentos sobre
sustentabilidade segundo Gabriel Real Ferrer. Itajai: UNIVALI, 2014. p. 211.
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Nas palavras de FREIRIA®®

Durante muitos anos as politicas publicas brasileiras relacionadas com
aspectos ambientais estiveram disassociadas dos conhecimentos de
outras ciéncias que tratam da questdo ambiental, distantes de
qualquer tipo de dialogo interdisciplinar e, claramente, com a
prevaléncia da preocupacao econdbmica de protecdo dos recursos
naturais, na condigado de matérias-primas para o processo produtivo.

Isso se deve aos mais variados fatores (falta de conscientizacao, falta de
informacéo, cultura do capitalismo, modos de produgédo advindos do industrialismo,
etc, fatores estes que podem ser resumidos no predominio da preocupacao
econdmica no que diz respeito a protecdo dos recursos naturais), o que, ao longo do

tempo, veio desfavorecendo a criagdo de uma politica efetiva ambiental™®.

Para bem ilustrar o quadro exposto, analisa-se o ambito da legislagao
ambiental. Apesar da preocupacéo premente de producdo de normativas e leis que
regulem a matéria, sobretudo apds a instituicdo do Estado de Direito Ambiental em
Nosso pais, o que se verifica € que ndo ha uma melhora nas condi¢cdes ambientais na
mesma medida, justamente porque esses conteudos formais ndo encontram meios

de se efetivarem.

Nesse ponto, tem-se que se mostra adequada a proposta do professor da

Universidade de Sevilla, Jesus Jordano Fraga, segundo o qual

Tres elementos deben ser las bases de la futura actuacion desde una
fuerte educacién ambiental como premisa: el reforzamiento de los
medios de inspeccién y policia, los instrumentos de promocion
ambiental (estimulos econdmicos de todo tipo, impuestos y tasas
ecoldgicos, subvenciones, etc.) y coacciéon (responsabilidad, delito
ecologico, sanciones administrativas); y, por ultimo, la participacion.”

A partir dessas premissas, verifica-se que o Estado de Direito Ambiental,
como conceito abstrato que €, para sua efetivagdo, depende do implemento de

politicas sociais, econdmicas e juridicas que viabilizem a sustentabilidade, em seu

69 FREIRIA, Rafael Costa. Direito, gestdo e politica publicas ambientais. Sdo Paulo: Senac, 2011.
p. 14.

70 Diante desse cenario, alguns chegam a questionar a existéncia de um direito efetivamente
ambiental.

7 JORDANO FRAGA, Jesus. El derecho ambiental del siglo XXI. Medio Ambiente & Derecho: revista
electroénica de derecho ambiental, n. 9, jul. 2003. Disponivel em:
<https://huespedes.cica.es/gimadus/09/dcho_amb2_XXl.htm>. Acesso em: 22 ago. 2018.
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conceito mais amplo, e que a sua concretizagao vai ao encontro do diagnodstico da

problematica da sociedade de risco.

A transversalidade do direito ambiental sugere a irradiagao de efeitos das
normas ambientais sobre todas as esferas do Poder Publico, alcangando, inclusive, a
sociedade. Esse efeito tem o conddo de modelar os comportamentos, exigindo uma

carga maior de responsabilidade solidaria em defesa do meio ambiente.

Fala-se, assim, em “tutela compartilhada publico-privada”, ou seja, o dever

protecional ao ambiente compartilhado entre o Estado e a sociedade.

A implementagcdo de ambientes urbanos sustentaveis, saudaveis e bem
qualificados demanda uma atuacao diferenciada nos processos de gestédo e
planejamento, em especial dos Municipios. Essa transformacao ultrapassa a seara da

governancga, exigindo, também, uma participacao social ativa e efetiva.

O Cadastro Técnico Multifinalitario € um elemento de inovagéo, indicando
o rompimento de uma ldgica tradicional dos cadastros municipais. Revela ser uma
ferramenta eficiente na elaboracdo de planos diretores consistentes, confiaveis e,

principalmente, sustentaveis.

O uso desse método aponta para a preocupacao real da delicada equagéao
meio ambiente versus qualidade de vida. O cadastro afirma-se, ainda, como grande
avanc¢o na prevengao de danos ambientais no meio urbano, principalmente no tocante
as ocupacodes desordenadas. Este importante instrumento esta a servigo da gestéo
adequada do solo urbano, contribuindo para um desenvolvimento sustentavel,
integrado e equilibrado, e promovendo o bem-estar e a integragdo social, como se

vera a seqguir.

Para melhor fomentar essas ideias, no capitulo seguinte procede-se uma
analise do conceito de sustentabilidade e de principios ambientais relacionados que
reforcam a ideia de superagdo da crise ambiental por meio da ado¢gédo de medidas
preventivas e adequadas para o seu tratamento. Sugere-se, ainda, que a boa
governanga, pautada em uma postura interdisciplinar e aliada a implementacao de

politicas publicas efetivas € um dos viaveis caminhos para a gestao publica dos riscos.



CAPITULO 2
SUSTENTABILIDADE E PRECAUGAO: VETORES DA BOA
GOVERNANCA

A pretensao deste capitulo é demonstrar as particularidades atinentes a
sustentabilidade, considerando-a como o vetor da presente pesquisa. Para tanto, sera
feita uma breve analise de sua origem, conceito, abordar-se-a a sua relagdo com
outros principios ambientais, maxime o principio da precaucédo e da informacgéo, e, ao
final, analisar-se-4 importdncia da governangca para a concretizagdo do

desenvolvimento sustentavel.

2.1 CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE

Partindo-se da nocdo de Sociedade de Risco e do diagndstico de que o
equilibrio ecoldégico ndo podera ser restaurado em sua integralidade, o
desenvolvimento global qualitativo, em confluéncia com a protecao eficiente do meio
ambiente passa a constituir um dos grandes desafios as sociedades atuais, na

perspectiva do presente e do futuro.

Nessa toada, a atengdo dada a crise do meio ambiente nas ultimas
décadas, extrapolando o meio académico e atingindo o seio da sociedade mundial em
um contexto geral, originaram um novo campo de pesquisa cientifica inter e
transdisciplinar que veio a modificar de maneira profunda os ordenamentos juridicos,
as estratégias de crescimento econdmico, o modo de planejamento e gestao publica

e até a forma de organizacgido das sociedades.”?

Dentro do ambito juridico, desde 1972, com a realizagdo da Conferéncia de
Estocolmo, os temas ambientais de preservacédo e do uso dos recursos naturais de
maneira consciente ganharam suma relevancia. Temas como a numerosa populagao
global, a poluicdo atmosférica e a intensa exploragdo dos recursos naturais foram

consorciados, pela primeira vez, com a necessidade de desenvolvimento e

2. GAVAZZONI, Antonio Marcos. Sustentabilidade, governanga e reforma do estado. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 170.
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preservacéo do meio ambiente. Abriram-se os olhos do mundo para a crescente crise

ambiental.

Sobreveio, entdo, a Declaragdo sobre Meio Ambiente, cuja dicgdo do
primeiro principio ressalta a necessidade de compartilhar o desenvolvimento humano

com a preservacgao do patrimdnio ambiental:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade, ao gozo
das condi¢des da vida adequadas num meio ambiente de tal qualidade
gue permita levar uma vida digna e gozar do bem-estar, e tem solene
obrigacéo de proteger e melhorar o meio ambiente para as geragdes
presentes e futuras [...].7

Foi nessa conferéncia (de Estocolmo) que os problemas ambientais foram

apresentados sob uma conotag&o mundial, como enfatiza MORENO PLATA

Surge o esbozo de algunos de los elementos esenciales de la
sostenibilidad, basicamente desde la perspectiva de los limites de los
principales sistemas naturales del planeta y también se plantea por
primera ocasion la necesidad de integrar la variable econémica y
social en la proteccién ambiental, a partir del reconocimiento de la
capacidad finita de los ecosistemas para sustentar la sociedad y las
diversas formas de vida, incluyendo la especie humana.’

Apesar da especial deferéncia quanto a protecdo ambiental, observou-se,
nessa oportunidade, grande desnivel e diferentes discursos entre os paises
desenvolvidos e os paises em desenvolvimento quanto a questdo. O primeiro grupo,
que experimentava de tempos uma sdlida cultura do capitalismo, ja apregoava a
reducao do ritmo da industrializagédo. Ja os paises em desenvolvimento, integrantes
do segundo grupo, buscavam primordialmente um crescimento econdmico; estavam
comecgando a experimentar o bem-estar da prosperidade e, nessa contingéncia, a
cartilha pro-meio ambiente estava longe de ser uma preocupagao imediata ou

mediata.

73 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo de Estocolmo sobre o ambiente humano.
Biblioteca Virtual de Direitos Humanos, Sao Paulo, 1972. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-Ambiente/declaracao-de-estocolmo-sobre-o-
ambiente-humano.html>. Acesso em: 22 ago. 2018.

74 MORENO PLATA, Miguel. Génesis, evolucion y tendencias del paradigma del desarrollo
sostenible: la emergencia de la sostenibilidad como principio general de derecho. México: M. A.
Porrta, 2010. p. 183.
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Alidas, o conceito de desenvolvimento foi aperfeicoado em 1986, pela
Assembleia Geral da ONU, por meio da Resolucao 41-128, algcando ao patamar de

direito humano inviolavel e inato a condigdo humana:

O direito ao desenvolvimento € um direito humano inalienavel em
virtude do qual toda pessoa humana e todos os povos estdo
habilitados a participar do desenvolvimento econémico, social, cultural
e politico, a ele contribuir e dele desfrutar, no qual todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais possam ser plenamente
realizados.

No intuito de retomar o estudo das questdes ambientais, principiado com a
Convencgao de Estocolmo (1972), no inicio da década de 1980, a Organizacédo das
Nacbes Unidas designou a entdo primeira-ministra da Noruega, Gro Farlem
Brundtland, para chefiar a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e

Desenvolvimento.

Anos mais tarde, essa iniciativa resultou em um documento final, Nosso
Futuro Comum, intitulado Relatério Brundtland, que definiu o desenvolvimento
sustentavel como o que “atende as necessidades do presente sem comprometer as

necessidades de as geracdes futuras atenderem as suas proprias necessidades.””®

Em outras palavras, ficou estabelecido, por meio dessa definicdo, o
desenvolvimento pautado na preservagdo do meio ambiente, de modo que a
exploracao econémica dos recursos € justificada, mas deve ocorrer dentro dos limites
da capacidade dos ecossistemas, resguardando a renovagao dos recursos renovaveis
e a exploragao n&o predatoéria dos recursos nédo renovaveis, preservando-os para as

presentes e as futuras geracoes.

No Relatério de Brundtland, diversas foram as medidas apontadas como
objetivos a serem adotados pelos paises para a promog¢do do desenvolvimento
sustentavel, entre elas: o controle da urbanizagdo desordenada, o atendimento a
necessidades basicas da populacédo (saude, escola, moradia) e a preservagao da

biodiversidade e dos ecossistemas.

75 COMISSAO MUNDIAL SOBRE O MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso futuro
comum. 2. ed. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1991. p. 46.
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E de destacar que, na esteira do discurso mundial de protecdo ambiental,
na Europa, em 1985, a Comunidade Econémica Europeia antecipou a simbiose
desenvolvimento — protecionismo ambiental, na edigdo da Declaragdo do Conselho

da Europa:

[...] las relaciones reciprocamente beneficiosas entre economia y
ambiente, em lo que se avanza com el Cuarto Programa de Accién
1987-1992, que ya recoja la proposicién de la vinculaciéon de la
dimension ambiental com las politicas que se proponen crear las
condiciones necesarias para un crecimiento econdmico sostenido. El
Acta Unica incluye ademas en el articulo 130R.1 como objetivo de la
accion de la Comunidad, conservar, proteger y mejorar la calidad del
Medio Ambiente y la garantia de una utilizacién prudente y racional de
los recursos naturales.’®

Como ressalta o autor em referéncia, esse tratado acresce uma significativa
novidade ao propor a Comunidade a missdo de promover um crescimento sustentavel
e nao inflacionista que respeite o meio ambiente. Observa-se, desde entédo, na

Europa, a consciéncia de um sentimento protecionista da natureza.

Em 1992, vinte anos ap6s a Conferéncia de Estocolmo, ocorreu, no Rio de
Janeiro, a ECQO92. A crescente preocupac¢ao com a questdo ambiental ficou evidente
nessa Conferéncia, e pdde ser traduzida pela densa presenca de Chefes de Estado
(178 paises). Intencionava-se introduzir, entre os participantes, a ideia do
desenvolvimento sustentavel baseado em um modelo de vida menos consumista e
mais consentaneo ao equilibrio ecolédgico. Dentre os principios adotados, destacam-

se:

Os seres humanos estdao no centro das preocupagdes com o
desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e
produtiva, em harmonia com a natureza. (Principio 1)

O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de modo a permitir
que sejam atendidas equitativamente as necessidades de
desenvolvimento e do meio ambiente das geragbes presentes e
futuras. (Principio 3)

Para alcangar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo ambiental
constituira parte integrante do processo de desenvolvimento e n&o
pode ser considerada isoladamente deste. (Principio 4)

76 MARTIN MATEO, Ramén. Manual de derecho ambiental. 3. ed. Navarra: Aranzadi, 2003. p. 39.
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Também em 1992, no Rio de Janeiro, foi implementada a Agenda 21, cujo

objetivo era a implementacao do desenvolvimento sustentavel no mundo.

Foram elaborados, ainda, varios documentos, dentre eles a Conven¢ao do
Clima ou das Mudancas Climaticas (que resulta em 1997, a assinatura do Protocolo
de Kyoto); a Convencéo da Biodiversidade; a Declaragcéo de Principios da Floresta; a

Agenda 21; a Carta da Terra.

Com isso, o enfoque ambiental restou ampliado. Pela primeira vez a
pobreza foi tratada como um dos fatores de degradacdo ambiental, primando-se pela
sua erradicacgao; a solidariedade apareceu como um dos pilares do desenvolvimento
sustentavel, constatou-se a necessidade de implantacdo nos paises
subdesenvolvidos de algumas tecnologias usadas em paises desenvolvidos para

auxiliar na busca de um meio ambiente equilibrado’.

Em 2002, em Joanesburgo, com objetivo claro de avaliar o progresso
daquela década no tocante a questdo ambiental e criar mecanismos para

implementacéo da Agenda 21, realizou-se a Rio+10.

Apesar dos objetivos tragcados, os debates levaram a um direcionamento
social das questdes ambientais, quando, entédo, confluiram os trés grandes elementos

da sustentabilidade: social, econbmico e ambiental.

En términos generales se puede sefalar que la Declaracion de
Johannesburgo incluye avances con relacién a la sostenibilidad social,
el cual constituye uno de los elementos clave para este modelo de
desarrollo.”®

77 Remontando a discusséo ja travada na Convencado de Estocolmo, ficou, agora, bem claro que os
paises desenvolvidos assumem uma carga especial na responsabilidade de reduzir padrbes
insustentaveis de produgéo e consumo. Para eles, ndo ha nenhuma liberdade de escolha entre os
trés igualmente objetivos politicos . S6 os resta promover o uso dos recursos naturais de forma
sustentavel. A prosperidade econémica e a justica social sdo secundarias no sentido de que sé
podem ser exercidas sem ameacar 0s sistemas ecologicos da Terra. Aos paises em
desenvolvimento, ndo se exige a mesma responsabilidade. Diante disso, restou estabelecido na
Declaragdo do Rio o principio de “responsabilidades comuns, mas diferenciadas”. (BOSSELMANN,
Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governanga. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015. p. 64.)

8 MORENO PLATA, Miguel. Génesis, evolucion y tendencias del paradigma del desarrollo
sostenible: la emergencia de la sostenibilidad como principio general de derecho. México: M. A.
Porraa, 2010. p. 205.
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Foi, portanto, em 2002, que surgiu um conceito integral de sustentabilidade.
Restaram consagradas, ao lado da dimensao global, as perspectivas ecoldgica,
social, e econbmica como qualificadoras de qualquer projeto de existéncia e
desenvolvimento, bem como a certeza de que sem a justica social ndo é possivel

alcancar um meio ambiente sadio e equilibrado na sua perspectiva ampla.”
Nesse sentido, ensina FERRER que

La sostenibilidad se encuentra mas bien relacionada con los Objetivos
del Milenio, que son la guia de accién de la humanidad. El objetivo de
lo ambiental es asegurar las condiciones que hacen posible la vida
humana en el planeta. En cambio, los otros dos aspectos de la
sostenibilidad, los sociales que tienen que ver con la inclusion, con
evitar la marginalidad, con incorporar nuevos modelos del gobernanza
, etcétera, y los aspectos econdmicos, que tienen que ver con el
crecimiento y la distribucién de la riqueza. Tienen que ver con dignificar
la vida. La sostenibilidad nos dice que no basta asegurar la
subsistencia, sino que la condicion humana exige asegurar unas las
condiciones dignas de vida.®

Com isso, consolidou-se, entédo, a ideia de que os elementos espacial,
ecologico, social e econbmico sdo complementares e interdependentes, e sé quando
forem entendidos como partes de um quebra-cabega que deve ser completado, é que
se alcancara a almejada sustentabilidade. Compreendeu-se que o homem e o
ambiente sao integrantes de um todo, que é a natureza, e que qualquer movimento

que os afaste estara na contramao de um futuro digno.

A garantia dessas premissas esta diretamente atrelada a prote¢do do meio
ambiente — que assume status de direito fundamental. Como consequéncia disso,
todas as formas de vida e, sobretudo, de sua protecédo, devem receber atencéo e

tratamento adequados, sob o ponto de vista juridico, ético e administrativo.

Do ponto de vista juridico, estabelece-se a necessidade de uma

interpretacdo conforme, ou seja, os tratados, leis e principios juridicos devem ser

9 BODNAR, Zenildo. Regularizagao registral imobiliaria na efetivagdo de direitos fundamentais
da cidade sustentavel. 2015. 185 f. Dissertacdo (Mestrado)—Programa de P6s-Graduagdo em
Urbanismo, Histéria e Arquitetura da Cidade, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis,
2015.

80 REAL FERRER, Gabriel. El derecho ambiental y el derecho de la sostenibilidad. In: PROGRAMA
REGIONAL DE CAPACITACION EM DERECHO Y POLITICAS AMBIENTALES, 5., Panama. Anais.
Panama: PNUMA, 2010. p. 41-48.
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interpretados a luz do principio da sustentabilidade. Serve, pois, como um caminho a
ser trilhado na orientagcdo das formas juridicas e estabelece a referéncia para a
compreensdo da justica, dos direitos humanos e da soberania do Estado. Com isso,
a sustentabilidade se mostra como conceito fundamental de emergentes direitos

sustentaveis, baseados na justiga ecoldgica, direitos humanos e nas instituigdes.?

Nao ha como negar, portanto, que a ideia de bem-estar esta intimamente
ligada a questdo ambiental. S6 ha qualidade de vida quando o homem e a natureza

convivem de forma integrada e equiliborada. Como bem explica Freitas®?,

as grandes questdes ambientais do nosso tempo (a saber, o
aquecimento global, a polui¢ao letal do ar e das 4guas, a inseguranca
alimentar, o exaurimento nitido dos recursos naturais, o
desmatamento criminoso e a degradacao disseminada do solo, s6
para citar algumas) devem ser entendidas como questdes naturais,
sociais e econbmicas, simultaneamente, motivo pelo qual s6 podem
ser equacionadas mediante uma abordagem integrada, objetiva,
fortemente empirica e, numa palavra, sistematica.

Ha que se apontar, inclusive, a existéncia de um padrédo minimo — exigido
constitucionalmente — tanto no Brasil, quanto na Espanha - para o desenvolvimento
pleno da existéncia humana. Assim, s6 se pode afirmar que os direitos estao sendo
garantidos na plenitude em um ambiente que se se possa viver bem, isto &, respirar
ar puro, alimentar-se com qualidade, ter seu direito de moradia garantido dignamente,
cultivar a cultura, educacao e o patriménio cultural etc. Segundo Fensterseifers3, esse

bem viver € a manifestacdo da dimensdo ambiental da sustentabilidade.

Sachs propée como dimensbes a serem compreendidas no conceito de

sustentabilidade:

1. Social: alcance de um patamar razoavel de homogeneidade social,
distribuicdo de renda justa; emprego pleno e/ou autbnomo com
qualidade de vida decente; igualdade no acesso aos recursos e
servigos sociais.

2. Cultural: mudangas no interior da continuidade (equilibrio entre
respeito a tradicdo e inovagdo); capacidade de autonomia para

81 BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governancga. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 64.

82 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 31.

83 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢ao do ambiente: a dimenséo ecolégica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado socioambiental do direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 61.
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elaboracdo de um projeto nacional integrado e enddgeno (em
oposigdo as copias servis dos modelos alienigenas); autoconfianga
combinada com abertura para o mundo.

3. Ecoldgica: preservagdo do potencial do capital natural na sua
produgcédo de recursos renovaveis; limitar o uso dos recursos nao-
renovaveis.

4. Ambiental: respeitar e realgar a capacidade de autodepuracdo dos
ecossistemas naturais.

5. Territorial: configuragdes urbanas e rurais balanceadas (eliminagao
das inclinagdes urbanas nas alocacdes do investimento publico);
melhoria do ambiente urbano; superagdo das disparidades inter-
regionais; estratégias de desenvolvimento ambientalmente seguras
para areas ecologicamente frageis (conservagdo da biodiversidade
pelo ecodesenvolvimento).

6. Econémico: desenvolvimento econdmico intersetorial equilibrado;
segurang¢a alimentar; capacidade de modernizagdo continua dos
instrumentos de produgdo; razoavel nivel de autonomia na pesquisa
cientifica e tecnoldgica; insergéo soberana na economia internacional.
7. Politica (nacional): democracia definida em termos de apropriagdo
universal dos direitos humanos; desenvolvimento da capacidade do
Estado para implementar o projeto nacional, em parceria com todos
os empreendedoras em nivel razoavel de coesao social.

8. Politica (internacional): eficacia do sistema de prevencdo de
guerras da ONU, na garantia da paz e na promocg¢do da cooperagéo
internacional; um pacote Norte-Sul de co-desenvolvimento, baseado
no principio de igualdade (regras do jogo e compartilhamento da
responsabilidade de favorecimento do parceiro mais fraco); controle
institucional efetivo do sistema internacional financeiro e de negécios;
controle institucional efetivo da aplicacao do Principio da Precaucgao
na gestdo do meio ambiente e dos recursos naturais; prevengéo das
mudancgas globais negativas; protecédo da diversidade biologica (e
cultural); e gestdo do patrimdnio global, como heranga comum da
humanidade; sistema efetivo da cooperacao cientifica e tecnoldgica
internacional e eliminac&o parcial do carater de commodity da ciéncia
e tecnologia, também como propriedade de heranga comum da
humanidade.?

Para Luis Paulo Sirvinskas, os conceitos de sustentabilidade, de
desenvolvimento ecologicamente equilibrado, desenvolvimento sustentado ou
sustentavel s&o todos sinbnimos da conciliagdo entre meio ambiente e

desenvolvimento socioecondmico:

Compreende-se por  sustentabilidade - desenvolvimento
ecologicamente equilibrado, desenvolvimento sustentado ou
sustentavel e ecodesenvolvimento - como sendo a conciliacdo de duas
situagdes aparentemente antagbnicas: de um lado, temos a
necessidade da preservacdo do meio ambiente, e, de outro, a
necessidade de incentivar o desenvolvimento socioeconémico. Essa

8 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro: Garamond,
2009. p. 96. Grifos nossos.
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conciliacdo sera possivel com a utilizagdo racional dos recursos
naturais, sem, contudo, causar poluicdo ao meio ambiente.®®

sua vez, Silva e Mendes, analisando as diferengcas entre

sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel, agregam o componente tempo a

analise e definigao de metas daquilo que se espera ser sustentavel:

As diferencas entre sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel
afloram como um processo em que a primeira se relaciona com o fim,
ou objetivo maior; e 0 segundo, com o meio. Ambos os conceitos sdo
dindmicos, com maior énfase no presente para o desenvolvimento
sustentavel e no futuro para a sustentabilidade. A reflexdo sobre a
unido de discursos ambientalistas e econbmicos tornou-se um
consenso dialético nos conceitos de sustentabilidade e
desenvolvimento sustentavel: objetivos distintos com interesses
comuns.8¢

Para Leff, a racionalidade ambiental que orienta a constru¢ado da nogéo de

sustentabilidade implica um encontro de racionalidades, formas diversas de sentir, de

pensar e até de valorar as coisas. Assim,

a diferenca entre a racionalidade ambiental e a racionalidade
capitalista se expressa na confrontacdo de interesses sociais
arraigados em estruturas institucionais, paradigmas de conhecimento,
formas de compreensdo do mundo e processos de legitimagao, que
enfrentam diferentes agentes, classes e grupos sociais.®’

A definicdo de um principio de sustentabilidade, como prefere Bosselmann,

propde que prosperidade econémica (desenvolvimento econdmico) e justica social

(desenvolvimento social) ndo sejam valores inconciliaveis, sendo, antes, elementos

determinantes e complementares para assegurar niveis satisfatorios de bem-estar em

uma perspectiva individual e coletiva e em uma escala duradoura.

Nas palavras de Bosselmann,

N&o ha prosperidade econdmica sem justica social e ndo ha justica
social sem prosperidade econémica, e ambos dentro dos limites da
sustentabilidade ecolégica. Uma norma poderia ser formulada como

85
86

87

SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 5.
SILVA, Christian; MENDES, Judas Tadeu Grassi (Orgs.). Reflexdoes sobre o desenvolvimento
sustentavel. Rio de Janeiro: Vozes, 2005. p. 11-40.

LEFF, Enrique. Racionalidade ambiental: a reapropriacdo social da natureza. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, 2006. p. 249-250.
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uma obrigacao de promover prosperidade econémica de longo prazo
e justica social dentro dos limites da sustentabilidade ecologica.8®

Com efeito, a ideia de sustentabilidade engloba conceitos como progresso,
desenvolvimento econdmico e desenvolvimento sustentavel. O progresso é entendido
como a acumulagéo de aquisi¢des materiais e de conhecimentos objetivos capazes
de transformar a vida social, conferindo-lhe maior significado e alcance no contexto
da experiéncia humana. A acumulagdo material € um componente inerente ao
desenvolvimento econdémico, que se caracteriza pelo crescimento da economia,
quando acompanhado por modificagdes na estrutura produtiva de um pais ou regiao.
Por sua vez o desenvolvimento sustentavel é o processo de desenvolvimento
econdmico em que se procura preservar os recursos ambientais, levando-se em conta
que o estoque de recursos ambientais € limitado, e que s&o considerados

indispensaveis para demandas presentes e futuras.
Segundo Ferrer, alcangar uma sociedade sustentavel supde:

a) a sociedade ser planetaria e o destino, comum, ndo cabendo a
sustentabilidade parcial de uma comunidade nacional ou regional, a
margem do que pode ocorrer no resto do planeta. Construir uma
comunidade global de cidadados ativos € indispensavel para o
progresso da sustentabilidade, exigindo, entre outras coisas, superar
a viséo “ocidental” — e anglo-saxdnica — que se tem do mundo;

b) alcangar um pacto com a terra, de modo a haver compromisso com
a possibilidade de manter os ecossistemas essenciais que fazem
possivel a subsisténcia humana como espécie em uma condigéo
ambiental aceitavel. E imprescindivel reduzir drasticamente as
demandas de consumo de capital natural para alcangar niveis
razoaveis de reposicao;

c) ser capaz de alimentar e, mais ainda, oferecer uma vida digna ao
conjunto de habitantes do planeta, acabando com injustificaveis
desigualdades. Para isso, € preciso reconsiderar e reformular os
modos de producéo e distribuicdo de riquezas. Afome e a pobreza nao
séo sustentaveis;

d) recompor a arquitetura social, de modo a acabar com o modelo
opressor que baseia o conforto e o progresso de apenas algumas
“castas” (classes) sociais, em exclusdo sistematica de legides de
individuos desfavorecidos, 6rfaos de qualquer oportunidade. Alcancar
um minimo limiar de justica social € uma condic&o inevitavel para
caminhar para a sustentabilidade;

e) construir novos modelos de governanga, que assegurem a
prevaléncia dos interesses gerais sobre os individuais, sejam de
individuos, corporacbes ou Estado. Trata-se de politizar a

88 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance.
Aldershot: Ashegate, 2008. p. 53.
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globalizagcdo, pondo-a a servico das pessoas e estendendo
mecanismos de governo baseados em novas formas de democracia
com arquitetura assimétrica e que considerem a responsabilidade dos
cidadaos;

f ) colocar a ciéncia e a técnica a servigo de objetivos comuns. N&o sé
0s novos conhecimentos devem ajudar a corrigir erros passados ou
apontar solugbes eficazes aos problemas que surgem em uma
civiizacdo energético-dependente, mas a tecnologia deve
inevitavelmente  determinar quais modelos sociais serao
desenvolvidos.8°

Portanto, pode-se definir desenvolvimento sustentavel®® como um sistema
que visa integrar melhoria dos indicadores socio-econdmicos e preservagao
ambiental. Esse conceito inclui o problema de que o atual estagio da tecnologia e da
organizagdo social impde limitagcbes ao meio ambiente, impedindo-o de atender
plenamente as necessidades presentes e futuras, o que implica na diminuicdo das

liberdades de escolha de cada cidadao.

Isso faz com que haja um temor fundado nas consequéncias negativas da
aplicacdo da norma ambiental para o desenvolvimento econdmico, fundado na
premissa de que aquele que impor menos limitagbes ambientais, atraird mais capital

e atingird maior nivel de desenvolvimento — em seu sentido convencional.

Destaca-se, por tudo o que foi exposto, que essa ideia se encontra
superada. O desenvolvimento sé € valido, quando conjugado com fatores
contemporaneos — e reais — de bem-estar e vida digna. Qualquer medida contraria
resultara, em mais ou menos tempo, a assun¢éo de maiores riscos, fulminando um

futuro promissor.

89 REAL FERRER, Gabriel. Sostenibilidad, transnacionalidad y transformaciones del derecho. Revista
de Derecho Ambiental: doctrina, jurisprudencia, legislacién practica, Buenos Aires, n. 32, p. 65-82,
out./dez. 2012.

9 A legislagdo ambiental brasileira oferece o conceito, que também é o objetivo do desenvolvimento
sustentavel, na Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981 (Dispbe sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulag&o e aplicagao, e da outras providéncias), em seu
art. 2% “A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e
recuperacao da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigbes ao
desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecéo da dignidade
da vida humana [...]". Seguindo, no seu art. 4°, |: “A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: | - a
compatibilizagdo do desenvolvimento econémico-social com a preservagao da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico”. (BRASIL. Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre
a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicacdo, e da
outras  providéncias. Portal da Legislagdo, Brasilia, 1990. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6938.htm>. Acesso em: 22 ago. 2018.)
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Acerca do tema, é importante destacar o pontuado por ROTA, ao defender
que a realidade dos paises desenvolvidos demonstra claramente que esse receio néo

se fundamenta

[...] en los dultimos vintecinco afios las economias europeas y
norteamericanas, las que mas regulaciones ambientales han aplicado,
no puede decirse que se hayan estancado precisamente. Antes al
contrario, y no por paraddjico que parezca, existe un nuevo negocio,
creador de puestos de trabajo y capital derivado de la politica
ambiental. Incluso en términos clasicos de contabilizacion del
desarrollo parece dificil afirmar que la proteccion ambiental es un
factor retardatario del desarrollo.®!

De fato, o que se tem observado é uma onda mundial de consumo
consciente, o que, a seu modo, fomenta o mercado, abrindo os horizontes para novas
e contemporaneas praticas. De qualquer maneira, e, mesmo que assim néo fosse, a
protecao ambiental, se considerada a longo prazo, nunca sera um fator de estagnacao
do desenvolvimento: s6 ha desenvolvimento em seu sentido pleno se ele for de

qualidade.

No ambito dos Municipios, o desenvolvimento de qualidade passa pela
observancia dos objetivos comuns do Estado (bem-estar, justica social e preservagéo
ambiental), de modo que se impde a maximizacdo da eficiéncia e da gestdo no

planejamento e na implementacé&o de politicas publicas, como se vera adiante.

O direito ao desenvolvimento sustentavel e a sustentabilidade, reforga-se,
sendo um direito humano, deve ser interpretado em toda sua complexidade, que o
leva muito além de mero preceito legal, coexistindo de forma ética com a igualdade,
seja ela entre a sociedade atual ou com as geracgdes futuras, para garantir que estas

também possam se desenvolver sustentavelmente.

91 LOPERENA ROTA, Demetrio. Los principios del derecho ambiental. Madri: Civitas, 1998. p. 65.
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2.2 SUSTENTABILIDADE E SUA RELAGAO COM OUTROS PRINCIPIOS
AMBIENTAIS NA PERSPECTIVA DA SOCIEDADE DE RISCO

E indubitavel, diante do ja relatado, que o desenvolvimento sustentavel
deve estar pautado pela observancia de toda uma gama de principios de protecéo
ambiental. O bem que propicia o desenvolvimento econémico, social, cultural e politico
hoje € o mesmo que importa para a manutengao da sadia qualidade de vida amanha.
A luta pela sua manutencéo e conservagao no planeta deve ser o ponto de condugéo

de toda atividade humana.

Esse principio deve ser compreendido, assim, como um conjunto de
instrumentos preventivos que possam afetar as praticas econbémicas, cientificas,
educacionais, conservacionistas, buscando a realizacdo do bem-estar da sociedade.
Deve primar pela compatibilizacéo da atividade econémica com a protecdo do meio

ambiente, afastando os riscos existentes nas predatérias praticas do capitalismo.

Arrisca-se, assim, a afirmar, de forma muito sucinta, que o desenvolvimento

sustentavel € o processo que leva a sustentabilidade.

Esta, por sua vez, interdisciplinar por esséncia, de conceito aberto,
amplitude democratica e em processo de construgéo, possui relagao direta com varias
ciéncias. Diante dela, o meio ambiente deve ser interpretado como um bem juridico
difuso indivisivel, formado tanto pelos elementos naturais, como pelos elementos
construidos pelo homem, incluidos os elementos histéricos e culturais, todos

interdependentes®?

N&o por acaso, Canotilho e Leite argumentam que a sustentabilidade é um
dos fundamentos do que chamam de "principio da responsabilidade de longa duragéo”
e que sujeita os Estados e outras organizagdes politicas e sociais a adotarem medidas
de precaugao e protecdo em nivel elevado para garantir a existéncia da espécie

humana e a existéncia digna das futuras geragdes.*

92 MARCHESAN, Ana Maria Moreira; STEIGLEDER, Annelise Monteiro; CAPPELLI, Silvia. Direito
ambiental. 4. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2007.

9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Coords.). Direito constitucional
ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
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Assim, a sustentabilidade deve ser pressuposto basilar da ordem juridica
local e internacional, contribuindo com a "ecologizacado" dos demais principios, de
modo que, se devidamente impulsionado pela forga real da sociedade civil, servira
também como referente ético-material-juridico para uma governangca com

sustentabilidade ecoldgica, social, econdmica e tecnologica.®

Isso bem resume as ideias de BOSSELMANN, ao tratar do status legal de
megaprincipios, como os da sustentabilidade, cooperagao e precaugédo. Segundo o
autor, a politica ambiental e o direito ambiental sdo formados por principios originados
em um contexto interdisciplinar que, eventualmente, se transformam em principios
juridicos — como € o caso dos ja exemplificativos principios citados. Em comum, esses
megaprincipios apresentam caracteristicas de, a despeito de sua previséo textual nos
ordenamentos juridicos patrios, serem relevantes e exequiveis, embora né&o

necessariamente da mesma forma e com igual importancia.

Destaca o autor, ainda, que, embora reconhecidos no ambito externo ou
interno, ndo ha garantias de esses principios que “funcionem” - ou seja, produzam
efeitos - apenas porque reconhecidos como tais. Assim, a importancia conferida aos
principios ndo é tanto determinada por seu status legal, mas por sua interpretacéo

através dos governos, tribunais e outros tomadores de decisdes. %

Eleger o homem como a finalidade do desenvolvimento e da economia é
reconhecer sua dignidade, e sendo a dignidade da pessoa um direito fundamental e
um dos pilares da Republica brasileira, faz-se mister reconhecer a sustentabilidade
como um principio juridico implicito na Constituicdo Federal. Mas ndo somente na

esfera constitucional, ou nos limites territoriais dos Estados.

N&o se discute que a sustentabilidade tem sua origem no ordenamento
juridico na area ambiental. E, no caso brasileiro, em especial, surge a partir de
manifestagdes politico-juridicas internacionais, posteriormente internalizadas. Talvez

por ser um direito fundamental contido de forma ndo expressa na Constitui¢cdo, abra

% BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance.
Aldershot: Ashegate, 2008. p. 53.

9% BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance.
Aldershot: Ashegate, 2008. p. 65-66.
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espaco para discussodes e teorias conceituais, porém, ndo ha como negar-lhe uma
inerente amplitude conceitual (multidisciplinar) e uma ligagdo umbilical com a

dignidade da pessoa humana.

Que a sustentabilidade, em nosso sistema juridico-politico, € um valor
constitucional supremo, extraido do art. 3° Ill, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, ndo se discute. Mas, quanto a tematica do acesso equitativo aos
recursos naturais, grande relevancia assume a classificagdo do meio ambiente como
um “bem de uso comum do povo” (art. 225 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil).

Dito de outro modo, do entrelagamento tdpico-sistematico, notadamente
dos arts. 3°,170, VI, e 225, brota da Carta Magna o valor supremo da sustentabilidade,
que prescreve o desenvolvimento continuado e duravel, socialmente redutor das
iniquidades, para presentes e futuras geracdes, sem endossar o crescimento

econdmico irracional.%

Dessa forma, o principio constitucional determina, independentemente de
regulamentacédo legal, com eficacia direta e imediata, a responsabilidade do Estado e
da sociedade pela concretizagao solidaria do desenvolvimento material e imaterial,
socialmente inclusivo, duravel e equanime, ambientalmente limpo, inovador, ético e
eficiente, no intuito de assegurar, preferencialmente de modo preventivo e precavido,
no presente e no futuro, o direito ao bem-estar fisico, psiquico e espiritual. Ora, a
sustentabilidade, bem assimilada, consiste em assegurar, hoje, o bem-estar fisico,

psiquico e espiritual, sem inviabilizar o multidimensional bem-estar futuro.

Importa enfatizar, novamente, que a sustentabilidade é principio de
estrutura constitucional, com a densificagéo infraconstitucional. Dessa forma, alia-se
aos principios constitucionais da prevencdo e da precaucdo. Afinal, se o
desenvolvimento aparece de modo expresso na Constituicdo, a sustentabilidade
desponta como um principio constitucional-sintese, porque o Unico desenvolvimento

que interessa é aquele que se constitui mutuamente com a sustentabilidade.

% FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 116-117.
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Entao, traduz-se a sustentabilidade, também, como dever fundamental, de,
inclusive a longo prazo, vivenciar e partilhar o desenvolvimento limpo e propicio a
saude, em todos os sentidos, ai abrangidos os componentes éticos, em combinac¢ao

com os elementos sociais, ambientais, econémicos e juridico-politicos.

De sorte que, embora possiveis outras cargas semanticas, a
sustentabilidade pode ser vista, simultaneamente, como principio ético-juridico
vinculante, como valor constitucional supremo e como objetivo fundamental da

Republica.

E importante destacar, que do mesmo modo, a Constituicdo Espanhola
conferiu especial importancia ao uso racional dos recursos naturais como ideia

precursora de um futuro digno. Nesse sentido, ROTA afirma que

El derecho a la vida y a la igualdad de los serem humanos son, sin
lugar a dudas, los pilares sobre los que se asienta nuestro sistema
civilizatorio, especificamente el Derecho. La Carta de las Naciones
Unidas de 1948 dejo bien claro que todos los hombres nacen libres e
iguales de derechos. Nuestra Constituicion también deja claro que la
igualdad es uno de los derechos sin el cual no podria ser entendido el
orden politico que establece. Parece claro, por conseguiente, que el
derecho del medio adecuado y a sua proteccion estan también
atravesados por este principio de igualdad. Asi, todos los seres
humanos tienen por igual el derecho a disfrutar del medio ambiente
adecuado. [...] La sostenibilidad es una exigencia de la Constituicion
Espafiola. [...] la interdiccion del articulo 45.2 de la Constituicion del
uso irracional de los recursos naturales no puede traducirse em outra
cosa. Debemos advertir que no se refiere a algunos de los recursos
naturales; por tanto, todos ellos estan incluidos. Ni tampoco distingue
entre los distintos estatutos juridicos que afectan a cada uno de los
recursos: la racionalidade que, a mi juicio equivale como minimo de
sostenibiliar, es un principio juridico tan aplicable a regime de uso de
la atmosfera como al de las aguas y fundos rusticos, publicos o
privados.%’

Conjugando o exposto no inicio deste tépico, e do mesmo modo que ocorre
do Brasil, o autor afirma que, na Espanha, a sustentabilidade é um dos principios
tipicamente ambientais de aceitacdo universal e que também tem seu campo de

atuacao espraiado sobre o ambito juridico.

97 LOPERENA ROTA, Demetrio. Los principios del derecho ambiental. Madri: Civitas, 1998. p. 61.
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Ocorre, com isso, ndo somente o nascimento de novos principios pelo texto
constitucional, mas, também, uma revolugéo no direito com o objetivo nuclear de criar
suportes aos valores e virtudes da sociedade, dentre os quais a sustentabilidade se

encontra no limiar deste novo paradigma.

2.2.1 Principio da precaucao

Com muita frequéncia, as referéncias e as valoragbes com as quais o
Direito Ambiental deve operar s&o incertas ou estao sujeitas a controvérsia cientifica.
Dessa forma, e considerando que, diante dos riscos globais produzidos
mundialmente, é praticamente impossivel ndo s6 quantificar, mas conhecer com uma
minima precisdo um dano ao meio ambiente, sobretudo tendo em vista que, em muitos
casos, seus totais efeitos se tornam perceptiveis depois de muito tempo. Mais

complexo ainda é determinar as causas que produziram um dano.%

Foi por isso que o Direito, na persecucéo da sustentabilidade, passou a se
orientar por uma atuacao inibitéria. Na seara ambiental, foram criados mecanismos
de reparacdo e repressao para o tratamento do dano consumado. Além disso,
verificou-se a necessidade de uma atuacdo perante o momento do mero risco,

perspectiva sobre a qual se ocuparam a prevencgao e a precaucao.

Os riscos sao 0s perigos e as insegurangas induzidas e introduzidas pelo
processo de modernizagdo. A compreensao dos riscos e suas caracteristicas sao,
hoje, um fator determinante na modelagdo das relagbes sociais. A consciéncia dos
riscos — e a admissao da incerteza gerada a partir de sua existéncia — explica ndo s6
as sensiveis mudangas econbmicas e politicas mundiais, mas, também, as
modificagdes a nivel de modelos de comportamento individual, familiar e, sobretudo,

politico. E por isso que “a avaliagdo dos riscos num contexto de incerteza é uma

%8 ESTEVE PARDO, José. Derecho del medio ambiente. Madri: Marcial Pons, 2005. p. 58.
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questao politica e juridica e ndo tem somente uma problematica de método e de

ontologia cientifica”.®®

A incerteza € uma especial caracteristica do mundo atual, e decorre do
contexto de risco criado pela complexidade e mutabilidade do meio ambiente
proveniente da pos-modernidade. Acerca de sua presenga nNOS Processos

desenvolvimentismas, PARDO relata que

se trata de casos en los que a ciencia no ha alcanzado todavia una
certeza sobre los efectos que un producto, una tecnologia, una materia
nueva puedan tener sobre el medio ambiente; puede que exista
incluso controversia entre cientificos o puede que, como con toda
|6gica se plantea por el vertiginoso ritmo de la innovaccion tecnolégica,
no se disponga todavia de datos y experiencias significativas para
cimentar conclusiones definitivas: la ciencia reclama asi un tiempo,
que suele ser dilatado, para conocer com una minima certeza los
efectos sobre el medio ambiente; ni la ciencia esta obligada a decidir
ni esta sujeta a normas con estas pretensiones.'®

Tem-se que a incerteza ndo se faz presente apenas na apreciagdo ou
valoracao de fatos, mas repercute, também, sobre tomada de decisbes e a adogéo de

medidas preventivas.

A consciéncia da incerteza, aliada a certeza de que a degradagédo ambiental
€, de regra, irreparavel, elevaram as agbes preventivas a protagonistas desse novo

cenario. 101

E evidente que as especias caracteristicas da atual organizacdo social
reforcam a exigéncia de mecanismos e instituicbes adequadas e procedimentos
eficazes. E sem duvidas, a fim de resolver ou superar essas situa¢des de incerteza, o

principio da precaucéo reflete especial relevancia.

9% HERMITTE, Marie-Angéle; DAVID, Viginie. Avaliagcdo dos riscos e principio da precaugéo. In:
VARELLA, Marcelo Dias; PLATIAU, Ana Flavia Barros (Org.). Principio da precaugao. Belo
Horizonte: Del Rey, 2004. p. 95.

100 ESTEVE PARDO, José. Derecho del medio ambiente. Madri: Marcial Pons, 2005. p. 58.

101 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
Sé&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
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A origem desse principio ndo é plenamente absoluta, mas é certo que, na
Alemanha, por volta da década de 1970, criou-se o principio da cautela

(Vorsorgeprinzip), que guardava ampla conex&o com a ideia de prevencao.0?

A partir dai, a precaucao foi alvo de diversas discussodes, debates e, até,
convénios e declaracbes internacionais. Consolidou-se em toda a Europa,
destacando-se a sua previséao literal no Tratado Constitutivo da Unido Europeia que,

em seu Articulo 174.2, prevé:

2. La politica de la Comunidad en el &mbito del medio ambiente tendra
como objetivo alcanzar un nivel de proteccién elevado, teniendo
presente la diversidad de situaciones existentes en las distintas
regiones de la Comunidad. Se basara en los principios de cautela y de
accién preventiva, en el principio de correccion de los atentados al
medio ambiente, preferentemente en la fuente misma, y en el principio
de quien contamina paga.'®

Embora inicialmente tenha sido a resposta a polui¢do industrial — mormente
no que diz respeito a saude publica -, o referido principio foi se alargando a setores
da economia, saude e meio ambiente. E, pois, a precaugdo, um dos principios que,
atualmente, guia as atividades humanas e do Estado, pois incorpora, em seu sentido,

conceitos como justica social, equidade e respeito.

Nao & demasiado lembrar que a Declaracédo Rio92 sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel definiu a precaugdo como “a garantia contra os riscos
potenciais que, de acordo com o estado atual do conhecimento, ndo podem ser ainda

identificados”.
Ficou estabelecido, entéo, o Principio 15:

Para que o ambiente seja protegido, seréo aplicadas pelos Estados,
de acordo com as suas capacidades, medidas preventivas. Onde
existam ameacas de riscos sérios ou irreversiveis, ndo sera utilizada
a falta de certeza cientifica total como raz&o para o adiamento de

102 ESTEVE PARDO, José. Derecho del medio ambiente. Madri: Marcial Pons, 2005. p. 62.

103 COMUNIDADES EUROPEAS. Version consolidada del tratado constitutivo de la Comunidad
Europea. Diario Oficial de las Comunidades Europeas, n. 325, p. 33-184, 24 dez. 2002.
Disponivel em: <https://www.boe.es/legislacion/enlaces/documentos/ue/Trat_EC_consol.pdf>.
Acesso em: 20 jul. 2018.
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medidas eficazes, em termos de custo, para evitar a degradacgéo
ambiental.'%4

Da mesma forma, o principio da precaugéao foi expressamente previsto na
Convencao sobre Mudanca do Clima e na Convencéo da Biodiversidade, das quais o

Brasil é signatario.

Apesar de sua relevancia, o principio em comento € recepcionado, dentro

de cada pais, de forma diversa

[...] em algumas jurisdigbes nacionais o principio da precaugao é bem
estabelecido como um principio juridico ambiental e de saude publica.
Outras jurisdicdes reconhecem este ‘principio’ apenas como uma
‘abordagem’ ampla para orientar a tomada de decisdes ambientais.
Essas diferencas nao refletem, necessariamente, diferentes graus de
um conteudo definido. Em parte, reflete as diferengas de culturas
juridicas por exemplo, entre o sistema civil europeu e o sistema juridico
anglo-americano da common law._Ao nivel do direito da Uniao
Europeia, o principio da precaucdo tem recebido reconhecimento
constitucional, mas ndo faz uma distingdo clara entre precaugao e
prevencao, como, por exemplo, a Alemanha, Estado membro da UE,
faz. Seu significado é semelhante ao significado que tem no direito
internacional. Mas, mesmo o principio da precaucdo sendo
considerado parte do direito internacional consuetudinario, um
principio geral, ou mesmo uma regra, o valor real de tais classificagbes
€ limitado. Se o principio da precaucgéo for aplicado nos casos de
incerteza cientifica, seu efeito juridico € aberto a interpretagéo
extensiva. Nessa situagcdo, faz-se necessario medidas especificas
para prevenir danos ou qualquer agéo (no sentido de “fazer algo”) é
adequada? O exemplo do principio da precau¢ao sugere precaucao:
ndo ha garantia de que um principio funcione apenas porque foi
reconhecido como principio juridico.®

No Brasil, o principio da precau¢éo nao tem previséo literal na Constituigdo
Federal, mas foi, como ocorreu com a sustentabilidade, implicitamente consagrado no

seu artigo 225.

Observa-se a sua positivacao reflexa na legislacéo infraconstitucional na
medida em que sdo previstas condutas e medidas acautelatorias, bem como no § 3°,

do artigo 54, da Lei n. 9.605/1998, que tipifica o crime de poluigdo e no artigo 1° da

104 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragio do Rio sobre meio ambiente e
desenvolvimento. Rio de Janeiro, 1992. Disponivel em:
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em: 15 ago. 2017.

105 BOSSELMANN, Klaus. The principle of sustainability: transforming law and governance.
Aldershot: Ashegate, 2008. p. 66.
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Lei n. 11.105/2005, além de estar presente em Resolugdes do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA).

Esse principio tem lugar quando ha perigo de ocorréncia de um dano grave
ou irreversivel. Pela sua invocagdo, o agente nao pode justificar o adiamento de
adocao de medidas eficazes para protegcdo do meio ambiente na auséncia de certeza

cientifica absoluta sobre determinado fato ou ato.

Acrescenta-se que sua aplicagdo também é integral naqueles casos em
que haja duvida sobre eventuais ou possiveis danos futuros. A solugéo é clara: devera
ser sempre em favor do meio ambiente (in dubio pro natura ou salute), mesmo que a
atividade lucrativa possa parecer imediatamente mais vantajosa para as geragdes

presentes’.

Sendo assim, observa-se que o principio da precaugao, considerando a
dificuldade de retorno a situagao anterior, apés a consumacao do dano, bem como a
incerteza da efetividade dessa medida reparadora, prima por uma conduta favoravel

ao meio ambiente.

Devem ser tratados, por meio desse importante axioma, ndo s6 os riscos
ambientais iminentes, mas também os perigos futuros provenientes de atividades
humanas que, eventualmente, possam vir a comprometer uma relagao intergeracional

e de sustentabilidade ambiental.

Dessa forma, a postura politica tendente ao levantamento das realidades
locais caminha em total encontro ao preceito da sustentabilidade, porque possibilita

uma atuacgédo prévia e antecipada frente aos riscos, primando pelo seu controle.

De forma mais ampla, é possivel afirmar que o principio da precaugéo
abriga a busca pelo afastamento do perigo e também sustenta o bem-estar das
geracgdes futuras, pois tem como fundamental a ideia de antecipacédo, demonstrando

a necessidade de medidas ambientais eficazes.

106 AMADO, Frederico Augusto Di Trindade. Direito ambiental esquematizado. 5.ed. Rio de Janeiro:
Forense; Séo Paulo: Metodo, 2014. p. 58.
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Para Derani “o principio da precaucdo esta ligado aos conceitos de
afastamento de perigo e seguranga das geracbes futuras, como também de

sustentabilidade ambiental das atividades humanas”. E complementa

Este principio é a traducdo da busca da protecdo da existéncia
humana, seja pela protecdo de seu ambiente como pelo
asseguramento da integridade da vida humana. A partir desta
premissa, deve-se também considerar ndo so6 o risco eminente de uma
determinada atividade, como também os riscos futuros decorrentes de
empreendimentos humanos, os quais nossa compreensao e o atual
estagio de desenvolvimento da ciéncia jamais conseguem captar em
toda densidade [...]."%"

Ensina LEMOS que a preocupagdo com os eventuais efeitos futuros,

acompanhada de medidas de cautela, € uma novidade do século XX e entende que

a introdugdo de dimensbes normativas vinculadas a medida de
precaucéo nas relagbes entre os Estados esteja ligada ao surgimento
de esquemas copiados das atividades empresariais, sobretudo nas
virtudes de uma boa geréncia de projetos e na condugao de atividades
de grande porte, sobretudo perigosas, transpostas para o ambito
internacional.%®

Cabe relembrar que, no Brasil, a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, promulgada em outubro de 1988, atentou para a necessidade de se
conjugarem os trés fatores que compdem a nogéo de desenvolvimento sustentavel.
Com efeito, os incisos Ill, VI e VII do artigo 170 do texto constitucional — que versa
sobre a ordem econbémica — condicionaram a atividade econémica a observancia dos
seguintes principios: atendimento a funcao social da propriedade, defesa do meio

ambiente e reducéo das desigualdades sociais e regionais.

Por seu turno, o art. 225 estabelece que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever se defendé-

lo e preserva-lo as presentes e futuras geragoes.

Infere-se do aludido dispositivo que o Poder Constituinte, ao proclamar que

0 meio ambiente é bem de uso comum do povo, conferiu a sua titularidade a todos os

107 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001. p. 171.
108 LEMOS, Patricia Faga Iglesias. Direito ambiental: responsabilidade civil e protecdo do meio
ambiente. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 177.
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membros da coletividade, estando o direito de cada individuo limitado ao direito dos
demais, em pé de igualdade e de forma solidaria, tanto na sua fruicdo quanto no énus

de suportar os prejuizos acarretados ao meio ambiente.

De outro lado, tem-se que o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado € um direito indisponivel, cuja natureza é de direito difuso, exigivel e
exercitavel, inclusive em face do proprio Estado, que, assim como a coletividade,
também tem a obrigacdo de protegé-lo. E essa protecdo, com vistas a garantia da
qualidade do meio ambiente, n&o esta destinada apenas as geragdes presentes, mas
também e principalmente as geracgdes futuras, o que revela a preocupagao do Poder
Constituinte com a transcendéncia do direito em questdo do plano atual e o seu

alcance intergeracional.

Nesse contexto, em que as questbes afetas ao meio ambiente devem
integrar o processo de desenvolvimento, a atuagdo preventiva mostra-se como
caminho a ser necessariamente perseguido. Com efeito, prevenir “significa ato ou
efeito de antecipar-se, chegar antes; induz uma conotacédo de generalidade, simples
antecipagdo no tempo, é verdade, mas com intuito conhecido”%, qual seja, evitar a

ocorréncia de danos ao meio ambiente.

Como visto, o direito ambiental — assim como outros direitos
metaindividuais voltados a tutela de bens e valores fundamentais intangiveis -,
evoluiu, passando de um direito de danos nem sempre reparavel ou quantificavel, para
um direito de riscos, de perfil preventivo. Na verdade, a perspectiva do risco
apresenta-se como um novo paradigma do direito, a medida que o direito desloca-se

do eixo da reparagao do dano para regular o risco.

Por assim dizer, os danos — ou muitos deles — poderiam ser facilmente

evitados por meio da tomada de decis&o levando em conta a nogéo de risco.

A nocao de risco esta atrelada, portanto, ao processo decisério’'°. Toda e

qualquer acdo — bem assim, também a omiss&do —, por mais desprovida de boas ou

109 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1069.

110 Cabe salientar que, apesar da possibilidade de adogdo de medidas de precaugéo pelos particulares
— preventivas e de autoprotecdo — a precisa configuracdo desse principio se dirige aos poderes
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mas intenc¢des, implica algum risco. Cabe apenas avaliar quais destes riscos s&o
aceitaveis e quais deles sdo inaceitaveis, sendo certo que tal avaliagdo ocorre dentro

de uma perspectiva voltada a prevencéo daqueles considerados inaceitaveis.

José Rubens Morato Leite e Patryck de Araujo Ayala, com propriedade,
salientam que a protecdo do meio ambiente na ordem constitucional brasileira ndo se
fundamenta nem na nog¢do de dano ou em uma limitada leitura do ilicito, mas sim na
de risco. O risco representa o préprio desconhecimento, a indisponibilidade, a

insuficiéncia ou a incerteza sobre as bases de conhecimento associadas aos

7

comportamentos ou atividades. N&o & possivel aferir-se sob essas condi¢gdes a
verossimilhanc¢a de dano ou de violagéo a regra juridica. Ha simplesmente um estado
de risco e de indefinicdo cognitiva, que, por si s6, autoriza a instauragéo de processos

de protegso. '

Leite e Ayala, valendo-se dos ensinamentos de Richard Brooks,
apontam nove caracteristicas do risco ambiental para subsidiar sua avaliagéo

objetiva, a saber:

1. ignoréncia do mecanismo ou processo pelo qual deve ser admitido
que é limitado e insuficiente o estado atual do conhecimento sobre
como o risco se efetiva, comportando a produgéo ou reprodugéo das
situagbes de anonimato;

2. a probabilidade dos custos catastroficos, oriunda da ignorancia
sobre o funcionamento dos mecanismos de produgéo dos riscos;

3. os beneficios podem ser modestos;

4. a probabilidade do conhecimento e previsdo do desfecho
catastréfico é bastante baixa;

5. transferéncia interna de beneficios em associagdo com 0s riscos;
6. transferéncia externa dos custos;

7. a probabilidade acentuada do risco coletivo simultaneo;

8. a laténcia do risco, que proteja os efeitos ou retarda sua producéo,
se conhecida ou ignorada, no espago e no tempo; e

9. airreversibilidade.'"?

publicos: sédo eles que podem — e devem — valer-se de tal principio na gestdo dos mecanismos e
implementacédo de politicas publicas e na tomada de decisbes voltadas ao desenvolvimento
sustentavel.

"1 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aratjo. Direito ambiental na sociedade de risco.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 191-202.

12 BROOKS, Richard. Direito ambiental nos EUA. In: AMARAL, Diogo Freitas do; ALMEIDA, Marta
Tavares de. Direito do ambiente. Oeiras: INA, 1994. p. 314-315 apud LEITE, José Rubens Morato;
AYALA, Patryck de Araujo. Direito ambiental na sociedade de risco. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2002. p. 207.
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A tutela preventiva baseada no risco, tendo por fundamento o principio da
precaucéo, apesar das dificuldades inerentes as incertezas, é indispensavel e tera
aplicabilidade cada vez mais frequente, como nas situacbes de periculosidade e
nocividade. As vantagens em se prevenir os danos ao meio ambiente sao nitidas. Via
de regra, trata-se de danos irreparaveis ou de dificil reparacao, ndo apenas em relacéo
a integridade dos atributos essenciais a qualidade ambiental, mas também a sadia

qualidade de vida das presentes e futuras geragoes.

Leva a reflexdo a definicdo proposta por MACHADO, citando Jean-Marc
Lavieille, “o principio da precaugédo consiste em dizer que n&o somente somos
responsaveis sobre o que nés sabemos, sobre o que nds deveriamos ter sabido, mas,

também, sobre o que nés deveriamos duvidar”. 113

Em resumo, pode-se afirmar que a precaugéo inexige risco concreto ou
perigo; a ideia central é a antecipagdo de um problema futuro, ndo havendo
necessidade de concretizacdo do dano, mas apenas ameaca. O perigo é abstrato,
pois ainda ndo existe certeza dos seus efeitos porque n&o existem dados cientificos

suficientes.

A existéncia de duvida acerca da presenga ou ndo do risco ja & autorizativo

suficiente para impulsionar a atuagéo estatal no seu gerenciamento.

E importante destacar, que, o principio da precaucéo faz ainda ressaltar um
importante elemento da sociedade atual: o tempo. Esta é uma variavel que deve ser
criteriosamente gerenciada em situagbes emergenciais''4, principalmente diante da
magnitude do bem juridico tutelado (meio ambiente), e a consciéncia plena de sua
finitude. Ha casos em que néo se justifica o dispéndio de tempo na verificagdo dos
resultados: a mera situagao de risco € suficiente para uma conduta positiva do Estado

ou do Direito.

113 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 23. ed., rev., ampl. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015. p. 1351.

14 BODNAR, Zenildo. Regularizagao registral imobiliaria na efetivagao de direitos fundamentais
da cidade sustentavel. 2015. 185 f. Dissertacdo (Mestrado)—Programa de P6s-Graduagdo em
Urbanismo, Historia e Arquitetura da Cidade, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis,
2015.
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Nesse sentido, foi feita a analise da aplicagao do Principio da Precaucéo,
na Bergen Conference, realizada em 1990 nos Estados Unidos: "E melhor ser
grosseiramente certo no tempo devido, tendo em mente as consequéncias de estar

sendo errado, do que ser completamente errado muito tarde".'"®

Diante disso, mostra-se necessaria uma atuacédo positiva do Estado
(regulador) no sentido de gerenciar os riscos. E o principio da precau¢ao € campo

fértil autorizativo dessa conduta.

De fato, muitas medidas que exteriorizam essa preocupacdo ja sao
observadas em nosso cotidiano. Exteriorizam-se''®, comumente, em proibigoes,
recusas de licenciamento, embargos, notificagdes, monitoramentos, financiamento de
acbes de investigacdo, obrigacdes de cadastro e registro e informacéo ao publico —

sendo as ultimas o ponto-chave do presente trabalho, tratadas na sequéncia.

Nao é dificil perceber que as medidas apontadas, em sua maioria, dizem
respeito a questdes municipais — o que apenas reforca a ideia de que a atuagao
preventiva no ambito dos Municipios deve ser ainda mais eficaz, porque € ali que as

politicas publicas efetivamente nascem e se desenvolvem.

A abrangéncia deste principio, como se vera a seguir, € maior que a
alcancgada pelo principio da prevencéo e a sua aplicagao vai de pleno encontro com a

percepgao dos riscos na sociedade contemporéanea.

Como veementemente afirmado, os riscos sao globais, de dificil
constatacéo e percep¢ao, porque mesmo as suas causas efetivas, muitas vezes, nao
séo identificadas. Mostra-se, imprescindivel, pois, a valorizagcado deste principio para

a concretizagdo de uma plena protecao ambiental as presentes e futuras geragdes.

115 PRINCIPIO da precaugao. Portal do Ministério do Meio Ambiente, Brasilia, 2018. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/clima/protecao-da-camada-de-ozonio/item/7512>. Acesso em: 22 ago.
2018.

116 Denota-se, em muitas delas, esse carater preventivo.
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2.2.2 Principio da prevengao

Em raz&o da auséncia de convengédo unica acerca do conceito e existéncia
dos principios da prevengao e precaucao, e, considerando, ainda, os seus importantes
reflexos na seara do meio ambiente sustentavel, tece-se algumas breves
consideragdes sobre o principio da prevencéo, precedidas da diferenciagado dele e do

principio da precaucgéo.

Convém ressaltar, primeiramente, que ha, entre a terminologia e a
existéncia dos principios da prevencao e precaucéao, certa instabilidade. Ha autores,
como Mukai''” e Fiorillo''® que adotam somente o termo prevencgdo. Outros utilizam

ambas as expressdes como sindnimas.

Sobre o assunto, Milaré''® sugere adotar o principio da prevengdo como
férmula simplificadora, eis que a prevencao, pelo seu carater genérico, engloba a

precaucéao, de carater possivelmente especifico.

Apesar disso, em sua obra, o renomado autor discorre sobre ambos
principios, apresentando diversidades entre eles, principalmente quanto a origem
semantica, indicando que o vocabulo “prevencgéo” é substantivo do verbo prevenir (no
latim prae= antes e venir= vir, chegar), tendo como significado o ato ou efeito de
antecipar-se, chegar antes. Explica, que, dessa forma, “induz uma conotagdo de
generalidade, simples antecipacao no tempo, € verdade, mas com intuito conhecido”.
Por outro lado, discorre que a palavra “precaugao”, é substantivo do verbo precaver-
se (no latim prae=antes e cave=tomar cuidado), o que “sugere cuidados antecipados
com o desconhecido, cautela para que uma atitude ou agdo ndo venha a concretizar-

se ou a resultar em efeitos indesejaveis”.

7 MUKAI Toshio. Direito ambiental sistematizado. 9. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2014.

8 FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 14. ed. rev. ampl. e
atual. Sao Paulo: Saraiva, 2013.

19 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. xxx.
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Nessa linha, outros autores, sustentam que, apesar de serem principios
com semantica similar, sdo institutos diversos quando analisados em relagdo a sua

natureza e finalidade.

Pontua-se, assim, que, apesar de existir grande semelhancga entre os dois
principios, eles se diferenciam quanto a necessidade ou ndo da existéncia de certeza
cientifica relacionada a situagédo potencialmente danosa. Assim, de maneira breve,
“‘podemos dizer que a prevencao trata de riscos ou impactos conhecidos pela ciéncia,

a0 passo que a precaucio se destina a gerir riscos ou impactos desconhecidos”'?°

A conscientizacdo do ser humano, seja em qual setor da vida for aplicada,
sempre determinou que, ao invés de contabilizar erros, equivocos e danos, e ter que
repara-los, € melhor evita-los. Essa afirmativa € bem resumida pelo dito popular: “é

melhor prevenir do que remediar”.

Na seara ambiental ndo ocorre de forma diversa. O principio da prevencéo
— que, para determinados autores é principio autbnomo, e, para outros, integra um
mesmo nucleo de significado que o principio da precaugao -, implica na adog¢ao de
medidas prévias a ocorréncia de um dano concreto, cujas causas sao previamente

conhecidas, a fim de evita-lo ou, ao menos, minora-lo.

A ideia de prevencao esta diretamente relacionada ao perigo concreto,
onde a atividade é sabidamente perigosa e se tem consciéncia de que podem ocorrer
danos. Ja existem, aqui, informagdes precisas sobre a periculosidade e o risco oriundo
de determinada agéo, utilizando-se desse principio para coibi¢do de atividades que ja

se sabe perigosas.
Para CORREIA, o principio da prevencgao

pode ser visto como um quadro orientador de qualquer politica
moderna do ambiente. Significa que deve ser dada prioridade as
medidas que evitem o nascimento de atentados ao meio ambiente.
Utilizando os termos da alinea a do art. 3° da Lei de Bases o Ambiente,
as atuagdes com efeitos imediatos ou a prazo no ambiente devem ser
consideradas de forma antecipada, reduzindo ou eliminando as

120 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 7. ed. rev. atual. e reform.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1069.
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causas, prioritariamente a correcdo dos efeitos dessas acgbes ou
atividades suscetiveis de alterarem a qualidade do ambiente.'?’

E certo que existe uma variada gama de instrumentos a serem utilizados
nessa atividade preventiva, muitos deles, que ja receberam, inclusive, tratamento
juridico e estao incorporados ao cotidiano: licengas ambientais, estudos de impacto
ambiental, auditorias, necessidade de teste de produtos previamente a sua
comercializacado, limitagdo de emissdo de gases e produtos poluentes usados na

industria, etc.
E o que relata ROTA

La prevencion, al contrario que la precaucién, se proyecta sobre
consecuencias perjudiciales ciertas de alguns actividades. El tratar de
evitarlas com anticipacion es una exigencia de la racionalidad. El
ejemplo mas tipico de procedimiento tendente a evitar consecuencias
no deseables es el de la evaluacion del impacto ambiental. De todos
modos, conviene distinguir entre los procedimientos orientados a la
prevencion y las medidas mismas de prevencion, que em el ejemplo
puesto serian las determinadas em la Declaracion del impacto
ambiental.??

Isso posto, € incontroverso que, em matéria de danos ambientais, a adogéo
de medidas de prevencéo e precaucédo € de extrema importancia. Com efeito, os
custos para a reparacédo do meio ambiente degradado vao além do mero aporte de
recursos financeiros e da reserva de recursos econdémicos, como medida de

salvaguarda para aportes futuros.

A perda da biodiversidade e os riscos relacionados a irreparabilidade e a
irreversibilidade dos danos ambientais sdo imensuraveis, de modo que a atuacao
preventiva é fundamental para se evitar o agravamento da poluicdo ambiental, de
complexidade crescente. Por isso, o principio da precaugdo é o que expressa de
melhor forma a solidariedade intergeracional em face das incertezas que permeiam a

existéncia das geracgdes futuras e o futuro da atual geracéo.

21 CORREIA, Fernando Alves. O plano urbanistico e o principio da igualdade. Coimbra: Almedina,
1989 apud MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 10 ed. Rio de Janeiro: Forense. 2016.
p. 61.

22 | OPERENA ROTA, Demetrio. Los principios del derecho ambiental. Madri: Civitas, 1998. p. 94.
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Outro principio decorrente do Estado Democratico do Direito e também
deveras importante é o da informagéo, que visa assegurar ao cidadéo o pleno acesso
as informacgdes relativas ao meio ambiente, de modo a contribuir para a ciéncia das

decisdes tomadas, como para conhecimento de situag¢des de risco.

2.2.3 Principio da informagao

O desenvolvimento sustentavel, como um processo politico e social, coloca
no centro do debate uma critica a permanéncia dos modelos e padrbes de produgao
e consumo e oferece "novos principios aos processos de democratizagdo da
sociedade que induzem a participacédo direta das comunidades na apropriagao e

transformacé&o de seus recursos ambientais™?3.

Nesse horizonte de Estado de Direito Ambiental, o principio da informagéo
surge como um componente essencial ao exercicio pleno da democracia participativa,

ao passo que se constitui de direito fundamental de quarta dimens&o 2.

Tanto é assim que a informacao ambiental foi consagrada como principio e
instrumento de gestdo ambiental em diversos capitulos da Agenda 21, na Declaragao
das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992),
bem como em convengdes internacionais, em um movimento de institucionalizag&o

do direito de acesso a informacgao que se amplificou na esfera dos Estados nacionais.

O direito a informacéo relaciona-se, ainda, com o direito geral a liberdade
de expressao, consagrado pelo art. 19 da pela Declaragcdo Universal dos Direitos

Humanos de 1948, adotada pela Assembleia Geral da ONU, segundo o qual:

Todos tém o direito a liberdade de opinido e expressao; esse direito
inclui a liberdade de expressar opinides sem interferéncias e de

123 | EFF, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade e poder. Petrépolis:
Vozes, 2001. p. 57.

24 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protegao do ambiente: a dimensé&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado socioambiental do direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 126.
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buscar, receber e transmitir informacdes e ideias por quaisquer meios
e sem limitagdes de fronteiras.?®

Na Espanha, o amplo acesso a informagéo em matéria de meio ambiental

foi regulado pela Directiva 90/313 126.

No Brasil, o texto constitucional consagrou o direito de todos ao acesso a
informagéo (art. 5°, XIV), e, também, o direito de todos de receber dos 6rgéos publicos
informagbes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral (art. 5°,

XXXIII), resguardando-se, é claro, os casos de sigilo.

Na seara infraconstitucional, também sao diversas normas que regulam a
divulgacdo das informagdes ambientais, a formagcdo de uma consciéncia publica
ambiental, e a garantia de democratizacdo das informag¢des ambientais, podendo-se
citar, entre elas: Lei 9.795/1999, Lei 6.938/1981, Lei 10.650/2003.

Sendo assim, e diante a magnitude dos bens juridicos tutelados pelo direito
ambiental, a coleta, o tratamento e difusdo da informacéo aparecem como um fator
determinante para a plena concretizagdo do desenvolvimento sustentavel e da
democracia ambiental, conferindo ao cidaddo a possibilidade de atuar ativa e

qualitativamente no processo politico.

E de dizer, assim, que a informagéo complementa e reforca a prevengéo e
a precaugdo.’ Em um contexto global de riscos, incertezas e inseguranca, o
conhecimento das peculiaridades locais, sobretudo, € de grande importancia no
processo de desenvolvimento de mecanismos adequados no tratamento das mazelas

ambientais e sociais.

125 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragio universal dos direitos humanos. Brasilia:
UNESCO, 1998. Disponivel em: <http://unesdoc.unesco.org/images/0013/001394/139423por.pdf>.
Acesso em: 22 ago. 2018.

126 COMUNIDADES EUROPEAS. Consejo. Directiva del consejo de 7 de junio de 1990 sobre libertad
de acceso a la informacién en materia de medio ambiente. Diario Oficial de las Comunidades
Europeas, n. L 158, p. 56-58, 23 jun. 1990. Disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:31990L0313&from=PT>. Acesso em: 22 ago. 2018.

27 BODNAR, Zenildo. Regularizagao registral imobiliaria na efetivagao de direitos fundamentais
da cidade sustentavel. 2015. 185 f. Dissertacdo (Mestrado)—Programa de P6s-Graduagdo em
Urbanismo, Historia e Arquitetura da Cidade, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis,
2015.
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Cria-se, portanto, uma obrigacéo positiva dos érgaos publicos de, por um
lado, produzir e publicar informagbes ambientais, de forma regular e
independentemente de requisi¢des especificas e, por outro lado, de assegurar a
disponibilidade de informagbes ambientais, notadamente algumas categorias de
informacdes-chave relacionadas a risco ambientais, propiciando a formacédo de uma

consciéncia publica ambiental.

Nesse processo informativo, também os particulares atuam positivamente,
sendo-lhes imposto o fornecimento de informagdes privadas de interesse publico para

publicidade e conhecimento geral, como se vé

[...] destaca-se que também os particulares (e ndo apenas o Estado)
estdo obrigados a fornecer informacgdes que detenham em maos,
quando tais informagdes sejam essenciais a informar grupos sociais
ou mesmo individuos a respeito de questdes atinentes a protecéo do
ambiente. Tal conclusao é possivel inclusive a partir da eficacia entre
particulares do direito fundamental ao ambiente, justificando, por
exemplo, o dever de informagé&o dos particulares e a inversdo do 6nus
da prova nos processos judiciais e administrativos.'?®

Ha, pois, um duplo dever do Estado: gerar a informacdo e gerenciar as
informagées fornecidas pelos particulares'?®, publicizando-as de modo €eficiente e
qualitativo. Essa publicidade qualificada € especial condi¢céo e indispensavel para a

participacdo dos mesmos na gestdo ambiental, pois

de nada sirve establecer cauces de participacion si la poblacion no
cuenta con la informacion necesaria para formar su propia opinién. Es
por ello que, como proyeccidbn y necesario prerrequisito de la
participacion, el Derecho Ambiental ha desarrollado instituciones
propias en relacion a la transparencia de las actuaciones publicas en
la materia y al conocimiento de los riesgos que para la naturaleza
pueden entraiar determinadas actuaciones publicas o privadas. Me
refiero al Derecho de Acceso a la Informacion Ambiental. Desde otra

128 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e prote¢do do ambiente: a dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado socioambiental do direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 128-129.

129 Acerca do tema, ROTA define que “[...] la administracion tiene que dar los datos de sus actividades,
pero también de las de los particulares, ya que la legislacion le exige que esté informada de los
datos de las actividades privadas que puedan afectar seriamente al medio. La administracion, em
este caso, es mera intermediaria para el eficaz ejercicio de un derecho que nos corresponde a todos
frente a todos. [...] La administracion realiza, pues, una tarea instrumental, un servicio publico de
informacion de actividades generales que afectan al meio ambiente, sea ella misma la titular de
essas actividades, o, como es frecuente, no. En todo caso, se le exige que esté debidamente
informada para que pueda transmitir los datos a quem pueda requerirlos”. (LOPERENA ROTA,
Demetrio. Los principios del derecho ambiental. Madri: Civitas, 1998. p. 69.)
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optica, la educaciéon ambiental, como obligacion publica, obedece a
esta misma légica de hacer efectiva una responsable participacion de
la ciudadania, actual o futura, en las decisiones de naturaleza
ambiental, pues para participar tan necesario es estar informado como
estar formado.'3°

Alids, ndo a toa, o proprio texto constitucional elegeu o principio da
publicidade como um dos principios que informam a atuagdo da administragédo

publica:

Conjugado ao principio democratico-participativo, merece destaque
também o principio da publicidade inerente a atividade administrativa,
e que se encontra consagrado no caput do art. 37 da Constituicao
Federal. Tal principio coloca limites a atuagdo do administrador, em
vista principalmente do controle social que deve pautar a sua atividade
num horizonte democratico. Assim, a publicidade estabelece a
transparéncia na conduc¢ao da administracao publica, possibilitando a
todos os interessados tomarem ciéncia de temas que lhes tocam
diretamente em relacdo aos seus direitos. Para a questdo ambiental,
mais especificamente para a consagracao do principio do acesso a
informagéo ambiental, guarda importancia impar. Nesses termos,
Machado destaca que a publicidade ‘abre as portas da Administracédo
Publica’, assim como ‘a transparéncia conserva essas portas abertas
e mantém a circulagdo da informacéo pelas referidas portas’. Com
efeito, destaca o jusambientalista brasileiro que a publicidade estrutura
0 manuseio da informagdo, ao passo que a transparéncia
operacionaliza a frui¢do do direito a informacéo frente a Administragao
Publica e aqueles que usam bens comuns da coletividade.™’

Em razdo desse dever de transparéncia, proprio da boa governanga, tem-
se que a informagao deve ser prestada considerando-se os fatores tempo e qualidade.
Dai que n&o basta que a informacgéo seja prestada: ela deve ser fornecida em tempo
exiguo - quando necessaria - a ponto de permitir a pronta analise de situagdes
administrativas e ambientais de interesse dos particulares. Essa variavel impbe o
manejo e tratamento de dados e alimentag&o constante e eficiente. Além disso, para
que a informacao seja de qualidade, é necessario que seja precisa, atual, e baseada

em informagdes obtidas de 6rgéos e instituicdes de credibilidade.

130 REAL FERRER, Gabriel. La construccion del derecho ambiental. Revista Novos Estudos
Juridicos, ltajai, v. 18, n. 3, p. 347-368, set-dez. 2013. Disponivel em:
<https://siaiap32.univali.br/seer/index.php/nej/article/view/5128/2688>. Acesso em: 22 ago. 2018.

31 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protegao do ambiente: a dimensé&o ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado socioambiental do direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 128-129.
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S6 com base em informagbes qualificadas é que se fornecem aos
interessados meios de efetivos de agédo, de modo que |hes seja possivel a cooperagao
nos processos de desenvolvimento. Nesse sentido, FENSTERSEIFER indica que o
acesso a informacdo ambiental enfrenta duas dimensdes distintas para sua

concretizagao

A primeira diz respeito propriamente ao acesso a informagéo sobre
determinados dados e fatos [...] a segunda, ao falseamento de
informacgdes que os meios de comunicagdo (pagos que sao pelos
grandes empreendedores) se encarregam de produzir, manipulando e
deformando a opinido publica a vontade do interesse econdmico,
como infelizmente s6i acontecer no Brasil. Ha que se ter sempre em
pauta a vulnerabilidade (técnica, econdmica e juridica, etc) do cidadao
diante tanto dos poderes econémicos privados quanto do Poder
Publico. O acesso a informagé&o, nesse plano, atua como mecanismo
de equalizagéo das relagdes juridicas possibilitando ao cidaddo (ou
associacao civil) titular do direito ao ambiente de, em um patamar mais
igualitario reivindicar o respeito ao seu direito fundamental ao
ambiente.'3?

Acerca do tema, bem resume FREITAS que

o direito a informacéo constitui um indicar significativo dos avangos em
direcdo a uma democracia participativa: oponivel ao Estado, comprova
a adocao do principio da publicidade dos atos administrativos; sob o
ponto de vista do cidadéo, é instrumento de controle social do poder e
pressuposto da participacdo popular, na medida que o habilita a
interferir efetivamente nas decisbes governamentais, e se analisado
em conjunto com a liberdade de imprensa e o banimento da censura,
também funciona como instrumento de controle social do poder.'3?

Como se vé, intimamente ligada com o principio da precauc¢éo e prevencéo,
a informacao — e seus principios relacionados, tais como a cooperacéo, participacao
e publicidade - sao instrumentos necessarios para minimizagao dos riscos associados
as decisbes em contextos de incerteza. Assim, ao ampliar o acesso a informacao
ambiental e intensificar a participagdo da comunidade na tomada de decisdes esta-se

abrindo uma nova perspectiva nos processos de gestao de qualidade.

132 FENSTERSEIFER, Tiago. Direitos fundamentais e protegcdao do ambiente: a dimensao ecoldgica
da dignidade humana no marco juridico constitucional do estado socioambiental do direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 126.

133 FREITAS, Vladimir Passos (Org). Direito ambiental em evolugédo. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2002. v.
1. p. 13-14.
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2.3 GOVERNANGA PARA SUSTENTABILIDADE: A IMPORTANCIA DE UMA
ATUAGAO POLITICA MULTIDISCIPLINAR COORDENADA

Nao ha duvida que, nesse novo cenario mundial de crise, alimentado, em
escala geométrica, pela globalizacdo e pela propulsdo do mercado, a governanga
mostra-se cada vez mais util para o tratamento dos processos de desenvolvimento,

especialmente no campo da sustentabilidade.

Em breves palavras, a governanga é a forma pela qual o poder & exercido
na administracdo dos recursos econdmicos e sociais de um pais, visando o
desenvolvimento, no intuito de fortalecer a sociedade civil. E por meio dela que se
aprimora a capacidade do governo de planejar, formular e implementar politicas e

cumprir fungées. 34

De acordo com o Férum Brasileiro de ONG's e Movimentos Sociais para o
Meio Ambiente e Desenvolvimento — FBOMS, o termo Governancga poderia, também,

ser conceituado como

a capacidade da sociedade determinar seu destino mediante um
conjunto de condi¢des (normas, acesso a informacgéo e a participacao,
regras para a tomada de decisdo) que permitem a coletividade
(cidaddos e sociedade civil organizada) a gestdo democratica dos
rumos do Estado e da sociedade.®

Intimamente ligada a capacidade técnica da agéo estatal na implantagao
das politicas publicas, a governanca conduz a gestdo de qualidade, pautada na boa
formagcdo dos gestores, satisfatério entendimento das regras, conhecimento das

estruturas existentes, proposicédo de novos mecanismos, etc.

Pode-se dizer, consequentemente, que a governanga publica prima pela
adocgdo de um modelo de gestéo publica que busca a eficiéncia e a maximizagéo da

gestdo — e nesse sentido, guarda relevante relagdo com ao principio da eficiéncia 3.

3¢ THE WORLD BANK. Governance and development. Washington, DC,1992.

135 FORUM BRASILEIRO DE ONGS E MOVIMENTOS SOCIAIS PARA O MEIO AMBIENTE E O
DESENVOLVIMENTO; VITAE CIVILIS. Governanga ambiental internacional: perspectivas,
cenarios e recomendacgdes. Brasilia, 2007. p. 8.

136 O principio da eficiéncia é o mais recente dos principios constitucionais da Administragdo Publica
brasileira, tendo sido adotado a partir da promulgagao, da Emenda Constitucional n® 19, de 1998 —
Reforma Administrativa.
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Sob o ponto de vista da ciéncia da administracéo, o termo eficiéncia é tido
como atributo da gestdo. Chiavenato estabelece pontual diferenciacéo entre eficiéncia
e eficacia, sendo esta uma medida do alcance de resultados, enquanto aquela € uma

medida da utilizagdo dos recursos nesse processo'?’.

Embora haja uma ordinaria abordagem da eficiéncia no que toca ao setor
privado, mais precisamente, na economia quanto a eleicdo de métodos de produgao
mais efetivos e oferecimento de produtos a menor custo, ndo se pode olvidar que a
aplicagcao do principio da eficiéncia €, atualmente, uma maxima a conduzir a atuacao
administrativa na gestdo da coisa publica — especialmente apds ser erigida como

principio Constitucional expresso na Carta Magna.

Estabelece-se, com isso, um unico e relevante diferencial consistente no
fato de que a Administracdo Publica deve pautar sua atuagdo na consecucéo de

finalidades que melhor satisfagam o interesse publico38.

E é em razdo do reconhecimento e da inafastabilidade do direito
fundamental ao meio ambiente equilibrado (art 225, CF), que a qualidade da gestéo e
as decisdes politicas somente atenderdo o interesse publico quando observarem a

finalidade de preservagédo ambiental que Ihes é inerente.

E dizer, assim, que, enquanto principio e finalidade, a eficiéncia possui um
alcance amplo e um carater vinculativo. Sua ndo observancia resulta uma agéo estatal
erratica, confusa, inefetiva, e, inclusive, contraria a maxima da supremacia e

indisponibilidade do interesse publico.

A eficiéncia ao conduzir os atos da Administragdo Publica, estabelece, pois,
a atuacao do gestor publico perante a coisa publica com efetividade, economicidade,

transparéncia e moralidade, visando o cumprimento de metas estabelecidas,

137 CHIAVENATO, Idalberto. Introdugao a teoria geral da administragdo: uma visdo abrangente da
moderna administragdo das organizacgdes. 7. ed. Rio de Janeiro: Campus, 2004. p. 155.

138 Destaca-se: “[...] el interés publico es la verdadera razén de ser y la verdadera explicacion del
derecho administrativo, su real fundamento, lo que permite superar la afirmacién de que el derecho
administrativo es el derecho de la administracion publica, para reemplazarla por la mas exacta y
general, a nuetro juicio, de que el derecho administrativo es el derecho del interés publico,
pretendido a través de la actividad administrativa”. (ESCOLA, Héctor Jorge. El interés publico
como fundamento del derecho administrativo. Buenos Aires: Depalma, 1989. p. 236.)
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sobretudo, as ligadas ao meio ambiente — 0 que vai de total encontro com o conceito

de governancga.

MELLO estabelece, a partir da eficiéncia, estreita relagdo com o direito a
boa administracéo: “[...] anote-se que este principio da eficiéncia é uma faceta de um
principio mais amplo ja superiormente tratado, de ha muito, no direito italiano: o

principio da boa administragcao”."3®

Esse direito, embora ndo positivado no ordenamento juridico brasileiro, e
de dificil conceituacdo, € marcado notadamente por um forte viés democratico,
participativo, consensual e alinhado a principios e direitos fundamentais relacionados
a obtencao de resultados. Esses resultados sao os produtos da eficiente atuagéo da
boa administragcédo — ou nova administracdo, que, além de aspectos administrativos

tutela a concretizagao de direitos fundamentais, individuais e sociais.

Para GABARDOQO™0 eficiéncia e boa administracdo, no dmbito de nosso
pais, seriam conceitos equivalentes. Para ele, tais preceitos comungam de valores de

organizacdo administrativa, procedimentos, controle de gestéo e resultados'#".

Na Espanha, RICO defende a correlagéo entre os principios, a medida que

se estabelece um dever de adequacao entre os meios e fins da administracao:

[...] este deber de adecuacién de los medios a los fines supone, por
outra parte, la exigencia de conseguir un determinado standard de
calidad en la accién y que ésta se produzca dentro de un tiempo
determinado (deber de puntualidad), como elementos integrantes de
la accion administrativa, convirtiendo la eficacia en un requisito del
acto administrativo y la actividad administrativa em general.'?

139 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 12. ed. S3o0 Paulo: Malheiros,
1999. p 92.

40 GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sio Paulo:
Dialética, 2002. p. 100.

41 Vale destacar que, em Portugal, o principio da boa administracédo coincide com o da eficiéncia, que
no direito portugués encontra previsao no art. 81, ¢, da Constituicdo (“Incumbe prioritariamente ao
Estado no ambito econdmico e social assegurar a plena utilizacdo das forgas produtivas,
designadamente zelando pela eficiéncia do setor publico) e no art. 10 do Cédigo de Procedimento
Administrativo (A administragao publica deve ser estruturada de modo a aproximar os servigos das
popula¢des e de forma néo burocratizada, a fim de assegurar a celeridade, a economia e a eficiéncia
das suas decisdes).

142 ALVAREZ RICO, Manuel. Principios constitucionales de organizacion de las administraciones
publicas. 2. ed. Madrid: Dykinson, 1997. p. 160.



93

SOLE'3, para evidenciar o direito 4@ boa administracéo, entrelaca a teoria
da legitimag¢ao da atuagédo administrativa, o controle da Administracao e as conexdes
entre Direito e gestdo publica. Pondera, com isso, que o controle da atividade
administrativa € um elemento importante para a garantia da qualidade das decisdes

publicas.

O professor destaca que a vinculagdo entre boa administracao e qualidade
da acédo administrativa deve partir do pressuposto de que o Direito Administrativo é
uma ferramenta util na conducdo da sociedade. E, propbe, ainda, que, isso s6 é
possivel a partir do momento em que a analise dos efeitos e consequéncias da
atuacdo administrativa (politica) for feita a partir de sua conjugagdo com outras
ciéncias (economia, ecologia, ciéncia politica, gestdo publica, cultura,
desenvolvimento, etc.), a fim de trazer para si elementos e sistemas para a adogéo da

melhor decisdo viavel. 144

Urge, portanto, como desafio da gestdo de qualidade, uma postura

interdisciplinar no campo de deciséo e na implementagao de politicas publicas.

No que diz respeito a questdo ambiental, com ainda mais rigor devem ser
observadas essas premissas. Como ja exposto, ante o carater multifacetado das
questdes ambientais, criam-se pontos de contato com as mais diversas searas. A
adocao de politicas unidimensionais — ou melhor, tomadas ao arrepio de outros
aspectos relevantes —, nesse caso, vai em total desencontro a uma boa governanca,

pois gera ainda mais incertezas.

Alids, a insisténcia na utilizacdo de meios pouco efetivos — diga-se, de
efetividade duvidosa ou comprovadamente ineficiente — fere as mais comezinhas
nogdes de respeito a coisa publica, arrastando esforgos, recursos e tempo em diregao
ao limbo e contrario ao esforgo geral pela busca da almejada sustentabilidade — o que

se aplica, € claro, a decisdes politicas de outras tantas areas.

143 PONCE SOLE, Juli. Procedimiento administrativo, globalizacién y buenaadministracion. In:
(Coord.). Derecho administrativo global: organizacién, procedimiento, control judicial. Madrid:
Marcial Pons, 2010. p. 83-84.

144 PONCE SOLE, Juli. Procedimiento administrativo, globalizacion y buenaadministracion. In: _
(Coord.). Derecho administrativo global: organizacién, procedimiento, control judicial. Madrid:
Marcial Pons, 2010. p. 86-88.
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Nesse sentido, vale citar a Coordenacdo Interadministrativa’®, que,
tratada na doutrina Espanhola como um principio geral de direito administrativo,
espraia seus efeitos sobre a seara ambiental de forma especifica. Esse principio
reforca a ideia de eliminacédo de politicas contraditérias, primando pela eficiéncia e

qualidade na administracéo publica. E o que descreve ROTA

preparar una decision ambiental requiere ordinariamente de
informaciones que estan em manos de otros Departamentos y outras
Administraciones Publicas. Como em pocos sectores de la seccién
administrativa, este tipo de decisiones sblo son correctas si descansan
en un idéneo soporte técnico, que, como digo, muchas veces se halla
fuera del 6rgano que prepara la resolucion. Adquiere este principio
general, pues, una dimension especifica. De la coordinacion se
derivan un aumento en la calidad del proceso decisional y, sobretodo,
la eliminacion de frecuentes politicas contradictorias que neutralizan
esfuerzos y derrochan recursos publicos. Por lo demas, tanto el
articulo 103.1. de la Constituicién, los articulos 9 y 10 de la LPC y los
articulos 55 a 61 da LBRL exigen com carater general esta
coordinacion, que halla plasmaciones mas concretas tanto em la
legislacion sectorial comunitaria como em la estatal autonémica.'®

E indubitavel que, apenas mediante conjugacéo de esforgos e canalizacdo
de recursos — materiais e imateriais — € que se estara preparado para atuar frente a
sociedade plural que hoje o mundo vivencia. E por isso que se destaca a importancia

da integragao de politicas setoriais, defendida por ROTA

Uno de los aspectos que dificulta enormemente la accion politica em
materia ambiental es su conocida horizontalidad. Este rasgo, que
significa que muchas de las politicas sectoriales tienen también
repercusiones ambientales, constituye, sin duda, un factor retardatario
en la politica ambiental. Por un lado, estan los Departamentos de Meio
Ambiente, responsables de que éste no se deteriore. Por otro, los
Departamentos de Agricultura, Industria, Energia, entre otros, que en
aplicaciéon de sus respectivas politicas inciden profusamente en el
medio. [...] La reciente Directiva de control integrado de la poluicion
nos advierte que no soélo otras politicas sectoriales deben atender a
criterios ambientales, sino que las mismas politicas ambientales deben
coordinarse entre si para ser eficaces.'’

145 Positivado no art. 103.1 da Constituicdo Espanhola: “Artigo 103.1. A Administragdo Publica serve
objetivamente o interesse geral e é de conformidade com os principios da eficiéncia, hierarquia,
descentralizacéo, desconcentragéo e
coordenacgdo, sendo totalmente sujeito a lei e a justica.” (ESPANHA. Constituicdo (1978).
Constituicdo espanhola de 1978. Blog Autodesarrollate, 11 maio 2013. Disponivel em:
<http://autodesarrollate.blogspot.com/2013/05/constituicao-espanhola-de-1978.html>. Acesso em:
22 ago. 2018.)

146 L OPERENA ROTA, Demetrio. Los principios del derecho ambiental. Madri: Civitas, 1998. p. 112.

47 LOPERENA ROTA, Demetrio. Los principios del derecho ambiental. Madri: Civitas, 1998. p. 91.
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Constata-se, dessa forma, que o controle integrado, por meio da criagcéo de
mecanismos de gestéo setoriais coordenados — como é o caso da implementacao do
Cadastro Técnico Multifinalitario — ndo sé afasta a difusdo de politicas, mas, ainda,

potencializa a sua eficacia.

Dentro dessa perspectiva, € importante, ainda, observar que nesse
desenvolvimento de agbes conjuntas, os atores locais e regionais tém, em geral, um
campo de agédo mais efetivo no comparativo aos atores nacionais, internacionais ou
interestaduais, pois, mais proximos aos fatores e, sabedores da realidade local,
reunem melhores condi¢cdes de avaliar as adversidades de sua regido. Dessa forma,
as expectativas politicas e sociais geradas pela cooperagédo entre os agentes locais
sdo significativamente elevadas, por exemplo, ao desenvolvimento municipal,
combate a pobreza, identificacdo de zonas de risco e areas contaminadas, no campo

do mercado de trabalho e das politicas de emprego, etc.

Nessa medida, € por meio de uma boa governangca que as cidades
fortalecem cada vez mais a cooperagéo entre cidadaos, empresas e entidades sem

fins lucrativos na condugao de suas agdes.

Reforgando o exposto, cabe, entdo, conceituar a governanga local como
uma configuragéo da governancga publica, e uma forma auténoma de coordenacéo e
cooperacgao, que, por meio de redes interorganizacionais, atua no ambito de um
municipio ou regido, envolvendo cidadaos, representantes de organizagdes politicas
e administrativas, associagbes, empresas e sociedades civis, com ou sem a

participacao estatal.

Remonta, assim, outro aspecto importante que a governanca publica
propulsiona: a valorizagdo do papel do individuo na sociedade. Ao cidadao foi
conferida a possibilidade de contribuicdo com o Estado, por meio de sua atuacao
positiva pela intervengdo nas politicas publicas, na fiscalizagdo dos servigos

prestados, entre outros.

Nesse sentido, Oliveira destaca que, foi na ultima década do século XX,
que a governanga publica surgiu, baseada “em um consenso de que a eficacia e a

legitimidade da atuagao publica se apoiam na qualidade da interac&o entre os distintos
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niveis de Governo, e entre estes e as organizacbes empresariais e da sociedade

civil”.148

Nesse contexto de incluséo, afirma Léffer que a governancga prima por uma
nova geragao de reformas administrativas e de Estado, que tém como objeto a agéo
conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada, pelo Estado,
pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma solugéo inovadora dos problemas
sociais e criando possibilidades e chances de um desenvolvimento futuro sustentavel

para todos os participantes.’4°

A governanga, requer, assim, dialogo entre ambientalistas, governos,
empresarios, lideres, e cidadados, que, conscientes da magnitude dos desafios
ambientais do momento, da incapacidade das atuais instituicdes de responderem com
eficiéncia e da necessidade de reformas fundamentais, demonstrem-se abertos na

procura de meios e instrumentos viaveis para uma efetiva geréncia ecolégica global.

Nesse sentir, a cooperagéo e a solidariedade abrem os caminhos para os
cidadaos, por si, ou por meio de suas comunidades e organizagdes civis, poderem
desfrutar do exercicio do controle social publico e transparente. Da mesma forma, o
acesso a informacao e justica ambiental tornam-se crescentes experiéncias de

cidadania socioambiental.

A governancga vem, portanto, para retomar o processo evolutivo e buscar
um novo modelo de gestdo, pautada no governo democratico, legal, inclusivo e
participativo, no qual a sociedade passa a se reconhecer no governo e a gestao
publica passa a ser um baluarte da sustentabilidade e da maximizacdo das

potencialidades'%0,

Sob a otica de BOSSELMANN, a Carta da Terra é a diretiva que mais
claramente expressou a imprescindibilidade de uma governanca voltada para

sustentabilidade — como principio ético fundamental — ao passo que enfatizou a

48 OLIVEIRA, Gustavo Justino. Administragao publica para concursos. Curitiba: IESDE, 2011.

149 | OFFLER, Elke. Governance: Die neue Generation von Staats- und Verwaltungs- modern-isierung.
Verwaltung + Management, v. 7, n. 4, p. 212-215, 2001.

150 GAVAZZONI, Antonio Marcos. Sustentabilidade, governanga e reforma do estado. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 85.
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expressao “construir’, ou seja, criar um governo para a sustentabilidade baseado no
respeito a natureza, direitos humanos, universal, justica econdbmica, e cultura de

Na Carta da Terra o desenvolvimento sustentavel esta baseado nos pilares
da equidade ambiental, social e econémica, organizando-os de forma particular e
inovadora, uma vez que erige as preocupagdes ambientais como o centro de toda a

vida.

Nesse sentido, ndo se pode negar que a governanca esta para o
desenvolvimento sustentavel, assim como a sustentabilidade estda no @mago da boa

governanga.

E, ao se projetar a inclusao substantiva dos preceitos da sustentabilidade
na ordem constitucional vigente, por critérios inter e transdisciplinares, exige-se que a
governanga, para que seja sustentavel, tenha amparo em 5 vertentes: viabilidade
econbmica; adequacgdo politica; fidelidade a justica social; aceitagdo cultural e;

equilibrio ambiental. %2

Com isso, ressalta uma releitura da atuacdo administrativa. A boa
governanga passa a exigir o atendimento dos valores preconizados no ordenamento
juridico de forma vinculada. N&o ha discricionariedade na eleicdo entre medidas
igualmente vélidas quando uma delas aponte mais vantajosa no atendimento ao
interesse publico (vinculado, como ja dito, a sustentabilidade). S6 assim havera o

atendimento do principio da eficiéncia e da boa administragao.

A governangca €, pois, democratica, e opera conjuntamente com a
sociedade civil organizada, trazendo avangos na erradicagdo da pobreza, na
preservagcéo do meio ambiente, na garantia de igualdades, na busca de proporcionar
meios sustentaveis de subsisténcia, e na distribuicdo equitativa dos beneficios do

crescimento econbmico.

151 BOSSELMANN, Klaus. O principio da sustentabilidade: transformando direito e governanca. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 222.

152 GAVAZZONI, Antonio Marcos. Sustentabilidade, governanga e reforma do estado. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 81.
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Nesse sentido, a operacionalizagdo, no ambito dos Municipios, de um
cadastro técnico que esteja apto a confluéncia dos diversos setores da sociedade — e
do cidaddo como parte operante do sistema - certamente € um forte aliado na
maximizac¢ao da gestao e da eficiéncia, uma vez que fomenta o conhecimento amplo
e pleno da realidade local, e, com isso, a existéncia de um campo de atuagao solido

e afastado de incertezas.

Conclui-se, assim, que os objetivos econdmicos, sociais e ambientais
devem ser plenamente integrados e reconciliados nas politicas de desenvolvimento
das areas urbanas, refletindo os conceitos de uma cidade saudavel e ecoldgica, de
modo a afastar os riscos e danos locais, sugerindo-se 0 uso de mecanismos como o

citado para essa finalidade.

Encontrar a melhor forma de gestdo € um desafio importantissimo e
delicado, mas que se torna viavel quando pautado em uma boa governanga. Sendo o
poder publico o responsavel pela administracdo dos recursos comuns, e, nele,
criando-se um espaco inclusivo, plural e coordenado, n&o havera melhor veiculo para
o transporte dos ideais sustentaveis, tendo em vista que uma gestdo eficiente e

engajada é o ponto de partida para a aplicagao efetiva da sustentabilidade.



CAPITULO 3
O CADASTRO TECNICO MULTIFINALITARIO: UM IMPORTANTE
INSTRUMENTO NA SUPERAGAO DAS DIFICULDADES DA
SOCIEDADE DE RISCO

Na superacdo das mazelas e dificuldades advindas da sociedade de risco,
a busca pela sustentabilidade por meio de condutas preventivas e multidisciplinares,
coordenadas a participagdo da sociedade, trilha a esteira da busca efetiva de um

Estado de Direito Ambiental.

A gestao publica de qualidade e a boa governanga podem ser consideradas
meios efetivos de perquiricao desse devir. Nesse sentido, a atuagéo e implementacgao
de politicas publicas locais alcanga um papel de destaque. Isso porque, nesse novo
modelo Estatal, a Constituicdo Federal elenca uma gama de objetivos a serem
alcancados em todas as esferas, tais como o aproveitamento sustentavel do meio

ambiente, a funcéo social da propriedade e a dignidade humana.

Esses objetivos encontram especial relevancia no &mbito das cidades, uma
vez que sb por meio da organizagao do territorio e coordenagao das atividades nele
praticadas é possivel garantir qualidade de vida aos cidadéaos, e s6 assim havera falar

em dignidade da pessoa humana ou sustentabilidade em sua completude.

A ordenacéo e disposi¢ao do territério, a identificacdo das zonas de risco,
das areas de aguas contaminadas e do exercicio de atividades nocivas, a gestéo e
tratamento dos residuos sélidos, a coordenacdo e organizagdo do transito, entre
muitos outros aspectos a serem tratados localmente, reforcam a ideia de que a cidade

€ campo fértil para no processo sustentavel almejado globalmente.

E por meio de uma gestdo territorial adequada que se efetiva esse
processo, haja vista que é por meio dela que se administram os recursos existentes

para implementacgao de politicas e servigos publicos.

Recentemente vem sendo tratado no Brasil o uso do Cadastro Técnico
Multifinalitario — um instrumento de gestédo territorial municipal, como forma de

organizacao de dados relativos aos mais variados fatores e elementos presentes nas
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zonas urbanas. No capitulo que segue, objetiva-se avaliar se o uso desse mecanismo
na base dos planos diretores € uma forma de controle dos riscos existentes,

viabilizando ou auxiliando na efetivacdo da sustentabilidade nas cidades.

Apesar dessa possibilidade de salto qualitativo no que toca aos cadastros
municipais, no Brasil a realidade ainda é bastante precaria. Isso se deve tanto ao fator
econdbmico (custo de operacionalizacdo da implementacdo de cadastros mais
modernos, treinamento de pessoal capacitado, etc), como a fatores politicos, uma vez
que apenas a partir da edicdo do Estatuto da Cidade que foram criadas medidas

efetivas para a gestdo adequada do espaco urbano, como se vera no item a seguir.

3.1 PLANEJAMENTO URBANO, SUSTENTABILIDADE E GESTAO ADEQUADA
DO SOLO URBANO

A ordem Constitucional estabelecida em 1988 preconizou pela observancia
da fungdo social da propriedade como um dos principios da ordem econdmica
determinando que “a propriedade urbana cumpre sua fung¢ao social quando atende as
exigéncias de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor” (art. 182 da
Constituicao Federal de 1988).

Nas palavras de Ignacio Perefia,

la funcion social de la propiedad es un concepto juridico
indeterminado, variable en el tiempo, y que debera ser definido por el
legislador [...] es un concepto mucho mas amplio que la simple
privacion del derecho [...] configura el ejercicio y el contenido del
derecho de propiedad.'®?

N&o se pode negar que a funcdo social da propriedade, a partir de sua
previsdo Constitucional foi incorporada em nosso direito de forma profunda, e de modo
a romper com tradigdo secular do direito privado. Mas isso se deu lentamente, e na
exata medida em que surgiram politicas publicas e agbes governamentais e

legislativas nesse sentido.

183 PERENA PINEDO, Ignacio. La funcion social del derecho de propiedad. In: BASTIDA, Facisco J.
(Coord.). Propiedad y derecho constitucional. Madrid: Colegio de Registradores da Espafia,
2005. p. 179-180.
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Mesmo apés a promulgacéo da CF/1988, continuou sendo conferido a
propriedade urbana tratamento individualista — pautado na ideologia do legalismo
burgués-liberal de influéncia francesa, principalmente do Codigo Napolebdnico que

deitou raizes no Cédigo Civil de 1916 —, como genuino direito individual absoluto.

Apesar da reserva na Carta Magna de um titulo especialmente voltado para
a ordem econdmica e financeira da politica urbana, e a delimitacdo das competéncias
federal (normas gerais), estadual (residual) e municipal (interesse local), foi somente
com a vigéncia do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001) que a preocupagao
da ordenacéo, ocupacéo e, principalmente, qualidade de vida da populag&o urbana

ficou em evidéncia:

Art. 2°: A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais 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 infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracgées.
O Estatuto da Cidade propés, com intensidade e vigor, uma mudancga de
paradigma conceitual de compreensao e interpretagéo’®*, com a superagdo do carater
individualista do Codigo Civil de 1916 pelo principio da fungédo social de assento

constitucional.

Entre as diretrizes apregoadas pela Lei, merecem especial enfoque: a
garantia do direito as sociedades sustentaveis, o planejamento do desenvolvimento

das cidades e a ordenacao e controle do uso do solo.

Ao analisar esses objetivos, verifica-se que o Estatuto da Cidade
referendou a ideia de que o desenvolvimento e a prote¢gao ambiental caminham juntos,
de modo indivisivel e integrado; e ndo podem ser considerados em isolamento um do

outro, pois ambos sdo de igual interesse da comunidade® .

154 PEREIRA, Camila Cesario. Aimportancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragio
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
31.

155 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito ambiental. 3. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008. p. 28-29.



102

A fim de conjugar essas grandezas, estabeleceu-se, por meio dessa
legislagdo, a regulagdo do uso dos recursos ambientais como forma de conferir
harmonia entre o direito de propriedade individual e a defesa de qualidade de vida da

coletividade.

Essas intervengdes publicas consistiram, em especial, no redirecionamento
da ocupacao do solo, no conhecimento e mapeamento das mazelas que atingem a
cidade (controle de ocupacéo, lixo, zonas de risco, producado de gases poluentes,
entre outros), permitindo a criagcdo de novos horizontes, a partir da criagdo de

mecanismos de gestdo do territério visando desenvolvimento urbano sustentavel %6,

Ficou claro, com a adogéo dessas medidas, que ndo sé a propriedade, mas
muitos outros aspectos até entdo abandonados e desconsiderados nas cidades
mereceram ser vistos como elementos decisivos e prioritarios, na medida em que o
controle amplo e a ordenacdo de todos os elementos e setores da sociedade séo
imprescindiveis para a manutencgao do ideal de obrigagéo geral do bem-estar coletivo,
atendendo as necessidades do presente sem o comprometimento das necessidades

das futuras geracgdes.

Dessa forma, aos Municipios foi conferida a possibilidade de atuagao
positiva frente as situagbes degradantes e distorcidas que, antes, eram acobertadas
pelo individualismo. Assim, ndo sé se consolidou o espagco da competéncia juridico-
politica dos Municipios nas ag¢des de interesse local, como foi ampliado esse espectro

legislativo:

Outra medida importante para reforgar a sustentabilidade das cidades
brasileiras, abrindo caminho para a promoc¢éo da antifragilidade, é a
valorizagdo da autonomia local. Trata-se de uma providéncia que se
encontra plenamente de acordo com o formato constitucional de
reparticdo de competéncias. Diz a Constituicdo da Republica, em seu

156 Acerca do tema: “Os cinco pilares do desenvolvimento sustentavel sdo: a) Social, fundamental por
motivos tanto intrinsecos quanto instrumentais, por causa da perspectiva de disrupgéo social que
paira de forma ameagadora sobre muitos lugares problematicos do nosso planeta; b) Ambiental,
com as suas duas dimensdes (os sistemas de sustentagdo da vida como provedores de recursos e
como “recipientes” para a disposi¢do de residuos); c) Territorial, relacionado a distribuicao espacial
dos recursos, das populagdes e das atividades; d) Econémico, sendo a viabilidade econbémica a
conditio sine qua non para que as coisas aconte¢cam; e) Politico, a governanca democratica é um
valor fundador e um instrumento necessario para fazer as coisas acontecerem; a liberdade faz toda
a diferenga”. (SACHS, Ignacy. Desenvolvimento: includente, sustentavel, sustentado. Rio de
Janeiro: Garamond, 2008. p. 15-16.)
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art. 30, que compete aos municipios “legislar sobre assuntos de
interesse local” (inciso |) e “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupagdo do solo urbano” (inciso VIII). Sem
prejuizo de outras competéncias municipais, estabelecidas em
diversos textos legais, fica claro que boa parte das atividades ligadas
ao planejamento e a gestéo urbana esta na orbita de competéncia dos
municipios. Em outras palavras, pode-se afirmar que o municipio
constitui o locus privilegiado das decisdes relativas as vidas dos
cidadaos, especialmente naquilo que impacta a constituicdo do
espaco urbano.’’

Essa expansdo da atuacdo dos Municipios no combate as patologias
urbanas — sobretudo as que sobrevieram a sociedade industrial — assume importancia
impar no tratamento adequado dos riscos, que € um dos maiores — se n&o 0 maior -

desafios da atualidade.

E ndo poderia ser diferente, pois, no combate a essa crise, a atuagéo da
Administracdo Publica e das instituicdes locais é de suma importancia a medida que
0s riscos séo, de fato, globais, mas o seu tratamento, para ser efetivo, deve considerar
as peculiaridades e as condi¢des locais, porque € ai que se iniciam 0s processos

predatorios e onde melhor se percebem os indicios da existéncia dos riscos.

Apesar da complexidade que € inerente a sociedade de risco e da falta de
uma resposta incontestavel para essa realidade, o que se pode afirmar € que a
superacdo desse paradigma passa necessariamente pela atuacdo administrativa
estratégica, especifica, antecipada e com finalidade especifica, que, no caso das

cidades, é um planejamento voltado para a sustentabilidade.

A aceleracéo e o incremento desmesurado do processo de urbanizacéo,
com a concentragao cada vez maior da populacédo humana, além de deteriorar-lhe a
qualidade de vida, tende a exaurir, em ritmo nunca visto, os recursos da biosfera. A
reversdo da alarmante crise ambiental contemporanea depende de iniciativas que
reavaliem o papel da cidade e a participagao de cada cidadao como polo decisivo na
educacao ambiental e na transformacé&o de comportamentos. A partir desse cenario,

identificado a priori, pode-se tentar compreender a importancia que assume a

157 BRASIL, Luciano de Faria. Direito urbanistico na sociedade de risco. Revista de Direito
Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 39-63, jan./jul. 2016. p. 57.
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preocupacdo com a qualidade ambiental urbana, vista como elemento fundamental

para o alcance da melhoria da qualidade de vida do homem urbano. %8

De encontro com essas premissas, o Estatuto da Cidade primou pelo
aperfeicoamento de ferramentas a disposi¢cdo do Poder Publico Municipal para o
atendimento das fun¢des sociais da cidade (sustentabilidade, promogao da justica
social, reducao das desigualdades, melhoria da qualidade e da ocupacgéo do territorio

urbano, etc.).
Para FERNANDES"®

a combinacdo entre os instrumentos regulatérios tradicionais do
planejamento urbano [...] com o0s novos instrumentos indutores
regulamentados pelo Estatuto da Cidade [...] abriu todo um novo e
amplo leque de possibilidades para a agdo dos municipios na
construgdo de uma nova ordem urbana economicamente mais
eficiente e politicamente mais justa e sensivel as questdes sociais e
ambientais das cidades.

Nessa implementagao de politicas voltadas a sustentabilidade das cidades,
o0 plano diretor no municipio, que € o instrumento basico de um processo de
planejamento da politica de desenvolvimento urbano, norteando a agao dos agentes

publicos e privados'®?, exerce um papel primordial.

Para VILLACA'®" o plano diretor, a partir de um diagnéstico cientifico da
realidade fisica, social, econdmica, politica e administrativa da cidade, do municipio e

de sua regido, apresenta um conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento

158 PEREIRA, Camila Cesario. Aimportancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragao
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
64.

159 FERNANDES, Edésio. Do cddigo civil de 1916 ao estatuto da cidade: algumas notas sobre a
trajetoria do direito urbanistico no Brasil. In: MATTOS, Liana Portilho (Org.). Estatuto da cidade
comentado: lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002. p. 31.

160 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. NBR 12267: normas para a elaboracéo de
plano diretor. Rio de Janeiro, 1992. p. 1.

161 VILLACA, Flavio. Dilemas do plano diretor. In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA. Centro de
Estudos e Pesquisas de Administragdo Municipal. O municipio no século XXI: cenarios e
perspectivas. Sao Paulo, 1999. p. 237-247. Disponivel em:
<http://www.ufjf.br/pur/files/2011/04/Dilemas_PD_Villa%C3%A7a1.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2008. p.
238.
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socioecondmico e futura organizagao espacial dos usos do solo urbano, das redes de

infraestrutura e de elementos fundamentais da estrutura urbana.

Importante destacar que a figura do plano diretor ja ha muito existia, mas a
sua na sua idealizacao atual foram ampliados o seu nivel de abrangéncia e objetivos.
Antes disso, a preocupacéao do plano diretor, elaborado comumente de forma bastante
técnica e distante da populacéo, limitava-se, praticamente, as regras do zoneamento.
O solo era organizado segundo os usos e padrbes de ocupagédo com o objetivo
exclusivo de estabelecer padrdes qualidade para o seu funcionamento, negando,
assim, reconhecimento as dimensdes de conflitos espaciais, sociais e econdmicos tao

presentes nas cidades.

Com a superagao dessa visao tradicional de Plano Diretor, o Estatuto da
Cidade primou pela sua configuragdo como uma ferramenta que rege a gestéo e
planejamento do municipio, contemplando as dimensdes abandonadas pelo modelo
tradicional, primando pela postura democratica e participativa, convidando a

sociedade a participar da construcéo das cidades sustentaveis:

Pela primeira vez em nossa historia, temos uma regulagéo federal
para a politica urbana que se pratica no pais, definindo uma
concepgédo de intervengcao no territério que se afasta da ficgdo
tecnocratica dos velhos Planos Diretores de Desenvolvimento
Integrado, que tudo prometiam (e nenhum instrumento possuiam para
induzir a implementacdo do modelo idealizado proposto!). De acordo
com as diretrizes expressas no Estatuto, os Planos Diretores devem
contar necessariamente com a participacdo da populacdo e de
associacdes representativas dos varios segmentos econdmicos e
sociais, ndo apenas durante o processo de elaborac&do e votacao,
mas, sobretudo, na implementacgéo e gestdo das decisdes do Plano.
Assim, mais do que um documento técnico, normalmente hermético
ou genérico, distante dos conflitos reais que caracterizam a cidade, o
Plano € um espacgo de debate dos cidadéos e de definicdo de opgdes,
conscientes e negociadas, por uma estratégia de intervengédo no
territério. Nao se trata aqui da tradicional fase de ‘consultas’ que os
planos diretores costumam fazer — a seus interlocutores preferenciais,
‘clientes’ dos planos e leis de zoneamento, que dominam sua
linguagem e simbolizagdo. O desafio langado pelo Estatuto incorpora
0 que existe de mais vivo e vibrante no desenvolvimento de nossa
democracia — a participacdo direta (e universal) dos cidaddos nos
processos decisoérios. Audiéncias publicas, plebiscitos, referendos,
além da obrigatoriedade de implementacdo de orcamentos
participativos sdo assim mencionados como instrumentos que os
municipios devem utilizar para ouvir, diretamente, os cidaddos em
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momentos de tomada de decisdo sobre sua intervengcdo sobre o
territorio. 162

SOUZA'®3 destaca, a esse respeito, que planejamento e gestdo s&o
conceitos diferentes, mas aliados, uma vez que o planejamento esta para os gestores.
A gestdo remete ao momento presente, e diz respeito a administragdo. Significa

administrar os recursos existentes a vista de necessidades imediatas. Ja o

planejamento remete ao futuro, e é sindbnimo de conduzir conscientemente.

O planejamento urbano, portanto, & a preparacéo e o estabelecimento de
medidas e objetivos a longo prazo, que, tidas como as mais adequadas para a
realidade local, orientem as futuras agbes no encal¢o desses objetivos. E, para que
seja efetivo, exige uma constante supervisdo, acompanhamento e avaliacdo das

realidades locais.

A gestao territorial urbana, por sua vez, é a administracdo dos recursos
existentes (naturais, monetarios, tecnologicos, etc) para a implementagcdo do
planejamento, visando otimizar a prestacdo dos servigcos publicos e a integracdo da

sociedade.

O processo de planejamento, conforme o que determina a Associagao
Internacional de Administradores Municipais compreende a observancia de cinco
etapas basicas: (i) estabelecimento de metas basicas; (ii) estudos e analises; (iii)
preparagdo de planos e politicas, (iv) implantagcdo de planos e politicas; e (v)

avaliagdo. 164

Defende-se que, anteriormente a essas cinco etapas, deve existir uma
etapa prévia fundamental, que é a do diagnéstico da realidade sobre a qual se

pretende intervir.

Nesse sentido, compartilha-se da ideia de MOTA, para quem o

planejamento de uma area urbana, com o objetivo de preservar a qualidade do

62 ROLNICK, Raquel. A cidade e a lei: legislacdo, politica urbana e territorios na cidade de Sao Paulo.
Séao Paulo: Studio Nobel, 2003. p. 192.

163 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade. 5. ed. Rio de Janeiro: Bertrand, 2008. p. 134.

164 KORBITZ, William E. Urban public works administration. Washington, DC: International City
Managers Association, 1976. p. 563.
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ambiente, deve ser feito em seis importantes etapas, sendo a primeira delas o
‘levantamento das condi¢gdes ambientais existentes, a partir do qual se desenvolvera

o planejamento”'6®

E evidente que o planejamento urbano consiste na organizagéo do espaco,
das atividades ali praticadas e das fungdes a que deve se destinar a cidade. Assim,
deve-se, em primeiro lugar, conhecer e monitorar a realidade existente, para, entao,
tracar os objetivos e projetos visando o bem-estar social e econémico, tirando-se o
melhor proveito da situagao ja existente, e alterando-a e/ou aperfeicoando-a no que
couber. E assim que se caminha no sentido da sustentabilidade em seu sentido mais

amplo.

A gestao eficiente, portanto, leva em conta um planejamento adequado, e
esses conceitos integram o nucleo da nogao de boa administragao, tratada no capitulo

anterior.

E importante relembrar que a boa administracdo, e assim também o
planejamento urbano e a gestdo, devem observar a existéncia de processos
democraticos, inclusivos e participativos, e uma atuacdo administrativa (politica) que
conjugue extensa gama de fatores (economia, ecologia, ciéncia politica, gestéao
publica, cultura, desenvolvimento, etc.). Nesse contexto do planejamento urbano,

portanto,

nado ha mais espago para um racionalismo ingénuo que pretenda
abarcar e reger todos os matizes da realidade social. Da mesma
forma, ndo se cogita qualquer modalidade de planejamento que
ofereca guarida a antiquadas pretensbes de engenharia social, muito

165 MOTA, Suetdnio. Planejamento urbano e preservag¢dao ambiental. Fortaleza: PROEDI, 1981. p.
70-71.
Outras medidas: Il - definicdo de areas apropriadas para uso urbano, e consequentemente, das
areas a serem preservadas; llI- definigdo dos diferentes usos do solo urbano, em fungdo do maior
ou menor impacto que 0s mesmos possam causar ao ambiente; V- utilizacdo de indices
urbanisticos que permitam uma ocupacao das diferentes zonas da cidade, de forma a garantir uma
melhor integragéo das edificagdes e de outras estruturas com o ambiente natural; V- Definicao de
padrdes de qualidade ambiental, em fungdo das circunstancias especificas de cada ambiente,
devendo as medidas de controle da poluig&do ser aplicadas para alcangarem aqueles objetivos; VI-
relacionamento dos aspectos de preservacdo ambiental com os outros fatores a serem
considerados no planejamento urbano, de modo a garantir um processo exequivel, sob o ponto de
vista econdmico, social, e politico”.
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comuns em um passado recente, mas antidemocraticas, desatentas a
plasticidade da evolug&o dos eventos e, por isso mesmo, indcuas.'®®

A consolidagéo da sustentabilidade urbana requer, assim, um processo
qualitativo de tomada de decisdo, buscando os inafastaveis preceitos do Estado de
Direito Ambiental propostos na Carta Magna, e conferindo aos cidaddos condi¢des

dignas de bem-estar e saude no dmbito das cidades:

0 conceito de sustentabilidade de municipios nos conduz a
necessidade de se ter governos municipais empreendedores,
governos que promovam a concorréncia entre prestadores de
servigos; que priorize a construgdo um bom sistema de informacdes;
que déem poder de decisdo aos funcionarios técnicos e habilitados,
que valorizem os resultados, e ndo os insumos; que sao dirigidos por
suas metas e missdes, € ndo por regras regulamentos ou planos de
governos. Estes governos "modernos” redefinem os usuarios de seus
servigos com o clientes, e que Ihes oferecem opgbes que previnem os
problemas antes que eles surjam, em lugar de meramente oferecerem
solugdes posteriores; que dirigem suas energias a ganhar dinheiro, e
nao simplesmente em gasta-lo; que descentralizam a autoridade,
abracando a idéia de gestdo colegiada; que preferem os mecanismos
de mercados aos mecanismos da administragao publica tradicional, e
que enfatizam n&o puramente a prestacédo de servigos publicos, mas
a sinergia de todos os setores — publico, privado e voluntario,
estimulando a acdo para solucionar problemas socioeconédmicos-
culturais do municipio.'®”

Assim, e considerando ser o risco uma decorréncia dos processos de
escolhas adotadas no presente que projetam seus efeitos para o futuro — e das quais
podem advir consequéncias imprevisiveis e incalculaveis, a tomada de decisdo no
ambito do meio urbano deve ser balizada por um processo estratégico e democratico

que considere o maior numero de variaveis possivel. 168

A analise da realidade existente nas cidades € de suma importancia na
implementacéo de politicas publicas e na solugédo de crises e conflitos da pés-

modernidade, porque, sem o conhecimento prévio e exato, as solugdes idealizadas

166 BRASIL, Luciano de Faria. Direito urbanistico na sociedade de risco. Revista de Direito
Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 39-63, jan./jul. 2016. p. 53.

167 PEREIRA, Camila Cesario. Aimportancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragio
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianopolis, 2009. p.
67-68.

168 BODNAR, Zenildo. Regularizagao registral imobiliaria na efetivagao de direitos fundamentais
da cidade sustentavel. 2015. 185 f. Dissertacdo (Mestrado)—Programa de P6s-Graduagdo em
Urbanismo, Historia e Arquitetura da Cidade, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis,
2015. p. 37.
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podem trazer resultados até mais desastrosos se ndo forem adequadamente

dimensionados e avaliados todos os fatores ecoldgicos, sociais e econémicos.'6?

Tem-se, assim, que € apenas tomando-se consciéncia da realidade local,
de forma ampla, que sera possivel afastar, em maior medida, as incertezas e as

imprevisibilidades dessa nova configuragao social.

A busca de um modelo eficaz de planejamento envolve a capacidade de
resiliéncia e adaptacgéo, permitindo ao administrador ir além do plano, mas fazendo
isso a partir do plano, para superacéao de diretivas que ndo fagam mais sentido diante

da superveniéncia de fatos ou situagdes graves e inusitadas.'”°

E por isso que se afirma que o planejamento ideal ndo é apenas descritivo
ou estacionario, mas tem necessariamente um propdsito estratégico ou conformador,
expressando as linhas fundamentais do programa a realizar (vale dizer: dos objetivos
definidos no plano); ndo pode ele servir estritamente para aquelas hipoteses
previsiveis (e provaveis), para eventos representaveis estatisticamente em uma
distribuicdo normal. E, por isso, ele deve ser aberto, em boa medida, deixando espaco

ao gestor e ao planejador para lidarem com o imprevisivel e com os eventos extremos.
171

Nesse aspecto, e considerando que as politicas publicas ambientais,
aliadas a um planejamento adequado, sao as definidoras dos rumos e estabelecem
critérios as agcbes humanas (havendo, ainda, uma relagdo de dependéncia entre a
implementacédo dos conteudos legislativos com a implantagdo dessas mesmas
politicas), fica claro que, a medida que se criam mecanismos, instrumentos, e praticas
de gestdo ambiental viaveis e efetivas, esta-se dando vida a legislagdo ambiental —

hoje, em muitos aspectos, tornada letra morta.

169 BODNAR, Zenildo. Jurisdigdo ambiental para a solidariedade: desafios hermenéuticos. In: SOUZA,
Maria Claudia da Silva Antunes de; GARCIA, Heloise Siqueira (Orgs.). Lineamentos sobre
sustentabilidade segundo Gabriel Real Ferrer. Itajai: UNIVALI, 2014. p. 121.

70 BRASIL, Luciano de Faria. Direito urbanistico na sociedade de risco. Revista de Direito
Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 39-63, jan./jul. 2016. p. 53.

71 BRASIL, Luciano de Faria. Direito urbanistico na sociedade de risco. Revista de Direito
Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 39-63, jan./jul. 2016. p. 53.
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Esse novo agir passa, necessariamente pela conscientizagdo dos riscos
decorrentes de um cenario mundial dessa crescente crise ambiental — decorrente da
falta de discussdo e conscientizacdo dos efeitos dos impactos das atividades
humanas no meio ambiente'”2. Para isso, as instituicdes e individuos devem

reconhecer, em especial:

a) a finitude dos recursos naturais e a necessidade de conserva-los para

as presentes e futuras geracoes;

b) que as causas e implicacdes dessa crise revelam dimensdes das mais
variadas searas: politicas, econémicas, institucionais, sociais, culturais,

entre outras;

c) o fato de que os modelos tradicionais e unidimensionais, justamente por
nao encontrarem meios de efetivagdo, tornam-se in6cuos frente a essa

nova realidade interdisciplinar;

d) que a solugéo ou contencéo dessa problematica passa, precipuamente,

pela criacdo de novos referenciais tedricos multidisciplinares.

Dessa conjuncgéo de fatores que irrompem na questdo ambiental, abre-se
um espago para a criagdo de mecanismos interdisciplinares e multifacetados,
abrangendo uma gama de areas de conhecimento para o fomento da legislacéo e,

principalmente, das politicas publicas ambientais.

Nesse sentido, o Municipio tem em suas m&os um importante instrumento
de combate a crise ambiental, que é a gestao territorial, por meio da qual se encontra
a oportunidade de construgdo de uma importante base para o suporte dos processos

decisorios.

Pode-se dizer que a sustentabilidade dos municipios de um modo geral
esta articulada a um estilo de gestdo publica que permita a implementacdo de
controles externos e medidas de desempenho capazes de construir uma gestao

eficaz. Devido a velocidade das mudan¢as do mundo de hoje, o ato de planejar torna-

72 O que, para BECK, como ja visto, é o fenébmeno da irresponsabilidade organizada.
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se um imperativo para que se possa obter respostas mais rapidas aos novos desafios

e situacdes até entédo imprevistas pelos gestores municipais.'’3

Conhecer o municipio, suas vantagens e problemas, dispor de uma
estratégia para sua competitividade, para a coesdo social e cultural e para a
sustentabilidade dos sistemas urbanos e rurais, implementar politicas que tornam o
municipio mais organizado economicamente, sdo os novos desafios daqueles que

estudam o municipio enquanto agente social, cultural e econémico.'”4

Vislumbra-se, assim, que a existéncia de um cadastro municipal
organizado, interativo e multidisciplinar poderia ser uma importante ferramenta no
reconhecimento do cenario atual das cidades, servindo como base para o
delineamento do planejamento e da gestdo urbana, mormente no que concerne as

questdes ambientais.

Ora, a gestdo adequada do territdério contribui para um desenvolvimento
sustentavel, equilibrado e integrado, o que, por sua vez, € o resultado de um
planejamento urbano participativo e integrador social.’”®, e o uso de ferramentas e
instrumentos existentes no presente, para diagnosticar, prever e se preparar para o

futuro & a melhor forma de conjugagao desses termos.

Abre-se, com isso, a possibilidade de um campo decisério mais firme e
amplo, prezando pela harmonia entre a necessidade de promover o desenvolvimento
urbano e a necessidade de reduzir e/ou solucionar os problemas socioambientais

inerentes ao ecossistema urbano oriundos da sociedade de risco.

173 PEREIRA, Camila Cesario. Aimportancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragio
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
60.

174 PEREIRA, Camila Cesario. Aimportancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragao
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
60.

75 PEREIRA, Camila Cesario. A importancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragao
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
15.
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3.2 CADASTRO E ORGANIZAGAO DE DADOS TERRITORIAIS - MARCOS
HISTORICOS

Dentro dessa perspectiva, € importante destacar primeiramente como se
deu o surgimento da organizagdo dos dados territoriais por meio dos cadastros, e
como essa necessidade repercutiu nas estruturas administrativa e legislativa dos

Estados nos ultimos anos.

A ideia de cadastro como mecanismo de gestao territorial surgiu no século
XIX, quando Napoledo lll, na tentativa dominar a Europa, adotou um método de
identificacao de terras por meio de descri¢cao verbal acoplado a mapas detalhados da
localizag&o de areas e suas fronteiras. Foi o primeiro modelo de cadastro que se tem

noticia (denominado cadastre), e teve seu surgimento na Franga e nos paises colbnia.

Historicamente o cadastro foi estabelecido para servir a fins fiscais, onde
serviu de base para a taxacao da terra nos setores publicos e para fins de registro
legal nos setores privados, servindo como registro da propriedade para segurancga de

seus direitos.7®

No Brasil, desde 1946, por meio de previsdo Constitucional, aos municipios
€ assegurada autonomia para a arrecadacado dos tributos que lhe s&o inerentes.
Desde entdo, o método cadastral passou a ser usado para organizagao e fiscalizacéo

das cobrangas tributarias, sobretudo relativas a iméveis.

Apenas da existéncia do mecanismo desde ai, foi em 1964, com a vigéncia
do Estatuto da Terra que o cadastro se consagrou. Isso porque dita normativa propos
a necessidade de levantamento de todas as propriedades rurais para fins de reforma
agraria. Em 1972 foi instituido o Sistema Nacional de Cadastro Rural, visando a
integracao do sistema de coleta, pesquisa e tratamento de dados e pesquisas sobre
uso e posse da terra. Essas informagdes foram gerenciadas pelo INCRA (Instituto
Nacional de Reforma Agréria), que € o érgéo de controle das propriedades rurais

brasileiras.

176 LARSSON, Gerhard. Land registration and cadastral systems: tools for land information and
management. England: Longman, 1996. p. 97.
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E verdade que o objetivo primario do Estatuto da Terra norma néo foi
alcangado em sua totalidade. Muitas areas n&o foram cadastradas, e muitos cadastros
foram baseados em informacgdes precarias. Mas esse marco representou um grande
avangco no aspecto cadastral, sobretudo porque serviu como base para a Lei
10.267/2001, que tratou do georreferenciamento compulsério dos iméveis rurais e da
criacdo de uma base unica de dados sobre a ocupacédo do territério rural brasileiro, a
ser disponibilizada na rede mundial (CNIR — Cadastro Nacional de Imével Rural).
Importante ressaltar, também, que essa normativa estabeleceu a obrigatoriedade de

comunicagao de informagdes entre o Registro de Imoveis e o INCRA'.

Apesar da grande e crescente preocupagao de ha muito percebida quanto
aos imdveis rurais, em relacado as zonas urbanas esse processo foi mais moroso, e,

talvez, por isso, ainda seja bastante precario no Brasil.

A estrutura basica cadastral dos municipios, a respeito da area urbana,
geralmente leva em conta: o cadastro de infra-estrutura urbana, o Cadastro Imobiliario

(predial e territorial), o cadastro de usos (atividades) e o cadastro fiscal.'”®

Sendo o cadastro um sistema de informacdo baseado na parcela, que
contém um registro de direitos, obriga¢des e interesses sobre a terra, normalmente
inclui uma descricdo geométrica das mesmas, unida a outros “registros” que
descrevem a natureza dos interesses da propriedade ou dominio, bem como o valor

da parcela e das constru¢des que existem sobre ela, entre outros.

Trés aspectos ficam bem marcados na definicdo de cadastro: os aspectos

fisicos, juridicos e econémicos.

77 Art. 1° da Lei 10267/2001, que alterou o art. 22, § 7° da Lei 4947/1966: Os servicos de registro de
imoéveis ficam obrigados a encaminhar ao INCRA, mensalmente, as modificagdes ocorridas nas
matriculas imobilidrias decorrentes de mudancas de titularidade, parcelamento, desmembramento,
loteamento, remembramento, retificagdo de area, reserva legal e particular do patriménio natural e
outras limitagbes e restricbes de carater ambiental, envolvendo os imoéveis rurais, inclusive os
destacados do patriménio publico. (BRASIL. Lei n° 10.267, de 28 de agosto de 2001. Portal da
Legislagao, Brasilia, 2001. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10267.htm>. Acesso em: 22 ago. 2018.)

78 PEREIRA, Camila Cesario. A importancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragao
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
22.
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Os aspectos fisicos sao relacionados a descricdo e definicdo da parcela,
com os demais componentes que estdo associados a ela, tais como as constru¢des e
infraestrutura existente, por exemplo. Os aspectos juridicos sdo os que ressaltam a
relagcdo do homem com a parcela, entendidos ai: interesses, deveres e obrigacdes.
Por fim, os econdmicos sdo os que advém da relacdo da propriedade com o
financiamento da cidade e patrimdnio imobiliario, por meio da fixagéo tributaria sobre

os imoveis.

E de destacar que dentro de uma area urbana o ambiente construido e
ocupado € formado por uma complexidade impar. S&o iméveis e areas de diferentes
tamanhos, caracteristicas e que s&o usados para as mais diversas finalidades,
publicas e particulares. Essa utilizagdo tem relacédo direta com a infraestrutura e os

servigos disponibilizados ao longo do sistema viario.

E evidente que toda essa complexidade exige um aparato legal que ordene,
da melhor forma possivel, o desenvolvimento urbano e dé seguranca juridica as

relacdes que se estabelecem entre 0 homem e o ambiente construido.

Dessa forma, pode-se afirmar que o cadastro € um importante instrumento
de abstragdo da realidade configurada pelo ambiente urbano. E por meio dele que a

administracéo publica local reune as informacdes para gestao do territorio.

Verifica-se, assim, que apesar da limitagcdo cadastral urbana — ainda
existente - ao atendimento de finalidades especificas legais, econémicas ou fiscais, o
cadastro sempre foi de grande relevancia para o processo do desenvolvimento da

civilizagao.

Essa limitagao existente nos centros urbanos passou a ser alterada pelos

movimentos globais que urgiam pela proliferacao de informagéo territorial confiavel.

Um importante marco, nesse sentido, foi a Resolugdo aprovada na
Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada
no Rio de Janeiro, em 1992. Essa Resolucdo deixou expressa a importancia da
informacé&o territorial confiavel nos processos de tomada de decisbes para a

preservacéo do meio ambiente e promogao do desenvolvimento sustentavel.
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Anos depois, em junho de 1996, na Segunda Conferéncia das Nacbes
Unidas sobre Assentamentos Humanos2 — HABITAT I, ocorrida em Istambul, foi
reafirmada a necessidade de administrar corretamente o territério e promover a

seguranca da precaucgao e acelerar os processos de desenvolvimento.

Com base nessas influéncias e na iminente necessidade de melhor
organizar o territério e as atividades urbanas, muitas administragcbes publicas
passaram a melhor utilizar os cadastros existentes para atender a consecucgéo das

ditas finalidades.

Foi assim que, a partir do Século XX, vislumbrou-se a possibilidade de a
informagéo territorial do cadastro deixar de ser utilizada somente para fins fiscais e
legais e passar a incluir varios outros interesses voltados ao objeto “parcela”. Isso
coincidiu com o surgimento da necessidade de obtencao de informacdes sobre os
ocupantes da parcela e sobre ela em si. Dessa forma, vislumbrou-se que o cadastro
territorial poderia ser contextualizado no novo cenario da multifinalidade, assumindo

um carater impar no sistema geral de informacdes territoriais.”®.

Isso porque o cadastro interessa ndo s6 ha administracao publica, mas as
diversas instituicbes que fundamentam suas atividades no territério, como por
exemplo: o registro de imdveis, as concessionarias de servigos publicos, transporte

coletivo, entre outros.

Sendo o cadastro multifinalitario um sistema integrado de informacdes
territoriais de natureza qualitativa e quantitativa — como se vera a seguir, estaria apto
a contemplar e abranger interesses dos mais diversos perfis de usuarios, seja na

gestao organizacional, territorial ou ambiental.

Dessa forma, a implementacao de cadastros mais elaborados mostrar-se-
ia um recurso técnico-cientifico apto a garantir o conhecimento fiel do espaco territorial

e fornecer subsidios para o planejamento e gestdo da ocupacédo das cidades,

79 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizagdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p.91.
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adquirindo, assim, ndo sé uma funcgao juridica e econémica, mas também social e

ecologica. 80

De forma gradativa, os conceitos de planejamento e gestdo podem ser
introduzidos sob o enfoque multifinalitario do cadastro, ampliando o seu uso para os
setores publico e privado, para planejamento territorial, gestao territorial, gestéo

ambiental e desenvolvimento sustentavel, entre outros.

3.3 CADASTROS ADMINISTRATIVOS

Como visto, muitas vezes e, por muito tempo, os cadastros municipais
foram feitos — e ainda o sdo — visando pura e simplesmente a arrecadacao tributaria

e o planejamento fisico territorial urbano.

O modelo tradicional de cadastro urbano é composto exclusivamente de
informacdes sobre imdveis urbanos, seus valores, particularidades do espaco urbano
e eventuais obras publicas compreendidas nesse espaco. As informacdes sao
registradas por unidade imobiliaria e apurados por distritos, lotes e quadras, que sao

representadas geograficamente em plantas.

Esse sistema ordinario carece de aspectos que facilitem o cruzamento de
informacdes e imponham linhas préprias de implementacéo de politicas publicas. As
principais desvantagens do modelo tradicional, se comparado ao cadastro técnico
multifinalitario, sdo: i) classificagcdo do solo exclusivamente segundo os usos e
padrées de ocupacéo; ii) regulagdo do uso do solo e formas de crescimento urbano
unicamente através do zoneamento; iii) tratamento da cidade como objeto puramente
técnico, em que a prioridade é apenas estabelecer padroes de qualidade para seu
funcionamento; iv) ndo reconhecimento das dimensdes dos conflitos espaciais, sociais

e econOmicos; v) ndo reconhecimento das desigualdades das condi¢des de renda e

80 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizagdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p.92.
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seus reflexos na formacgao do tecido urbano e do mercado imobiliario; vi) idealizagao

de um projeto ideal de cidade a ser concretizado num horizonte de tempo incerto.

No cadastro tradicional — ou unifinalitario — as informagdes graficas e
métricas sdo associadas a informacgbes descritivas e se limitam a uma finalidade
exclusiva, geralmente tributaria. No CTM, por outro lado, existe a conjugacdo de
diversas feigdes e atributos de interesse de variadas areas de atuag&o, com objetivo

de servir plurimas finalidades e bem servir ao Planejamento urbano sustentavel.

Tem-se, assim, que embora o cadastro seja um elemento essencial para
uma boa gestdo municipal, as formas de gerenciamento e alimentacdo nem sempre
sédo as mais adequadas na gestdo das cidades, nao se extraindo dele o melhor para

o desenvolvimento sustentavel.

Entre essas dificuldades e debilidades, encontradas atualmente, citam-se

alguns exemplos corriqueiros apontados por ERBA'82:

* Inclusédo apenas de informacgdes relativas a cidade “legal” - Um dos
grandes problemas da América Latina é a irregularidade. A proliferacéo
de loteamentos irregulares ou clandestinos, o desmembramento ilegal
da terra e as invasbes em areas publicas ou privadas sdo uma
realidade do modelo de uso e ocupacao da terra urbana. No que tange
a administracdo municipal, € comum a falta de controle sobre o
crescimento da cidade. Como conseqiiéncia, a cidade informal n&o é
reconhecida. Em outras palavras, ainsercao no cadastro imobiliario
costuma ser garantida apenas para os imdveis regulares, isto €&,
aqueles que formalmente receberam carta de habitacdo ou foram
parcelados conforme as exigéncias legais.

Visando fornecer um exemplo concreto da situagédo discutida, foi
realizada recentemente uma estimativa do numero de economias de
uso residencial ndo cadastradas na cidade de Porto Alegre, que é um
municipio relativamente bem organizado na questdo da administracéo
publica. O estudo buscou comparar o nUmero de iméveis residenciais
cadastrados para a cobranca de IPTU com o numero de domicilios
levantados pelo IBGE no Censo 2000. Foi identificada uma defasagem
no cadastro imobiliario de aproximadamente 117.000 domicilios,
representando 26% do total de domicilios da cidade, ou seja, neste
caso, aproximadamente 36% de economias residenciais poderiam ser
agregadas ao cadastro imobiliario.

81 PEREIRA, Camila Cesario. Aimportancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragio
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
38-39.

82 ERBA, Diogo Alfonso (Org.). Cadastro multifinalitario como instrumento da politica fiscal e
urbana. 22. ed. Rio de Janeiro: UFV. 2005. p. 59-61. Grifos nossos.
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* Omissbes de area construida — Principalmente no caso de
residéncias unifamilares, iméveis devidamente registrados no cartério
e resultantes de projetos aprovados que receberam carta de habitagéo
sdo modificados, havendo, em geral, um acréscimo na area
construida. A_falta de levantamentos aéreos ou de campo
regulares, e, ou, as limitacdes enfrentadas para a efetiva atuacao
da fiscalizacao fazem com que o Poder Publico desconheca as
alteracoes efetuadas e continue embasando suas a¢des nos dados
oriundos do projeto aprovado.

No caso de residéncias unifamiliares em que os proprietarios
construiram os projetos para moradia prépria, a carta de habitagdo
nem sempre é solicitada, embora o projeto de construgcdo seja
aprovado.

* Omissdes e sobreposi¢des de area territorial - Dependo do processo
de formagédo da base cadastral, ha parcelas territoriais da cidade
ignoradas para cadastro. A falta de conexao entre as informacées
alfanuméricas e a base cartografica aumenta o risco de
duplicacao de lancamentos e de erro de soma das areas dos lotes
de determinada quadra, que pode ser inferior ou superior a area da
quadra. Isto dificulta, também, a identificagcao de erros de digitagéo dos
dados cadastrais.

+ Falta de integracdo entre cadastros advindos de diferentes
secretarias - A falta de integracéo entre as bases de dados advindas
de diferentes 6rgdos municipais pode dificultar e mesmo impossibilitar
0 uso de alguns atributos importantes nas operacdes tributarias. Nao
€ incomum diferentes érgdos armazenarem em seus sistemas o
mesmo dado. Isto gera n&o apenas um custo desnecessario de coleta
de atributos, assim como faz com que O6rgdos municipais, que
trabalham sob a mesma administracdo, empreguem determinado
dado com diferente grau de atualizacdo. Esta deficiéncia é
injustificavel tanto para o publico externo quanto para o interno. Por
outro lado, a dificuldade de cruzamento dos cadastros e as formas
distintas de zoneamento adotadas desestimulam a analise mais
holistica da cidade, incentivando cada 6rgao a centrar-se na sua
agenda particular e buscar sanar problemas especificos. Como
resultado, ha o incentivo da gestdo segmentada.

Deficiéncias dos sistemas para a finalidade a que se destinam -
Sistemas cadastrais obsoletos, inflexiveis e de dificil operagao, que
resultam em tempo de processamento elevado, nem sempre sao
incomuns. Dado o grau de obsolescéncia do sistema, pode ser
observada a dependéncia de programacdo contratada para
geracao de relatérios simples e a baixa produtividade nas
atualizacdes cadastrais.

E por demais evidente que os aspectos apontados geram um sem nimero
de dificuldades na gestdo dos dados, ao passo que se produzem em diferentes fontes,
que nao se comunicam. Dessa forma, apresentam-se informacgdes conflitantes, o que

acaba por influenciar na credibilidade dos atores envolvidos.
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Além disso, a falta de uma completude de dados alimentados faz com que,
ao lado da “cidade legal” - ou seja, a constante do cadastro, evolua uma outra, ndo
inventariada. Isso influi diretamente, e de forma negativa, na gestdo da cidade a
medida que se considera o implemento de politicas para uma realidade nao existente.
Quanto as questdes ambientais, essa problematica resulta em maiores maleficios,
justamente porque lhe escapam dados imprescindiveis ao regular controle dos

ecossistemas e recursos.

Evidente, pois, que a manutengao de um cadastro que néo seja interligado
entre diversos setores municipais e, pior, que comporte apenas informagdes
exclusivas de determina seara, além de n&o corroborar com as finalidades ambientais
municipais, gera, por vezes, problemas de dificil solugéo, dentre os quais cita o mesmo

autor:

* Reducao significativa da capacidade de geracido de receita de
tributos como o IPTU, na medida em que ha omissao de areas
construidas e territoriais, bem como parte dos loteamentos e
assentamentos urbanos. A situagdo descrita agrava a iniqlidade
fiscal na medida em que, por inoperancia da administragéo, algumas
familias podem usufruir os servicos publicos sem compartilhar as
despesas geradas pela provisdo destes servicos. Dessa forma,
familias com a mesma capacidade econdmica, ou que possuem
iméveis de mesmo valor, podem receber tratamento diferenciado
dependendo da forma com que ocorreu o acesso a terra.

* Erros e distorcoes no valor venal estimado para os imoéveis, pois
podem estar embasados em atributos incorretos sobre as
caracteristicas dos imoéveis.

» Alto custo de operagdo, uma vez que ha dois ou mais 6rgéos
municipais coletando e mantendo os mesmos dados.

+ Desperdicio _de tempo, dinheiro e trabalho nas execucodes
fiscais, pois & possivel que os trabalhos estejam embasados em
informes incorretos sobre o direito de propriedade, o enderegco do
imével ou as suas caracteristicas.

» Perda de credibilidade por parte da populagcdo, uma vez que a
identificacdo de erros é comum. Isto incentiva a inadimpléncia, pois a
populagéo percebe as iniquidades fiscais.

» Impossibilidade de instituir diferentes instrumentos de politica
urbana, ou ineficacia na sua aplicacdo. O desconhecimento do
territério impede também que alternativas complementares para
a geracao de ingressos sejam adotadas.

* Impossibilidade da construcido de indicadores para o
monitoramento das acdes publicas e controle do cidadao, por falta
de dados disponiveis, falta de comunicacdo entre bases de dados
advindas de secretarias e 6rgaos distintos, ou baixa qualidade ou
confiabilidade nos dados.
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O desenvolvimento tecnolédgico trouxe a possibilidade do uso de novos
recursos para o processamento de informacgdes, vislumbrando-se a possibilidade de

uma solucgéo para a problematica apontada.

Assim, considerando a necessidade de promover o desenvolvimento
urbano em harmonia com a necessidade de solucionar ou reduzir os problemas
socioambientais, inerentes ao sistema urbano e seu desequilibrio em razdo dos
fatores descritos no inicio deste trabalho, € que se analisa o0 uso de a¢des estratégicas
e sistémicas para a evolugao do quadro presente, sobretudo, a superagdo do modelo

cadastral tradicional.

3.4 CADASTRO E REGISTRO DE IMOVEIS

Para uma melhor elucidagéo do ponto-chave deste trabalho, € importante
estabelecer um paralelo entre os conceitos de “cadastro” e “registro de imoéveis”,

maxime das fungdes exercidas por cada um deles.

No que se refere ao cadastro'®, tem-se que é uma forma de controle
administrativo, criado pela Administragcdo Publica, e com finalidade precipua de
arrecadacéo de impostos, ou cumprimento de fun¢des administrativas e ambientais.
Nesse controle, apenas se utilizam informagdes constantes de obrigagdes outras, mas

com o objetivo de controle fiscal.

O Registro de Imoveis, embora também seja uma espécie de cadastro —
pois estabelece o controle dos imoveis — com ele ndo se confunde. Sua finalidade é
totalmente distinta da cadastral. O Registro € o guardido do direito de propriedade e
outros direitos reais, dos detentores dos referidos direitos, sua extenséo e efeitos. No
Brasil, o Registro é condicao de aquisicéo e transferéncia de direitos reais sobre bens

imoveis'®, exercendo importante fungéo de controle do trafego imobiliario.

183 Em seu sentido tradicional.

184 Consoante disposto no art. 1245 do Coédigo Civil, transfere-se a propriedade por ato entre vivos
mediante o registro do titulo translativo no Registro de Imdéveis, e, enquanto ndo se promover o
respectivo cancelamento, o adquirente continua a ser havido como o dono do imével. Isso que dizer
que o Brasil adotou a regra da publicidade registral como condi¢ao para a aquisi¢géo de direitos reais,
€ a presuncao relativa como natureza.
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Acerca dessa distingao, afirma Roca Sastre que, na Espanha

[...] el Catastro y el Registro de la Propiedad son instituciones
autonomas que nacen con distinta naturaleza y finalidad y se sierven
de técnicas o instrumentos igualmente diversos. El Catastro es una
instituciéon juridica de Derecho publico, configurada a partir de un
inventario o registro de bienes inmuebles de naturaleza administrativa
y aplicacién multifuncional (fiscal, urbanistica, expropiatoria etc.), que
se organiza en forma de base de datos, en la que los bienes inmuebles
figuran determinados mediante su descripcion y expresion grafica y
son objeto de evaluacidén o estimacion econdmica. El Registro, en
cambio, es en esencia una institucion de Derecho privado destinada a
proteger el tréafico juridico inmobiliario mediante la publicidad de los
actos de constitucion, transmisién, modificacion y extincion de los
derechos reales sobre fincas, con efectos de naturaleza juridico-
substantiva, consistentes especialmente en la legitimacion y
proteccibn de las titularidades inscritas y de los terceros
adquirentes.8®

E mais, o que diferencia as duas espécies nao é a sua disciplina por normas
juridicas, ja que ambas sé&o previstas em lei, mas suas finalidades e efeitos juridicos.
Nesse sentido afirma Chico y Ortiz que a finalidade do Registro juridico (registro de
imoveis) é garantir plena segurancga ao trafico juridico/econémico, enquanto o Registro
administrativo (cadastro) se destina a mera compilagdo de informagdes relevantes
para o estabelecimento de programas politicos/administrativos de interesse do Estado
ou da sociedade, tais como: a tributacéo imobiliaria (cadastro de iméveis municipais),

a tutela do meio ambiente, a protecéo da infancia e da familia, etc.

Em se tratando de imédveis, os cadastros visam reunir informagdes sobre o
territorio para fins tributarios, ambientais, e outras finalidades; mas, ao contrario do
Registro, os fatos ou atos neles inscritos ndo produzem efeitos juridicos, vale dizer, a

inscricdo cadastral ndo implica constituicdo, modificagdo ou extingdo de direitos. 8

Apesar dessa diferenciagao, cadastro e registro possuem forte conexao ao
passo em que a Administracdo precisa utilizar as informagdes constantes dos
Registros para criar ou alimentar sua base cadastral, como ocorre, por exemplo, a

medida que o0 municipio necessita da informagdo registral para promover o

185 Apud FERNANDEZ GARCIA, José Francisco. El catastro y el justiprecio del suelo. Revista
Aranzadi de Urbanismo y Edificacion, Madrid, n. 9, p. 62, 2002.

186 CHICO Y ORTIZ, José Maria. La importancia juridica del registro de la propriedade: homenaje
al profesor Luis Moisset de Espanés. Buenos Aires: Advocatus, 2010. p. 667.
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lancamento do imposto predial e territorial urbano, porque sé o Registro possui a

informagé&o atualizada sobre os direitos reais que incidem sobre o imovel.

Por outro lado, o Registro de Imoveis também é alimentado de informacdes

cadastrais administrativas.

Na seara do direito ambiental, essa relacdo entre cadastro e registro se
torna ainda mais evidente. A grande maioria das informagbes ambientais consta do
cadastro dos mais diversos 6rgdos da Administracao das trés esferas politicas (Uniao,
Estados-Membros e Municipios). Essas informacgdes transcendem o cadastro para o
registro na medida em que alteram o direito de propriedade, restringindo-o

significativamente em alguns casos.

Exemplificando a situag&o descrita no paragrafo anterior, cita-se o caso das
areas de preservacao permanente: possuem previséo e localizagédo constantes de lei
e cadastros publicos; no entanto, quem adquire imével com referida area ndo podera
aproveita-la economicamente, devendo tal observagdo constar da matricula do
imovel, para publicizar a informagé&o aos eventuais interessados. O mesmo ocorre
com as areas contaminadas que constam do cadastro e agora possuem publicidade
reqgistral: o proprietario devera descontaminar a area antes de aproveita-la, o que
poderd custar muito mais que a propria propriedade, de acordo com a

contaminag&o'®’.

Dessa forma, o registro acaba sendo uma forma de canalizacdo das
informagcbes ambientais relativas aos imoéveis, disponivel para consulta dos

interessados, em um unico compilado — que é a matricula.

Pode-se afirmar, dessa forma, que o sistema cadastral e o sistema de
registro possuem finalidades diversas e sédo independentes entre si. Cada um atua em
um ambito especifico da sociedade. Isso nao significa, porém, que as informagdes
que lhe sdo inerentes nao interessem ao outro. Pelo contrario: os dados constantes

no registro afetam o cadastro administrativo, assim como os constantes no cadastro

87 MELO, Marcelo Augusto Santana. O meio ambiente e o registro de imoéveis. In: JACOMINO, Sérgio;
MELO, Marcelo Augusto Santana de; CRIADO, Francisco de Asis Palacios (Coords.). Registro de
imoveis e meio ambiente. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. (Série direito registral e notarial). p. 38.
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concernem ao registro. Tal simetria € necessaria para conferir uma ampla e segura
publicidade das questbes atinentes a propriedade, mas também as condicdes

ambientais e sociais de interesse da coletividade.

Ousa-se afirmar que a falta de correlagéo entre as informacgdes constantes
de uma e outra base de dados dificuldade o conhecimento efetivo do territério. Auma
porque apenas o Registro pode afirmar a situagao juridica de um imével matriculado,
e depois porque o cadastro geralmente possui um ambito de atuagcdo mais amplo —
no sentido de abrangéncia de territério - porque contempla, além das informagées dos
imoveis “legalizados”, o cadastro das situagdes faticas inerentes as parcelas (posse,

ocupacéo, areas publicas, etc).

E evidente, assim, que o compartiilhamento de dados entre um e outro
6rgao, possibilitaria o aperfeicoamento da descricdo do iméveis, proporcionando aos
respectivos sistemas a garantia de uma descricdo precisa dos limites das

propriedades, além de evitar a superposicao de areas.

Essa necessidade se mostra ainda mais relevante ao analisar a
implantacdo de sistemas de cadastros multifinalitarios, pois, a partir dai, surge a
possibilidade de visualizagdo das parcelas por meio de sistemas cartograficos, e
integracdo dos sistemas permitiria a realizacdo de diversas analises espaciais das
condicbes das areas e parcelas, mostrando-se uma solucéo eficiente e preventiva

para diversas demandas.

E de se afirmar, que, apesar da relevancia desse intercambio de
informagdes entre cadastro administrativo e registro, no Brasil ainda ndo existe
exigéncia legal nesse sentido quanto as é&reas urbanas. Dessa forma, o
compartilhamento de informacbes entre esses 6rgaos, quando existente, se da

informalmente, ou, no maximo, através de convénios entre as partes.

3.4.1 Atividade Registral no Brasil

No Brasil, em 1843, foi adotada a primeira medida no sentido de

regulamentar o registro de direitos reais sobre bens iméveis. Essa iniciativa despontou
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da necessidade de circulagcéo do crédito de forma segura. Foi criada, entdo, a Lei
orcamentaria 317, que instituiu o Registro Hipotecario no Brasil, criando a

possibilidade de inscricdo da garantia oferecida em um documento publico.

A finalidade do Registro Hipotecario no Brasil, nos mesmos moldes do que
se observou em ordenamentos alienigenas, era identificar o territorio para viabilizar a
inscricdo das garantias ofertadas em operacdes de concessao de crédito, conferindo
aos interessados a seguranga do recebimento dos valores. Essa medida visava

alavancar o desenvolvimento econémico nacional por meio da concessao de crédito.

Mas foi em 24.09.1864, por meio da edi¢do da Lei 1.237, regulamentada
pelo Dec. 3453/1865, que se instituiu efetivamente no Brasil normatizagéo voltada a

regulamentacéo do sistema imobiliario.

Essa Lei converteu o registro de Hipotecas em Registro Geral,
abandonando a ideia de alienagdo por meio da tradicdo da coisa, e adotando a
transcricdo das aquisicées no Registro Geral. O registro passou a ser o depositario
dos registros de propriedade, e nele se inscreviam os 6nus que recaiam sobre a

propriedade imobiliaria.

Com o Cadigo Civil de 1916, no Brasil, restou consolidada a necessidade
de registro dos titulos aquisitivos de propriedade perante o Registro de Imdveis,

capacitando-o como emanador obrigatoério do efeito translativo da propriedadee8.

Este diploma legal, marco inicial do sistema de assento da propriedade
imoével no Brasil, revogando os anteriores, transforma o Registro Geral em Registro
de Imodveis, determinando, ainda, a registrabilidade obrigatéria dos atos aquisitivos de

propriedade, inclusive, oriundos das transmissdes causa mortis e dos atos judiciais.

Em 1973, com a entrada em vigor da Lei 6.015, a matéria registral passou
a ser alvo de um ordenamento normativo proprio. Essa Lei instituiu alteracdes no

sistema registral no sentido de ndo sé simplifica-lo, mas de atender as novas

88 Adotou-se, no Brasil, em geral, o sistema alemao de registro, isto é, de natureza constitutiva do
direito real imobiliario (nos atos inter vivos), com a diferenca que a inscri¢gao do titulo ndo purga seus
eventuais vicios. Na Espanha, que também adota este modelo, o registro, em geral, ndo tem
natureza constitutiva.
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exigéncias socio-econémicas e juridicas. Foi entdo que se criou o sistema de

inscri¢cao, e a fixagdo da matricula como unidade de referéncia.

Segundo o principio da unitariedade, emanado da dita legislacéo, cada
imovel corresponde a uma ficha individual (matricula), onde sera descrito e
caracterizado, e se langaréo, por registro ou averbagdo, de forma encadeada e

sucessiva, todos os elementos relativos a identidade do bem e seu proprietario.

O importante mister € exercido pelo Registrador Imobiliario, profissional do
direito dotado de fé publica’®®, que exerce, apos habilitagdo em concurso publico, e
por delegacao do Estado, em carater privado, a fungao publica de depurar o contetdo
dos titulos a ele apresentados, por meio da qualificagéo registral, dando publicidade a
situagbes juridicas relativas a direitos reais ou que, por serem essenciais para a
segurancga e o progresso do trafico juridico e econdmico, devam estar acessiveis ao

conhecimento de todos.

No exercicio de suas fungdes, os Registradores, atuam norteados pelo
controle de legalidade dos atos submetidos a sua anélise, e devem velar pela
autenticidade'®, publicidade e seguranga dos atos e negocios juridicos dos

particulares.

Ademais, é de ressaltar que o Registrador € dotado de imparcialidade e
independéncia funcional. Ao mesmo tempo em que é agente publico — por exercer
fungéo publica -, é jurista privado. Essa independéncia deve ser considerada como
uma direta consequéncia da forma de organizacéo que o art. art. 37 da Constituigao
Federal confere aos servigos publicos e as atividades do Estado, em que se pondera
todos os interesses juridicamente relevantes e se adota um procedimento legal de

forma transparente, impessoal, neutra e eficiente.

89 Como agentes estatais, os registradores exercem a fé publica que Ihes é delegada pelo Estado e
que possui um duplo aspecto: a) na esfera dos fatos, o efeito de presuncao de veracidade dos atos
praticados, e, consequentemente, de seu valor probatério; b) na esfera do Direito, a autenticidade e
legitimidade dos atos e negdcios documentados ou levados a publicidade registral. (LOUREIRO,
Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 7. ed. Salvador: Jus Podivm, 2016. p. 53.)

19 E n3o apenas a certeza de autoria do instrumento contratual, mas, também, a fidelidade de seu
conteudo.
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A atividade Registral € independente inclusive em relagao ao Estado, com
o qual ndo mantém relacédo de subordinacao hierarquica’™’, devendo, antes de tudo,

respeito a ordem legal e lealdade em relagao as partes.

O Registrador age como tutor dos direitos do cidadao (segurancga do direito
individual) e do direito do terceiro a nao ser prejudicado pela atividade das partes

(seguranca do trafico juridico).%?

Em relacdo a sua atuagdo, o registro de imoOveis €& organizado
territorialmente, isto &, a inscricdo do imével deve se dar, necessariamente, perante o
Registro da localidade onde estad situado o imdvel. Essa organizacédo facilita a
obtencédo da informagéo registral - e ambiental que dela deriva - para os beneficiarios
diretos (interessados), uma vez que as informagdes passiveis de constar na matricula
podem advir de diferentes entes federativos e instituicdes, e a utilizacdo da estrutura
do Registro de Imoveis por meio de sua concentragdo na matricula melhor atende a

publicidade das questdes ambientais.

A publicidade dos atos, alias, € atributo inquestionavel da atividade. Por
meio dele € que se garantem, aos interessados, o pleno acesso aos atos e titulos
registrados. E um dos fundamentos da atividade, e que garante a plena outorga de

informagdes amplas, totais e de forma eficiente — como se vera no item a seguir.

Tem-se, assim, que a Constituicdo Federal, ao conferir ao Registrador,
atividade publica, obrigando-lhe a observancia dos principios proprios atinentes a sua
categoria, bem como dos principios reguladores da administragéo publica (art. 37 da
Constituicdo Federal), delegou-lhe mister de especial relevancia, em carater privado,
permitindo-lhe a gestdo privada dos interesses publicos de forma transparente e
imparcial, indo de total encontro ao conceito de uma boa administragéo, por meio da

gestao adequada e eficiente do exercicio do poder.

91 O que néo significa auséncia de controle estatal sobre os seus atos. No Brasil, por exemplo, o
Registrador esta sujeito a fiscalizag&o do Poder Judiciario (art. 236 da CF), o que se da por meio de
seu Juiz Corregedor, Corregedoria de Justica e, mais amplamente, o Conselho Nacional de Justica.

192 L OUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 7. ed. Salvador: Jus Podivm,
2016. p. 63.
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A adocgéao do descrito sistema registral, no Brasil, criou um dos mais seguros
sistemas de transmisséo de propriedade e direitos reais do mundo. A qualidade do
servico prestado e as atribuicbes do Registro — essenciais ao bom andamento do
trafico juridico e econbmico — fazem dessa atividade uma verdadeira instancia do

Poder emanado do Estado.

3.4.2 Publicidade registral e principio da informagao

A publicidade registral, como dito anteriormente, é o atributo que garante
os direitos reais inscritos, seus titulares, e a tutela dos interesses daqueles que,
confiando nas informagdes do registro, realizam negdcios imobiliarios. E a
publicidade, pois, a presuncéo de veracidade e integridade do registro para aquele

qgue nele confia.

A publicidade é o cerne de toda atuacdo Registral. Apenas mediante a
inscrigdo dos direitos reais — ou mesmo obrigacionais cuja publicidade é exigida como
condicdo de validade'%® — é que se confere a sua oponibilidade erga omnes, ou seja,
a possibilidade de o interessado, quem quer que ele seja, obter informacgbes sobre
determinado bem imdével. Contrario sensu, toda informac¢do que — devendo — néo se
encontrar publicizada no félio real, ndo podera ser questionada do interessado que

depositou fé no sistema.
Segundo LOUREIRO, a publicidade

[...] possui um triplo aspecto. No primeiro aspecto, o registro é publico
porque € uma atividade que corresponde ao Estado. Em um segundo
aspecto, o registro é publico porque o0 acesso a ele € assegurado a
todos os membros da sociedade, seja para conhecer o conteudo dos
assentos registrais, seja para incluir no sistema o direito real imobiliario
do qual é titular. Em um terceiro aspecto, o Registro é publico, dado
que tem por finalidade garantir seguranga, a autenticidade e a eficacia
das relagées juridicas entre particulares.’®*

193 Situagdes juridicas de transcendéncia real, vale dizer, circunstancias inerentes e duradouras que
afetam os imoéveis, que podem se referir: a) ao objeto, tais como construgdes, plantagbes, volumes
edificaveis, estado ecolégico, etc; b) ao direito, como gravames, afeta¢des, cargas, condi¢des,
substituicbes, reservas, proibi¢cdes de dispor, etc.

194 LOUREIRO, Luiz Guilherme. Registros publicos: teoria e pratica. 7. ed. Salvador: Jus Podivm,
2016. p. 505.
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E através da publicidade inerente aos registros publicos que se efetivam a
constituicdo, modificagdo, extingao, exercicio ou eficacia dos direitos sob analise do
Registrador. Segundo leciona Chico y Ortiz, a ideia de registro leva consigo a de
publicidade material ou substantiva, base do fundamento do Registro, de modo que
ninguém pode escapar dos efeitos a ele inerentes sob a desculpa de ignorar sua
existéncia, ja que a publicidade € um meio de cognoscibilidade tatica — possibilitando
a qualquer pessoa o efetivo conhecimento de ato ou situagéo juridico-real com o mero

exame do registro.'®

Importante ressaltar que, em tempos de uma incansavel persecug¢ao ao
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, CF) e da func¢é&o social
da propriedade (art. 5°, XXIll), a publicidade registral assume carateristicas que

outrora ndo possuia.

Com o passar do tempo e a evolugao da sociedade, com a criagdo e
desenvolvimentos de novas tecnologias e direitos, bem como o aumento do nivel da
confiabilidade dos registros publicos, foram sendo alargadas as fun¢gdes do Registro,
passando a estar sujeito ao cumprimento de fungdes atipicas (a exemplo, fiscalizagao

do recolhimento de tributos).

Foram, ainda, ampliados os atos passiveis de publicidade registral ou que
tenham como condigéo de validade ou eficacia a sua publicidade perante o Registro.
E nesse aspecto, ganhou grande relevancia a atuagdo do Registro de Iméveis nas
questdes ambientais. Nesse sentido, o Registro passou a ser importante vetor de
publicidade de espacos protegidos, area de preservacgao, etc, como também um

importante mecanismo na garantia ao respeito e reparagédo do meio ambiente.
Afirma PASSARELLI que

[...] o registro de imdveis tem, hoje, multiplas fungbes sociais: além de
sua funcédo precipua de protecdo do direito de propriedade, assumiu,
ainda, fungbes secundarias, mas de significativa relevancia, atuando
como instrumento protetivo-social e de controle urbanistico e

195 CHICO Y ORTIZ, José Maria. La importancia juridica del registro de la propriedade: homenaje
al profesor Luis Moisset de Espanés. Buenos Aires: Advocatus, 2010. p. 667.
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ambiental, com fei¢do integrativa a novos ramos juridicos diversos do
direito civil (direito agrario, direito urbanistico, direito ambiental etc.).%

Nesse sentido, o autor expde que, a medida que as leis ambientais ainda
tém a linguagem normativa dirigida a destinatarios certos, e que, por isso mesmo, é
que devem ser usados todos os meios e instrumentos para permitir que seus

desideratos sejam alcancados.

E o registro imobiliario, por ser 6rgédo delegado do Poder do Estado,
detentor de fé publica, com a conferéncia de presuncéo de veracidade em todos os
atos, tem como legitima sua atuacgéo para publicizar informagbes ambientais, agindo

em conjunto com a Administragao Publica.

Alids, ndo se pode olvidar que um dos principios informadores do direito
ambiental € o direito a informag&o'®’, de forma que ndo se pode negar que esse direito
informa, também, o direito registral, principalmente diante da publicidade inerente aos

registros.

Invoca-se, ao lado desses principios, o da concentracédo, que determina
que todas as circunsténcias que tenham reflexo sobre o imével, direitos e seus
titulares sejam publicizados na matricula, em ordem a garantir a eficacia da

informagé&o constante do registro. Incluidas ai estéo as questdes ambientais, conforme

O sistema de registros publicos brasileiro, e em especial o Registro de
Imébveis, tem-se tornado exemplo para o mundo, principalmente por
sua seriedade e eficacia, de sorte que o efeito da concentragédo deve
ser aplicado somente em casos que a publicidade é necessaria,
especialmente em situagbes que possam trazer alguma limitacao ou
restricdo ao direito de propriedade. Nesse propésito, questdes ligadas
ao meio ambiente se enquadram perfeitamente, pois além de ordem
publica estéo protegidas pela CF. O principio da publicidade ambiental
também corrobora a possibilidade de o Registro de Imoveis averbar
determinadas informagdes. Foi esse principio que trouxe ao Registro

196 PASSARELLI, Luciano Lopes. O meio ambiente urbano e o registro de imoéveis. In: JACOMINO,
Sérgio; MELO, Marcelo Augusto Santana de; CRIADO, Francisco de Asis Palacios (Coords.).
Registro de imoveis e meio ambiente. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. (Série direito registral e notarial).
p.472.

7 Em matéria de acesso a informagdo meio ambiental a norma que mais influenciou em sua
configuracdo, na Europa, foi a Diretiva 90/313/CEE do Conselho que até o Convénio de Aarhus
havia sido a unica que atribuia no plano internacional direito a informacao meio ambiental a todas
as pessoas, com carater geral. Este Convénio confere a qualquer pessoa fisica ou juridica o direito
de ter acesso a informagao meio ambiental que se encontra no poder das autoridades.
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de Iméveis a possibilidade de averbacgéo da reserva legal para iméveis
rurais e do ato definitivo de tombamento de bens iméveis. '

Em relac&o ao exposto, ndo é exaustivo lembrar que o Brasil subscreveu e
ratificou o texto da Convengédo sobre Diversidade Bioloégica, assinada durante a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente realizada na cidade do Rio de
Janeiro em 1992 (Dec. Legislativo n. 2, de 3-2-1994). Nessa oportunidade, foi
assumido o compromisso de disponibilizar as informag¢des ambientais de todas as
formas possiveis a populagéo, e os tratados e acordos internacionais passaram a
integrar os direitos e as garantias fundamentais constitucionais, tornando-se normas

de aplicacao imediata ou autoexecutaveis (§§ 2° e 3° do art. 5° da CF).

Ademais, a Declaracgéo do Rio de Janeiro de 1992, aprovada nessa mesma
oportunidade, previu, por meio do principio 10'®°que, a nivel nacional, cada individuo
deve ter acesso adequado a informacgdes relativas ao meio ambiente de que
disponham as autoridades publicas, inclusive informacdes sobre materiais e

atividades perigosas em suas comunidades.

z

E por isso que Paulo Affonso Leme Machado, afirma que, no Brasil, a
“informacao deve ser veraz, continua, tempestiva e completa™. Reforca ele, ainda,
que esse dever de informacdo que permeia o direito ambiental, estd baseado
estabelecido ndo s6 na Constituicdo Federal e na Lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente, como também no Cédigo de Defesa do Consumidor e no Estatuto da
Cidade.

A publicidade eficaz, &, portanto, um direito difuso da coletividade, e integra,

junto a informagéo de qualidade, o conceito de boa governanga, pautado em uma

198 MELO, Marcelo Augusto Santana. O meio ambiente e o registro de imoéveis. In: JACOMINO, Sérgio;
MELO, Marcelo Augusto Santana de; CRIADO, Francisco de Asis Palacios (Coords.). Registro de
imoveis e meio ambiente. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. (Série direito registral e notarial). p. 74.

198 Principio 10: O melhor modo de tratar as questdes ambientais € com a participacdo de todos os
cidadaos interessados, no nivel que corresponda. No plano nacional, toda a pessoa devera ter
acesso adequado a informagéo sobre o meio ambiente de que disponham as autoridades publicas,
incluida a informacdo sobre os materiais e as actividades que encerram perigo em suas
comunidades, bem como a oportunidade de participar nos processos de adopgao de decisdes.

200 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito a informagio e meio ambiente. Sio Paulo: Malheiros,
2006. p. 91.
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gestao eficiente. Dai porque necessario superar paradigmas estaticos, que obstem,

prejudiquem ou paralisem a engrenagem multifacetada que hoje o mundo vivencia.

Como visto, o Registro Imobiliario brasileiro, nos moldes em que
estabelecido atualmente, € um poderoso mecanismo no auxilio do controle das
questdes ambientais, naquilo que reflita sobre a propriedade imobiliaria, mas nédo € o

unico instrumento a servigo da coletividade nesse mister.

Por isso a presente pesquisa tem por objetivo verificar se a conjugacgéo do
Registro de Iméveis com o cadastro municipal — cujo d&mbito de atuacéo é — ou pode
ser -, ainda, mais amplo — pode levar no caminho da existéncia de uma gestao de

qualidade por meio da implementacao de politicas publicas sustentaveis.

3.5 O REGISTRO DE IMOVEIS COMO BASE DO SISTEMA CADASTRAL
MULTIFINALITARIO

O Cadastro municipal, em seus moldes tradicionais, ja possui uma estreita
ligagdo com os dados do Registro Imobiliario. Ele recebe as informagbes de
transferéncia de propriedade, quanto aos iméveis, primordialmente em funcédo de seu

viés tributario.

Ocorre que, na maioria dos Municipios, como ja visto, esse intercambio de
informagdes ndo é regulado nem respeitado. Desse modo, o cadastro administrativo
acaba sendo atualizado com base em informacgdes fornecidas pelo préprio contribuinte

ou verificadas precariamente pela administragao publica — e, muitas vezes, defasadas.

Faz-se imperiosa, assim, a ado¢&o de um firme compromisso e a convic¢ao
de que o compartilhamento de dados entre essas esferas de Poder é a melhor solu¢ao

na gestéo do territério — e, com isso, das mazelas e peculiaridades locais.

No caso da implantagdo do CTM, com ainda mais razéao tal intercambio é
medida de rigor. Com o seu uso, além de aspectos fiscais, tributarios e ambientais,
sdo somados outros, que, bem conhecidos e estudados, podem auxiliar na adequada

e regular ocupacao do territério, e, com isso, na gestéo das cidades.
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E claro que, para uma devida comunicagdo entre os sistemas sera
necessaria a implantacdo de mecanismos tecnoldgicos que permitam o envio e
recebimento de informacgdes, porque a alimentacéo cadastral é feita por levantamento
aerofotogramétrico, planimetria e altimetria, ou seja, considerando, também, variadas

dimensoes.

A fim de estabelecer um paralelo do avango cadastral sob o aspecto
ambiental no Brasil e na Espanha, sobretudo considerando que o processo evolutivo
se deu, nesses paises, quase simultaneamente e trilhando as mesmas bases,
estabelece-se, no proximo item, breve apanhado de informagdes a respeito do modelo

espanhol e sua implantacdo, que auxiliaram no fomento da presente pesquisa.

3.5.1 Registro e Cadastro na Espanha

Primeiramente, € de destacar que na Espanha, assim como no Brasil, a
origem do Registro de Propriedade se deu, primeiramente, de forma precaria. Surgiu

para solucionar a problematica da justa fixagdo de imposto territorial?°’.

Entre as normativas que regularam a matéria, podemos citar, como

primeiras fontes na Espanha, a Ley Hipotecaria?°?, a Ley Reguladora de las Haciendas

201 |_a historia del Catastro en Espaiia discurre pareja al nacimiento y evolucién del Estado moderno, y
sus momentos de mayor o menor significacién han sido, generalmente, un eco nitido de las distintas
situaciones por las que ha atravesado la Hacienda Publica. Asi lo demuestra la posiciéon alcanzada
por el Catastro a lo largo de los siglos XVIIl y XIX, siempre marcada por los sucesivos intentos de
reforma de nuestra Hacienda entre los que es preciso destacar la magna averiguacion catastral
emprendida por el Marqués de la Ensenada, a mediados de aquella centuria, para dotar a la Nacion
del instrumento imprescindible para la justa exaccion del impuesto territorial. En paralelo a esta
evolucion, las normas que regulan el Catastro han ido sucediéndose en el tiempo hasta llegar, el 23
de marzo de 1906, a la promulgacién de la Ley del Catastro Topogréafico Parcelario, ultimo texto
auténomo de este rango que reguld, y aun lo hace parcialmente, esta institucién. Desde entonces,
sus principios rectores quedaron unidos a diversas leyes reguladoras de distintas figuras tributarias,
vinculo légico si se tiene en cuenta que el origen y principal uso del Catastro en nuestro pais es, sin
duda alguna, el tributario. (Exposicion de motivos de ESPANA. Ley 48/2002, de 23 de diciembre,
del Catastro Inmobiliario. Exposicion de motivos. Boletin Oficial del Estado, n. 307, p. 45220-
45229, 24 dec. 2002. Disponivel em: <http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2002-25038>.
Acesso em 15 jul. 2018.)

202 ESPANA. Decreto de 8 de febrero de 1946 por el que se aprueba la nueva redaccién oficial de la
Ley Hipotecaria. Boletin Oficial del Estado, n. 58, p. 1518-1532, 27 feb. 1946. Disponivel em:
<http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1946-2453>. Acesso em: 22 ago. 2018.
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Locales, e a Ley 13/1996, de 30 de dezembro?®3, que tratou de medidas fiscais,
administrativas e de ordem social, estabelecendo que a estrutura funcional dos
Registros de Propriedade € vinculada diretamente ao Ministério da Justica

Espanhola?®.

Mais tarde, com o Real Decreto 1093/1997, de 4 de julho, foram aprovadas
normas complementares para a execugao da Lei Hipotecaria sobre inscricdo no

Registro de Propriedade e Atos de Natureza Urbanistica.?%

Ao mesmo passo da expansao das fun¢des do Registro de Propriedade,
na Espanha, foi sendo desenvolvida a ideia de manutencdo de cadastros
administrativos, atuando em conjunto com o Registro, especialmente para atender e

assegurar o cumprimento de obrigagdes fiscais e evitar fraudes no setor imobiliario.

As mais expressivas e importantes normativas Espanholas nessa matéria
sd0 a Lei 48/2002%% (Ley del Catastro Inmobiliario) e o Real Decreto 1/2004, de 5 de

margo.

A Lei 28/2002 foi decorrente da percepg¢éo da importancia de coordenagao
e unificagdo de todas as tarefas relacionadas com a atualizagédo da base de dados do
cadastro. Essa norma, tomando por base as experiéncias ja adquiridas, vislumbrou

sistematizar e enriquecer as dispersas e obscuras normas anteriores, de modo a

203 ESPANA. Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y de orden social.
Art. 127. Portal Noticias Juridicas, 1996. Disponivel em:
<http://noticias.juridicas.com/base_datos/Admin/I13-1996.html#a127>. Acesso em: 22 ago. 2018.

204 Articulo 127 Notarios y Registradores de la Propiedad y Mercantiles adscritos a la Direccién
General de los Registros y del Notariado. Uno. En el Ministerio de Justicia, Direcciéon General de
los Registros y del Notariado, existiran diez plazas servidas por Notarios y Registradores de la
Propiedad y Mercantiles, dependientes directamente del Director general. Dos. Estas plazas se
proveeran mediante concurso de méritos que se convocara y resolvera en la forma y con el régimen
juridico que determina la legislacién hipotecaria. Tres. Dichas plazas no incrementaran la relacion
de puestos de ftrabajo que tenga autorizada el Ministerio de Justicia y quienes las ocupen
mantendran su régimen retributivo propio, requlado por la legislacion hipotecaria.

2056 ESPANA. Real Decreto 1093/1997, de 4 de julio, por el que se aprueban las normas
complementarias al Reglamento para la ejecuciéon de la Ley Hipotecaria sobre Inscripcién en el
Registro de la Propiedad de Actos de Naturaleza Urbanistica. Boletin Oficial del Estado, n. 175, p.
22451-22470, 23 jul. 1997. Disponivel em: <https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1997-
16469>. Acesso em: 22 ago. 2018.

206 ESPANA. Ley 48/2002, de 23 de diciembre, del Catastro Inmobiliario. Exposicion de motivos.
Boletin Oficial del Estado, n. 307, p. 45220-45229, 24 dec. 2002. Disponivel em:
<http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2002-25038>. Acesso em 15 jul. 2018.
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propor um marco basico e regular aos procedimentos administrativos relativos ao

cadastro.

Além disso, a Ley 48/2002 teve uma grande importancia ao passo que
conferiu, sem prejuizo da competéncia do Estado, uma maior autonomia e
protagonismo das prefeituras na gestdo do Cadastro, estendendo o ambito de
colaboracdo municipal a novos aspectos que refletiriam melhorias substanciais tanto

para as esferas da Administragcdo, como para os cidadaos.
Conforme disposto na prépria exposi¢do de motivos, esta Lei contém

uma definicdo objetiva do Cadastro, como o que realmente é, um
registro administrativo, proclamando sua disposicédo a servico dos
principios constitucionais ja citados (generalidade e justica tributaria)
e, portanto, do conjunto das Administracdes publicas, fedatarios e
cidaddos, tudo isso sem prejuizo da competéncia e das fungbes
atribuidas ao Registro da Propriedade.?”

Quanto ao Registro de Propriedade, na Espanha, é necessario esclarecer
que € a atividade exercida por meio do Colegio de Registradores de la Propiedad,
Mercantiles y de Bienes muebles de Esparia, uma corporagédo de direito publico criada
pelo Decreto de 18 de maio de 193429 a quem compete a inscrigdo ou anotacéo dos
atos e contratos relativos ao dominio e demais direitos reais sobre bens imoveis, e
tem a sua competéncia territorial — assim como o Registro de Imoveis, no Brasil —

determinada pela circunscri¢cdo onde se radique o bem?%9,

207 ESPANA. Ley 48/2002, de 23 de diciembre, del Catastro Inmobiliario. Exposicion de motivos.
Boletin Oficial del Estado, n. 307, p. 45220-45229, 24 dec. 2002. Disponivel em:
<http://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2002-25038>. Acesso em 15 jul. 2018.

208 Se rige por la ley de Colegios Profesionales y la legislacion hipotecaria. Normativa que se completa
con los Estatutos Generales aprobados por Real Decreto 1483/1997 de 14 de abril, fruto de un
proceso que se inicié con la Asamblea General de Barcelona de 1988. Sustituyen al reglamento de
1958 y reforman en profundidad —acentuando su democratizacion- la organizacion profesional para
adaptar su regulacion a la Constitucion Espafiola de 1978, asi como para acercarla a la sociedad.
(PORTAL REGISTRADORES DE ESPANA. Madrid, 2018. Disponivel em:
<http://www.registradores.org>. Acesso em: 22 ago. 2018.)

209 | os Registros de la Propiedad de Espafia dependen del Ministerio de Justicia. Todos los asuntos
referentes a ellos estan encomendados a la Direccion General de los Registros y del Notariado.

La totalidad del Territorio de Espafa esta dividido en circunscripciones, denominados Distritos
Hipotecarios. A cada Distrito Hipotecario le corresponde un Registro de la Propiedad, a cargo de un
Registrador de la Propiedad.

La totalidad de los Registradores de Espafia se integran en el Colegio de Registradores de la
Propiedad, Mercantiles y de Bienes Muebles de Espafia. (REGISTRO de la propiedad. Portal
Registradores de Espafa, Madrid, 2018. Disponivel em: <http://www.registradores.org/registros-
2/registro_propiedad-2/>. Acesso em: 22 ago. 2018.)
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Portanto, e conforme disposi¢cées constantes no Decreto 01/2004, o
Registro de Propriedade, na Espanha, é a instituicdo a qual o ordenamento juridico
atribuiu a especial fungédo — prépria do Estado - de garantir a protecdo os direitos
inscritos, e, com isso, o trafego juridico-imobiliario. O Registro da Propriedade é o
unico apto a conferir os efeitos da fé publica sobre os direitos reais de bens imoveis.
O cadastro, por outro lado, é o repositério das informagdes administrativas relativas

aos bens de uma determinada circunscri¢ao.

Na Espanha, o Registro de Propriedade — e também os Notarios - se
mostraram grande aliados ao sistema Cadastral, eis que entre eles foi estabelecido
um sistema de comunicacéo e notificagdo para constante permuta de informacoes,

resultando numa frutifera cooperagédo quanto a atualizagéo dos titulares cadastrais.

Nesse sentido, e, diante do avango do sistema cadastral, em 2004, o Real
Decreto 01/2004, em obediéncia ao previsto na disposi¢céo final segunda da Ley
48/2002, revogou e uniformizou os procedimentos e normas anteriores a citada
legislacéo, aprovando o texto alterado da Lei de Cadastro Imobiliario Espanhola, de

cuja exposi¢ao de motivos se extrai:

[...] junto a finalidade tribuaria, as duas Ultimas décadas tém sido
testemunhos de uma evolugdo em que o Cadastro Imobiliario se
converteu em uma grande infraestrutura de informacao territorial
disponivel para todas as Administracoes publicas, ‘federativos’,
empresas e cidadaos em geral, posto antes de tudo a servico dos
principios da generalidade e justica tributaria, mas capacitada,
também, para facilitar a aplicacdo equitativa dos recursos
publicos; no comego de um novo século, ja € sem duvida notavel a
colaboragdo do cadastro na aplicacdo material de tais principios
constitucionais, como prova a sua utilizacao generalizada pela gestao
ou controle de subvengdes nacionais ou comunitarias, ou a paulatina
incorporacao da informacado gréafica e a identificagdo cadastral das
propriedades tanto em relacdo a atuacdo notarial, como ao Registro
da Propriedade.?°

210 “[ ] junto a esta finalidad tributaria, las dos Ultimas décadas han sido testigos de una evolucién en
la que el Catastro Inmobiliario se ha convertido en una gran infraestructura de informacion territorial
disponible para todas las Administraciones publicas, fedatarios, empresas y ciudadanos en general,
puesta ante todo al servicio de los principios de generalidad vy justicia tributaria, pero capacitada
también para facilitar la asignacion equitativa de los recursos publicos ; en los comienzos de un
nuevo siglo, es ya sin duda notable la colaboracion del Catastro en la aplicaciéon material de tales
principios constitucionales, como lo prueba su utilizacion generalizada para la gestién o el control
de subvenciones nacionales o comunitarias, o la paulatina incorporacién de la informacién grafica y
de la identificacion catastral de las fincas tanto a las actuaciones notariales como al Registro de la
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Fica claro, assim, que também na Espanha, além da finalidade tributaria
que |he originou, o cadastro demonstrou potencial no atendimento de outras

necessidades coletivas e individuais, publicas e privadas.

Com uma crescente e latente necessidade de regular o intercambio de
informacdes de o Registro de Propriedades e o Cadastro, e a maior amplitude das
informacgdes trocadas, foi editada a Ley 13/2015, de 24 de junho, cujos motivos

determinantes de sua origem foram:

O campo das duplicidades administrativas € amplo e nao é dificil
encontrar aspectos em que se pode melhorar a coordenagado entre
diferentes instituicdes publicas, entre elas o Cadastro e o Registro de
Propriedade.

O_ Registro de Propriedade e o Cadastro Imobiliario sao
instituicoes de natureza e competéncias diferenciadas que, nao
obstante, recaem sobre um_ mesmo ambito: a realidade
imobiliaria. A coordenagdo da informacéo existente em ambas
instituicdes resulta indispensavel para uma melhor identificacdo dos
iméveis e uma mais adequada prestacédo de servicos a cidadaos a
Administragdes.

Esta necessidade tem sido sentida desde os tempos antigos e
numerosas tentativas foram feitas para alcanga-lo. Mas néo foi até a
publicacdo da Lei 13/1996 de 30 de Dezembro de medidas fiscais,
administrativas e sociais, quando comecaram a se lancar as
primeiras bases para uma_coordenacdo eficaz, introduzindo a
referéncia cadastral como um elemento de identificacdo e troca
de informacdes e incorporacao de certificagcao cadastral
descritiva e grafica como requisito essencial para o registro de
propriedades no cadastro. Esta Lei foi complementada na area de
hipotecas pela publicagao do Real Decreto 1093/1997, de 4 de julho,
que aprovou as normas complementares ao Regulamento para a
execucao da Lei do Crédito Imobiliario, no registro de propriedade
urbano. A aprovagao da Lei 48/2002, de 23 de dezembro, do Cadastro
Imobiliario, supés um novo avango no campo da colaboragédo e da
troca de informagdes, reunindo as disposi¢des da legislagdo anterior,
que foi reformulada no texto. Lei consolidada sobre iméveis Cadastro,
aprovada pelo real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de Marcgo,
atualmente em vigor, que estabeleceu Cadastral colaboragdo com o
Registo Predial no desempenho de suas respectivas funcbes e
poderes, e facilitou que a cartografia cadastral servisse para a
identificacdo das propriedades no Registro de Imoveis.

Desde entédo, o Registro envia dados relevantes ao Cadastro, mas até
hoje ndo ha conexdao que permita uma troca bidirecional de
informacoes que permita a coordenacao necessaria entre ambos.

Propiedad.” (Exposicdo de motivos, ESPANA. Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario. Boletin Oficial del Estado,
n. 58, 8 mar. 2004. Disponivel em: <https://www.boe.es/buscar/pdf/2004/BOE-A-2004-4163-
consolidado.pdf>. Acesso em: 13 jul. 2018. Grifos nossos.)
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Ha casos em que, pela natureza voluntaria da inscricao, realizam-
se operacoes e alteracdes registrais ou de cadastro sem qualquer
comunicacdo, e acabam por ocorrer_situagcoes de divergéncia.
Também n&o ha procedimento de coordenagcdo que permita a
resolucéo de discrepancias entre o Registro e o Cadastro na descrigédo
do imobvel.

Tendo em conta os antecedentes acima mencionados e a dificuldade
demonstrada em cumprir o objetivo comum com os procedimentos até
agora existentes, o_objetivo desta Lei é alcancar a desejavel e
insubstituivel coordenacao do Registro-Cadastral, com os
elementos tecnolégicos atualmente disponiveis, através de um
Troca segura de dados entre as duas instituicoes, reforcando a
interoperabilidade entre eles e dotando o procedimento de um
guadro requlatério adequado e, assim, um maior grau de sucesso
na representacao grafica dos imdveis, aumentando a seguranca
juridica _no trafeqo_imobiliario_e simplificando processamento
administrativo.

Pontuou-se, com precisao, na dita legislacédo, a premente e crescente
necessidade de um intercAmbio regulado e regular das informagdes entre cadastro e
registro, sobretudo porque, do ponto de vista econbémico e da segurancga juridica, €
essencial para o Registro determinar com a maior exatiddo possivel a por¢cdo do
terreno sobre a qual projeta seus efeitos. Por outro lado, para o Cadastro é essencial
conhecer e fazer refletir em cartografia todas aquelas modificagdes ou alteragbes
registrais que se produzam sobre as realidades fisicas das propriedades por meio de

qualquer fato, ato ou negécio juridico.

A Lei prevé que essa integragao coordenada deve se realizar por meio do
uso das tecnologias disponiveis, com a troca de dados ocorrida de forma agil, mas,
ao mesmo tempo, por meio de procedimentos dotados de suficientes garantias
juridicas de contraditério aos eventuais interessados e afetados, evitando-se

discrepancias e sobreposi¢cdes de informacgdes.

Estabelecem-se, nessa legislagdo, procedimentos, prazos e formas de
publicidade?'! — inclusive por parte do Registro. Estipula-se, também, que o Registro
se valera de um software para o processamento das representacdes graficas
(referidas no artigo 9 da Lei Hipotecaria?'?) que permita a interoperabilidade e analise

dos contrastes, em rede, com a cartografia elaborada pelo Cadastro e todas outras

211 /. Anexo A.
212 \/. Anexo B.
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cartografias ou planimetrias devidamente georreferenciadas e aprovadas pelas
diferentes administragdes competentes em matéria de territdrio, dominio publico,
urbanismo, meio ambiente, que sejam relevantes para o conhecimento da localizagao
e delimitacédo de bens de dominio publico e o alcance e conteudo de limitagdes

publicas ao dominio privado.
Acerca do tema, explica Registrador Espanhol

O tratamento dos dados cartograficos requer uma ferramenta
informatica (S.1.G.) que permite visualizar o territério e associar ao
mesmo tempo qualquer tipo de informagao considerada importante
gréfica ou alfanumericamente. Para isso, o Colégio de Registradores
conta com a colaboragédo do TRAGSATEC, empresa de capital publico
dependente do Ministério da Agricultura, a qual desenvolveu um
programa informatico (Dynamap) de ultima geragéo no tratamento de
cartografia, que permitira incorporar aos Registros de Imédveis as
bases gréficas das propriedades, e a informacdo a elas associada,
com tecnologia exclusivamente espanhola.

Esse sistema oferece a possibilidade de suportar uma informacao
ilimitada relacionada com a propriedade registral com referéncia
geografica, pelo que esta claro que, dentro dela, pode incluir-se
meio _ambiente, espacos protegidos e vias pecuarias, entre
outras.?'

E acrescenta:

A incorporagdo (do cadastro) aos Registros da Propriedade da
identificacdo grafica das propriedades, realizou-se partindo de umas
imagens de apoio (ortofoto digital do distrito hipotecario e cartografia
ING:15:000) para realizar a aproximagdo das propriedades cuja
localizagao pretende-se, as quais se encontram representadas em
formato vetorial, organizadas em diferentes etapas, e estas,
agrupadas por temas, o que nos permitira incorporar as modificagées
em sua configuragao fisica @ medida que estas se produzam; tudo isso
como complemento dos dados alfanuméricos resultantes do conteudo
dos Livros dos Registros da Propriedade, o que nos permite integrar a
informacao juridica com a grafica da propriedade a que se refira.

A informacédo grafica se encontra georreferenciada por coordenadas
de localizagdo direta, podendo incorporar aos dados existentes
qualquer outro que se encontre georreferenciado, sendo possivel
incorporar tantas camadas informativas (camada meio ambiental etc.)
guanto se deseje, sempre que cumpram este requisito.

Esta _incorporaciao progressiva das bases graficas da cada
propriedade permite juntar, a nota simples informativa da
propriedade, o plano correspondente. O sistema tem por

213 CRIADO, Francisco de Asis Palacios. O registro e seus desafios no novo milénio: ordem, progresso
e protegdo ambiental. In: JACOMINO, Sérgio; MELO, Marcelo Augusto Santana de; CRIADO,
Francisco de Asis Palacios (Coords.). Registro de imoveis e meio ambiente. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. (Série direito registral e notarial). p. 298. Grifos nossos.
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finalidade que os dados juridicos vdo acompanhados de uma
identificacao grafica e, com isso, da-se uma publicidade exata
das caracteristicas fisicas da propriedade, incluidas, entre outras,
suas limitacées meio ambientais. Ndo obstante, a gradual
adaptacéo que esta sendo produzida por meio das novas tecnologias
ao Registro da propriedade possibilitara que, no futuro, apareca um
novo tipo de propriedade, “A PROPRIEDADE VIRTUAL”, a qual
aparecera em nossa tela como uma informacado completa, na qual
serdo informados dados exatos de diversas naturezas, tais como
situacao juridica, dados cadastrais, contorno fisico, valorizacéao fiscal,
limitacbes ambientais, atuag@o urbanistica a que pertence etc. E tudo
isso com grande rapidez, pois o FLOTI permitira aos cidaddos a
consulta telematica ndo somente da situacgao juridica, mas também da
fisica, de qualquer imoével, rural ou urbano, situado no territério
nacional, sem a necessidade de deslocar-se aos Registros da
Propriedade, ja que podem solicitar a informacdo pela Internet
(www.registradores.org) e receber a resposta por correio eletrénico.

Acerca do tema, & importante destacar a importancia da atuag&o do

Registrador de Propriedades para a manutencgéo e sucesso desse sistema cadastral:

Como salientamos, o Colégio de Registradores da Espanha
desenvolve ambicioso trabalho de vinculagdo grafica de propriedades
imobiliarias a uma base gréfica cadastral. No entanto, de forma
totalmente distinta do modelo brasileiro. A Espanha possui um sistema
cadastral das propriedades imobiliarias bem-elaborado e
desenvolvido; os registradores possuem as imagens de satélite
vinculadas ao cadastro e, de acordo com os atos praticados no
Registro ou por meio de oficio, validam a vinculagdo da matricula
(registro) ao cadastro.?'*

Verifica-se, pois, que no sistema Espanhol, apesar da finalidade
eminentemente econdmica e fiscal, de inicio, o Cadastro demonstrou uma enorme
capacidade de conjugar fatores juridicos, sociais, ambientais, fiscais, entre outros, em
uma mesma base soélida — alimentada pela Administragdo Publica pelo Registro de
Propriedades — mostrando-se uma eficiente ferramenta a disposi¢cdo de todos no

ambito das cidades.

Por meio dessas ferramentas, criou-se, na Espanha, um modelo seguro e
eficiente de visualizagc&o e ordenagéao do territorio, conjugando informacgdes juridicas
de qualidade (emanadas do Registro de Propriedade), com os dados cadastrais

administrativos constantes do sistema integrado operado pela administrag&o publica.

214 MELO, Marcelo Augusto Santana. O meio ambiente e o registro de imoéveis. In: JACOMINO, Sérgio;
MELO, Marcelo Augusto Santana de; CRIADO, Francisco de Asis Palacios (Coords.). Registro de
imoveis e meio ambiente. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. (Série direito registral e notarial). p. 56.
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Com isso, relata-se uma melhoria na qualidade da prestacéo de servigos publicos, por
meio da identificacdo exata das glebas territoriais, aumento qualitativo das operacgdes
fiscais envolvendo os iméveis, e a gestdo adequada da situagcdo ambiental do

territoério, entre outras melhorias.

Certamente a implementagédo desse modelo reclamou a implementagao de
tecnologias inovadoras e a implantagdo de sistemas de cartografia, além de

investimentos em informatizagéo e capacitagao de pessoas.

No Brasil, o uso integrado da cartografia digital, do sensoriamento remoto
e dos sistemas de informagbes geograficas ainda esta longe da ideal, mas a caréncia
de informagdes consistentes dentro das administragdes publicas e a crescente
demanda por integracéo dos processos de coleta de dados vém levado um grande
namero de municipios a buscar na tecnologia da informagédo (Tl) recursos para

planejar as cidades.?'®

Além disso, no Brasil, os Registros de Imdveis ja possuem as bases de
tratamento da situagéo grafica de matriculas rurais georreferenciadas, em razéo do
obrigatério georreferenciamento das areas rurais, nos termos do Decreto 4.449/2012
e do paragrafo 4° do art. 176 da Lei 6.015/73, demonstrando que a implementacao

desses instrumentos, quanto as areas urbanas ja encontra meios de efetivacao.

De destacar, inclusive, que apesar na inexisténcia de qualquer norma no
sentido de obrigar a conjugacao de dados entre Registro de ImoOveis e cadastros
municipais, em muitos municipios brasileiros ja existe essa troca de informagdes
quanto aos dados do territério urbano, dada a crescente consciéncia de sua

importancia o processo de gestéo.

A exemplo disso, poder-se citar a implantacdo no Registro de Iméveis de
Aracgatuba, Estado de S&o Paulo, de um programa de visualizacdo grafica das
matriculas georreferenciadas ou retificadas consensualmente, que tem demonstrado

sucesso absoluto. Esse sistema cadastral foi inspirado no sistema desenvolvido pelo

215 PEREIRA, Camila Cesario. A importancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragao
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacao (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
155-157.
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Colégio de Registradores da Espanha e tem servido como fonte de pesquisas néo
somente pelo Registro de Imdveis, mas também por profissionais da area de

agrimensura ou engenharia local.?'®

Diante da necessidade premente de uma melhor regulacdo do territorio
urbano, sobretudo em raz&o da tendéncia, cada vez maior, do inchago das areas
urbanas, vislumbrou-se que, por meio da edi¢cdo da Portaria 511/2009, que regula o
cadastro técnico multifinalitario, abriu-se, também, no Brasil, um campo fértil no que
diz respeito a esse — essencial — intercAmbio de informagdes entre as entidades de
diferentes esferas Estatais, requladoras das mais diversas matérias que desembocam

na questdo ambiental.

3.6 CADASTRO TECNICO MULTIFINALITARIO NO PLANEJAMENTO URBANO

Dentro dessa perspectiva de necessidade de um instrumento
multidisciplinar, multidimensional e eficaz a disposicédo dos Municipios na busca pela
sustentabilidade, encontra-se o Cadastro Técnico Multifinalitario, implementado pela
Portaria Ministerial n°® 511, de 8 de dezembro de 200927,

218 MELO, Marcelo Augusto Santana. O meio ambiente e o registro de imoéveis. In: JACOMINO, Sérgio;
MELO, Marcelo Augusto Santana de; CRIADO, Francisco de Asis Palacios (Coords.). Registro de
imoéveis e meio ambiente. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. (Série direito registral e notarial). p. 57.

217 “Com o objetivo de capacitar os técnicos e gestores municipais para a implementacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, o Ministério das Cidades criou, em 2003, o Programa
Nacional de Capacitagédo das Cidades (PNCC).

No ambito das atividades do PNCC e em parceria com o Lincoln Institute of Land Policy e com a
Caixa Econbmica Federal, o Ministério das Cidades promoveu uma série de seminarios, oficinas e
cursos sobre a importancia da implementagdo de um Cadastro Territorial Multifinalitario — CTM.

Ao todo, foram realizados 18 eventos presenciais sobre o tema em todas as regides do Brasil, onde
participaram mais de 1.500 técnicos e gestores, de diferentes perfis e formagdes. A metodologia
diversificada das agbes de capacitagdo garantiu uma abordagem dialégica sobre os desafios do
processo de implementagcdo do CTM, pautados, principalmente, pela auséncia de regulamentacao
na area.

Com fundamento nesta constatacdo, em 2007, foi criado um grupo de trabalho (GT-Cadastro)1 para
estudar a matéria e formular uma proposta de diretrizes compativel com as diversas realidades dos
municipios brasileiros. O grupo foi integrado por especialistas renomados na area, atuantes nas
acgbes de capacitagdo do PNCC, e representantes das diversas instancias envolvidas: prefeituras,
universidades e parceiros institucionais.

Com o objetivo de validar e aprimorar a proposta de diretrizes elaborada pelo grupo, em novembro
de 2007 foi organizado, em S&o Paulo, um Seminario Nacional que contou com convidados
representantes do poder publico municipal, estadual e federal de todas as regides do pais, além de
professores, mestres e doutores especialistas em cadastro e demais profissionais atuantes na area,
como engenheiros agrimensores e cartégrafos, entre outros.
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Esse modelo cadastral tem se revelado uma ferramenta cada vez mais
eficaz e moderna no gerenciamento de multiplas informagbes, pois possibilita a

alimentacé&o do sistema com as mais variadas informagdes em diferentes plataformas.

Sem se ater a questdes técnicas e aprofundadas que permeiam o tema,
pode-se dizer que o CTM é o inventario?'® territorial de um registro publico, oficial e
sistematico do Municipio, que se baseia no levantamento dos limites de cada parcela,

sendo ela a menor unidade do cadastro.

A adjetivacdo de multifinalidade se da em razdo o estabelecimento do
cadastro para ser utilizado nas diversas ac¢des administrativas, avangando as
tradicionais fronteiras da gestdo municipal, servindo, também, como uma base de

consulta as diversas institui¢cdes locais.

Nesse sistema, todo o territério € formando por parcelas, contiguas, sem
lacunas entre umas e outras e que néo se sobrepde. Cada parcela recebe um cédigo
identificador estavel que permitira sua perfeita e completa identificacdo dentro desse

sistema integrado, a qualquer tempo.

A dindmica de trabalho estruturada durante o referido seminario permitiu o intercambio de idéias e
conceitos em torno da proposta apresentada, o que contribuiu para o seu aprimoramento, em
especial no que se refere aos aspectos operacionais.

Destaca-se o apoio do Programa Cidade Brasil, o qual, no ambito da Cooperacdo Técnica em
Desenvolvimento Urbano da Embaixada da Franga no Brasil, trouxe especialistas desse pais com
o objetivo de enriquecer a discussdo no dmbito comparativo da experiéncia internacional. A relagcao
institucional rendeu aos componentes do GTCadastro

um convite a Franga para conhecimento in loco dos métodos e dispositivos franceses utilizados na
administracdo fundiaria e cadastral, e possibilitou a validagdo da premissa conceitual das diretrizes
propostas pelo grupo em torno dos aspectos técnicos a serem considerados em todo o processo de
implementacao de um CTM.

Nesta perspectiva, e considerando o entao recém-editado Decreto 6.666 de 27/11/2008, que institui
na esfera do Poder Executivo federal a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais — INDE, o
Ministério das Cidades submeteu a proposta das Diretrizes para o CTM a Comissao Nacional de
Cartografia — CONCAR, que sugeriu ajustes pertinentes e manifestou-se de forma favoravel a
iniciativa. De forma a contemplar os entendimentos das diversas instancias regulamentares
Ministerial editada pelo Ministro das Cidades e publicada no Diario Oficial da Unido em dezembro
de 2009.” (CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio —
CTM: diretrizes para a criacao, instituicdo e atualizagcdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p.9-11.)

218 Entendido como uma listagem ou relagéo de bens imovéis, localizados no territério com preciséo,
contiguidade e continuidade, e com a identificac&o de direitos reais, obrigacionais e outros aspectos
relevantes a uma adequada gestédo da parcela no espago e tempo. No ambito dos cadastros
tradicionais, o técnico de cada especialidade procede ao levantamento da area de forma
independente, o que acaba resultando em uma demarcagao
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A precisdo desse sistema reside no fato de que as parcelas séo

georreferenciadas por coordenadas e de forma integral, ou seja, o cadastro contempla

todo o territorio, e n&o apenas os iméveis:

Para que um cadastro seja “multifinalitario” para qualquer aplicagéo
geoespacial dentro do municipio, deve-se cadastrar todo o territorio,
ndo apenas os iméveis. Alguns cadastros tematicos informam sobre
dados em areas fora dos imoveis como, por exemplo, objetos de
infraestrutura nas ruas e pragas ou nos rios e lagoas, etc., o que exige
a existéncia de unidades cadastrais, parcelas, para que se possa
referenciar estes objetos a uma destas unidades do cadastro. Assim,
o CTM sera um cadastro “territorial” de parcelas de toda a superficie
do municipio e ndo um cadastro “imobiliario”, apenas de lotes e glebas.
Cada metro quadrado do municipio deve ser cadastrado. Finalmente:
a somatoria das areas de todas as parcelas do cadastro deve ser
perfeitamente igual a superficie do municipio!?'®

Para o adequado levantamento cadastral do territorio, busca-se a definigéo,

identificacdo, demarcacédo, medicdo e a representacdo dos limites das parcelas —

publicas ou privadas, dentro de um sistema de referéncia unico (Sistema Geodésico

Brasileiro — SGB)?. S6 assim é possivel integrar levantamentos realizados por

diversos setores da prefeitura e outras instituicbes, de modo que o cadastro cumpra

sua fungédo multifinalitaria. Com isso, evita-se a sobreposicao de glebas, garantindo o

mapeamento do territério com correspondente situagéo juridica.

Isso quer dizer que essa espécie de cadastro contém conjuntos de

informagdes sobre determinado tema relacionado as parcelas identificadas no CTM,

219

220

CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizagdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p.23-24.

“Um sistema geodésico de referéncia corresponde a uma rede de pontos materializados no terreno
por meio dos chamados marcos geodésicos, cujas coordenadas sdo determinadas ou homologadas
por érgaos oficiais obedecendo a rigidos padrdes de qualidade. No Brasil, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE é o 6rgéo responsavel pela determinacéo das redes de referéncias
nacionais. O georreferenciamento a um Unico sistema (ou seja, a um sistema oficialmente
reconhecido) é o que garante o posicionamento de objetos de forma inequivoca, dentro de padrdes
preestabelecidos. A definicdo segura e confiavel dos limites das propriedades é obtida por meio de
medi¢cbes vinculadas a mencionada estrutura geodésica de referéncia homogénea, unica,
permanente e convenientemente materializada no terreno. A base métrica para o cadastro territorial
multifinalitario foi tradicionalmente constituida pelo resultado de levantamentos técnicos na forma
de observacgdes, calculos, listas, arquivos de croquis de levantamento cadastral, marcos, entre
outros. Numa concepgdo mais moderna, no chamado cadastro de coordenadas, os limites legais
das parcelas sao definidos por coordenadas determinadas a partir de levantamentos geodésicos ou
topograficos, tendo a rede nacional de pontos como Unica referéncia geodésica.” (CUNHA, Eglaisa
Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM: diretrizes para a criagao,
instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos municipios brasileiros. Brasilia:
Ministério das Cidades, 2010. p. 51-52.)
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alimentados com a atuacdo da reparticdo ou instituicdo especializada naquela
tematica (fiscal, imobiliario, infraestrutura, etc), mas gerida por um nucleo de
operadores da propria gestdo administrativa do Municipio??'. A manipulagéo é feita
apenas por pessoal autorizado e identificado, sendo toda alteracdo devidamente

protocolada e documentada, garantindo a inviolabilidade do sistema.

O tratamento e coleta dessa enormidade de dados graficos e alfanuméricos
e informacgdes requer a existéncia de um aporte tecnologico eficiente. Esse aporte é o

SIG — Sistema de Informacdes Geograficas, cuja fungéo é basicamente

[...] permitir adquirir dados diversos, bem como a recuperagao e
analise dos mesmos para obter respostas simples e precisas, ou até
mesmo analises mais complexas a fim de gerar novas informacdes.
Esse sistema tem a capacidade de integrar as “camadas”
correspondentes a diferentes temas de interesse ao usuario, além de
permitir a edicao de dados, dispondo de recursos para tomar medidas
lineares, bem como calculos de areas, entre outros. Por fim, os SIGs
geram saidas de produtos cartograficos em diversas escalas de modo
eficiente por meio da impressao dos mapas (tematicos, cadastral,
base cartografica, outros) e de relatérios, graficos, etc.???

Esse sistema, portanto, &€ o responsavel por tornar a base informatizada

proxima a situagéo real, como demonstra a imagem a seguir:

221 Art. 16 da portaria 511/2009 do Ministério das Cidades. (BRASIL. Ministério das Cidades. Portaria
n® 511, de 7 de dezembro de 2009. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, n. 234, p. 75, 8 dez. 2009.
Disponivel em:
<www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PlanelamentoUrbano/Portaria_511_
PROEXT.pdf>. Acesso em: 22 ago. 2018.)

222 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p.41-42.
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Areas de Concessio

Nesse sentido, explica-se:

As ferramentas computacionais para o geoprocessamento s&o
chamadas de Sistemas de Informacdo Geografica (SIG). O que
caracteriza um SIG é a integragdo, numa Unica base, de dados e
informacdes espaciais provenientes de dados cartograficos, dados de
censo e cadastro urbano e rural, imagens de satélite, redes e modelos
numéricos de terreno entre outros, oferecendo mecanismos para
combinar essas informacdes através de médulos de manipulagio e
analise, que permitem consultas, recuperacdo e visualizagdo do
conteudo da base de dados, além da geragdo de mapas.?®

O uso da tecnologia SIG, portanto, agrega um historico da dindmica do
espaco e permite realizar simulacdes e avaliagbes espaciais interessantes, tomando
por referéncia a modelagem do banco de dados alfanumérico e a temporalidade dos

mapeamentos.

A sua principal caracteristica é, portanto, a implementagdo de um cadastro
publico de dados, que permita a visualizagdo das informag¢des em forma grafica, em
conjunto ou separadamente, mas sempre organizadas em um sistema cartografico

preciso:

O desenvolvimento da tecnologia da informagado tornou disponiveis
Nnovos recursos para o processamento de informagdes cartograficas.
No Brasil, o uso integrado da cartografia digital, do sensoriamento
remoto e dos sistemas de informagdes geograficas define o termo
geoprocessamento, principalmente pela facilidade de dispor de

223 PEREIRA, Camila Cesario. A importancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragao
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
156.
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informacdes fisico-territoriais, inclusive aquelas componentes do
cadastro técnico municipal.

Esses termos técnicos dizem respeito a novas tecnologias que
aumentam a capacidade de enxergar o meio ambiente (seja urbano
ou rural) e o que nele ocorre. Com sua ajuda, os antigos bancos de
dados ganharam novas formas de representacdo e analise, com o
posicionamento de uma ocorréncia sobre um modelo do mundo real,
seja ele uma imagem de satélite, uma foto aérea ou mesmo um mapa
cartografico.

O geoprocessamento nada mais € que um conjunto de tecnologias
para coleta, processamento, andlise e disponibilizagdo de informagéo
com referéncia geogréfica. As geotecnologias sdo compostas por
solugbes em hardware, software e peopleware que juntos se
constituem em poderosas ferramentas para tomada de decisdo.??*

Como o ambiente construido tende a ser muito dindmico, principalmente
nas cidades com mercado imobiliario mais ativo (maior grau com transmissdes de
imoveis, ou seja, mudanca de dominio, expropriagcbes por interesse publico,
parcelamento do solo - loteamentos, desmembramentos e unificagbes), o cadastro
deve contar com procedimentos que assegurem o acompanhamento desta dinédmica.

Sob pena de tornar-se rapidamente desatualizado e desvalorizado.

Tendo a parcela como elemento basico do cadastro, e, considerando que a
ela se vinculam uma série de temas cadastrais: areas de preservacao, edificacdes,
logradouros, pessoas, loteamentos, condominios, etc, os temas acabam sendo
interligados, porque a parcela também é a entidade basica de outras atividades. Para
melhor elucidar a tematica, cita-se um exemplo comum: um cidaddo procura a
concessionaria de agua para solicitar a instalacdo de uma ligacéo. Estando o sistema
dessa concessionaria vinculado ao cadastro, o Municipio pode solicitar uma vistoria
local, uma vez que um pedido de ligagdo pode significar a ocupagédo de um imovel ou
a construcado de uma nova edificagdo. Por outro lado, a solicitagcdo da mudancga de
uso em um determinado imovel junto a administragdo municipal pode ser util a essa
mesma concessionaria, pois esta informagao pode influenciar na tarifa a ser cobrada

ou na analise dos impactos que as mudancgas de uso provocam no abastecimento.

224 PEREIRA, Camila Cesario. A importancia do cadastro técnico multifinalitario para a elaboragao
de planos diretores. 2009. 206 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia Civil)—Programa de Pés-
Graduagdo em Engenharia Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2009. p.
59.
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Portanto, esses procedimentos passam pela colaboragdo de diferentes
areas da administracdo que atuam em processos que propdem altera¢cdes no
ambiente construido. Mas também podem ser beneficiados por aliangas institucionais,

como por exemplo, com o registro de imdveis e concessionarias de servigcos publicos.

Com isso, abre-se a necessidade e a possibilidade de coordenacéo e
cooperagao entre a Prefeitura e outros 6rgaos publicos — e também privados, que
prestem servigos de interesse publico, como é o caso das concessionarias de agua,

luz, telefonia — para manutencéo atualizada de dados.

De especial relevancia, é principalmente, a cooperacao entre o Cadastro e
o Registro de Imédveis, que conferira as informagdes atualizadas quanto a propriedade

e direitos reais que incidam sobre as parcelas:

Ressalta-se que a integridade e 0 sucesso na manutengao do banco
de dados cadastral na prefeitura dependem da troca constante de
dados entre o CTM e o Cartério de Registro de Iméveis, s6 assim ter-
se-4a garantida a harmonia e o vinculo direto entre o cadastro legal e o
cadastro real.??®

No entanto, a integracao entre os cadastros deve ter um propésito além da
simples conexdo entre os bancos de dados. O uso dos dados atualizados e comuns
aos seus varios usuarios permitira ao poder publico e as demais concessionarias atuar
na melhoria da qualidade de vida dos municipes, o que pode ser desenvolvido no
ambito da gestao sécio-ambiental das cidades, levando-se em conta a aplicagédo do

direito urbanistico e o desenvolvimento sustentavel dos Municipio.?26

Dado seu valor como instrumento para o desenvolvimento, o cadastro deve
incorporar todas as informagbes possiveis sobre os territérios de cada municipio,
evitando, dessa forma, sobreposicdo de dados e problemas dai decorrentes,
desigualdades (resultantes da falta de informacao, falta de servigos prestados, etc),

desconhecimento de situagcdes que demandem atuacao do poder publico, gastos

225 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p.97.

226 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p xxxx.
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desnecessarios na busca de informagdes sobre os municipes e sobre as parcelas,

etc.

A implantagcdo do CTM no nivel municipal &, portanto, um importante
instrumento de apoio as ag¢des municipais, por meio da integragcdo e troca de

informacgdes territoriais, sociais, econémicas, juridicas e ambientais.

E a informacgéo cadastral constante desse sistema podera estar disponivel
para os governos nacional, estadual, regional e municipal, e, também para instituicbes

publicas e privadas.

E de se apontar, ainda, a possibilidade de tratamento adequado das
informacdes recebidas pela participagao social. Com a organizagéo das informacodes
no banco de dados unico, os pleitos e ideias da populagdo podem ser faciimente

identificados e, com maior prontidao, atendidos.

Esse sistema possibilita também o acompanhamento constante e a
averiguacao da implantagao das politicas publicas pela populagéo, mostrando-se um

eficiente mecanismo de controle.

Aléem disso, esta interface franqueia a constante atualizacédo e, de
contrapartida, garante a atualidade dos projetos e o0 sucesso na implantagédo de

politicas publicas.

De acordo com as Diretrizes para Criacdo, Instituicdo e Atualizacdo do
Cadastro Territorial Multifinalitario nos Municipios Brasileiros, a existéncia, nos

Municipios, de um

cadastro realizado em consonancia com diretrizes nacionais é um
instrumento fundamental para o desenvolvimento de diferentes acées
municipais, pois viabiliza a integragéo dos dados sociais, econdmicos,
juridicos, fisicos e ambientais da jurisdi¢do, conformando a partir deles
informacdbes sistematizadas e padronizadas para a gestdo completa
das cidades, e o desenvolvimento sustentavel, favorecendo a
aplicagdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (Zonas
Especiais de Interesse Social — ZEIS, solo criado, direito de superficie,
usucapido especial urbana, uso da terra urbana, entre outros).

O CTM também permite o acompanhamento dos resultados dos
programas sociais e das politicas publicas por meio da
disponibilizagéo de informagdes seguras e atualizadas, o que conduz
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a uma melhor participacao social na gestéo das cidades, objetivo da
moderna administracdo publica.??’

A legislacdo especifica do CTM apregoa que

a existéncia de um Cadastro Territorial Multifinalitario atende as
Diretrizes Gerais de Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
Diretriz No - 125 e Resolugdes da 22 e da 32 Conferéncia Nacional das
Cidades, instrumentalizando a constru¢do de um "Sistema Nacional
de Politica Urbana", por meio de quatro pilares: planejamento
territorial; habitacdo; saneamento ambiental; transito, transporte e
mobilidade urbana, com controle e participacéo social.??®

A novidade desse sistema é conjugacéo de diferentes “titulos” passiveis de
cadastro, em uma s6 base. Isto é: cada fracdo do territério urbano (parcela),
independentemente de sua natureza (rios, aguas, lotes, glebas, vias publicas, etc),
recebe um cddigo de identificagdo. Essa divisdo leva em conta ndo apenas o cadastro
imobiliario (juridico), mas, também, o cadastro fatico, e, dessa forma, comporta mais
elementos de identificagcdo de cada uma das suas unidades particularizadas. Esta
técnica assegura uma maior veracidade nas informagdes contidas no cadastro, bem

COmo uma maior seguranca juridica.

E, com essa visdo mais abrangente do territério, com as informacgdes
concatenadas em uma base de dados soélida, segura, eficaz, é possivel atingir uma
melhor gestédo das informagdes, e uma resposta mais eficiente aos anseios da

populagao.

A estruturacdo de um CTM permitira, por meio das municipalidades
brasileiras, demarcar a existéncia da cidade, sua constituicdo real e concreta,

consolidando a justica fiscal, por meio dos valores corretos da propriedade imobiliaria,

227 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p. 1.

228 BRASIL. Ministério das Cidades. Portaria n°® 511, de 7 de dezembro de 2009. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, n. 234, p. 75, 8 dez. 2009. Disponivel em:
<www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/PlanelamentoUrbano/Portaria_511_
PROEXT.pdf>. Acesso em: 22 ago. 2018.
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o que refletirda na justa arrecadacao de receitas e cumprimento das competéncias

tributarias municipais.??®

Por meio de sua implantagdo, permitira uma melhor ordenacdo das
cidades, a conformacao do direito urbanistico e o desenvolvimento sustentavel dos
municipios, possibilitando a aplicagcdo dos instrumentos contidos no Estatuto da
Cidade, tais como o solo criado, o direito de superficie, a usucapido especial urbana,

entre outros. 230

Viabilizara, ainda, a ordenacgéo social e ambiental das cidades, ordenando
0 uso da terra possibilitando uma sociedade livre, justa e solidaria, garantindo o
desenvolvimento nacional, contribuindo para a erradicagédo das desigualdades sociais

e visando a promocao do bem de todos.?%'

A administragdo publica, com isso, encontra um instrumento capaz de
permitir uma analise ampla, sélida e muito proxima da realidade existente, o que
permite a tomada de decisdo baseada em um maior numero de elementos, e, portanto,

mais efetiva.

Essa nova forma de organizacdo dos dados mostra-se um elemento
importante do planejamento urbano no combate a situagbes de risco, ao passo que
permite a adogdo de cautelas preventivas e precautérias, por meio de um

planejamento efetivo, democratico e adequado as finalidades das cidades.

Com o uso dessa tecnologia integrada, é factivel fazer conviver no cadastro
a cidade legal e a cidade real, potencializando o seu uso e embasando, com
propriedade, as acdes de planejamento, avaliagcdo, tributacdo, entre outras. A
possibilidade da tomada de decisdo na ignoréncia de aspectos relevantes da

comunidade é diminuida gradativamente, podendo-se afirmar que esse mecanismo

229 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p. xXxxx.

230 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p. Xxxxx.

231 CUNHA, Eglaisa Micheline Pontes; ERBA, Diego Alfonso (Orgs.). Manual de apoio — CTM:
diretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacdo do cadastro territorial multifinalitario nos
municipios brasileiros. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010. p. xXxxx.
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atua nas atividades preventivas e precautorias, sendo uma ferramenta ao pleno dispor

da administragéo publica local apta a promover a sustentabilidade.



CONSIDERAGOES FINAIS

O mundo em que vivemos é permeado de riscos. Em 1972, em Estocolmo,
foi dado o primeiro alerta geral acerca dessa situagdo. Apontou-se que 0s recursos
ambientais sao finitos e antagbnicos com a producdo de capital e consumos

existentes.

Nesse mundo marcado pelas desigualdades sociais e pela degradagéo em
escala planetéaria, surgiu a necessidade da conscientizacdo de que a cultura do
capitalismo e o desenvolvimento a qualquer custo andam na contramao da almejada

sustentabilidade.

A partir de entado, diversas foram as medidas adotadas a nivel nacional e
internacional para a garantia da existéncia de um futuro digno para as préximas

geragoes.

Passou-se a conjugar desenvolvimento com racional uso dos recursos

naturais. Os principios da prevencgéo e precau¢ao assumiram especial relevancia.

Dentro dessa perspectiva, no dambito Constitucional brasileiro, a partir da
Constituicdo da Republica de 1988, foi estabelecido um Estado de Direito Ambiental,
primando pela harmonizacéo de fatores juridicos, sociais e politicos na busca de uma
situacdo ambientalmente favoravel a satisfacdo da dignidade humana e harmonia dos

ecossistemas.

A previsao Constitucional foi apenas o ponto de partida na consecucgéo de

um meio ambiente ecologicamente equilibrado — mister que € atribuido a fodos.

A gestdo de qualidade, aliada a politicas publicas que abarquem
mecanismos multidisciplinares com o compartihamento de responsabilidades

apontou no sentido de sua concretizagéo.

As novas exigéncias impostas pela sociedade moderna, fizeram urgir,
portanto, um novo modelo estatal ambientalmente orientado, sobretudo no que diz
respeito ao ordenamento territorial e sua organizagdo. Surgiram, em conceitos como

funcao social e justica social, alternativas para um futuro préspero.
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A administracdo do territério e as atividades nele praticadas foi — e vem
sendo constantemente — alvo da implantacdo de politicas publicas e agbes
governamentais no sentido de integrar Direito e gestdo publica, tudo isso em busca

da boa governanca.

No feixe das normas juridicas, quanto a essa questdo, mostrou-se
necessario um implemento - e o estabelecimento de uma a sincronicidade - de
legislagdes infraconstitucionais avangadas, a nivel federal, estadual e municipal, com
a criacao de mecanismos e instrumentos que comportem a democracia ambiental, por
meio da publicidade, da solidariedade, informacgao e participagdo cidada, gerando uma

politica ambiental forte e eficiente.

No combate as situag¢des de risco ligadas ao ordenamento territorial, a
atuagéo da Administrag&o Publica e instituicdes municipais ganhou espago, a medida
que o seu tratamento eficaz leva em conta o conhecimento das peculiaridades e

condic¢des locais.

Verificou-se que o planejamento adequado e eficiente leva em conta a
existéncia de um plano diretor que, em suas bases, adote referenciais

multidisciplinares de conhecimento e tratamento de dados.

Ademais, ficou claro que os compromissos basicos de um Estado ambiental
comprometido com a reducgéo de riscos passa necessariamente pela introdugéo da
tecnologia disponivel como atuante nas areas dominadas pela politica e pelo Direito.
Ora, se ha tecnologia de qualidade — e que ndo implique novos riscos — que ela seja

usada como ferramenta para o impulsionamento dos objetivos comuns do Estado.

No decorrer dessa pesquisa, foi constatada a importancia da implantagéo
de um cadastro municipal realizado em consonancia com as diretrizes nacionais
trazidas na Portaria 511/2009 do Ministério das Cidades.

O Cadastro Técnico Multifinalitario mostrou-se um fundamental instrumento
para o desenvolvimento de ag¢des municipais, viabilizando a integracdo de dados

juridicos, econdmicos, fiscais, sociais, fisicos e ambientais em uma base de
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referéncias sistematizadas e padronizadas, ao dispor das diferentes Administragdes e

dos cidad&os.

Ficou claro que, com o fomento dessa ideia, € possivel tornar efetivas
muitas medidas ja previstas na legislacdo, que nao encontraram meios de aplicagéo

fatica em razéo da falta de controle e gestdo de dados.

As possibilidades da utilizagdo do geoprocessamento na gestao municipal
atingem as mais variadas areas de atuagédo do Poder Publico Municipal, citando-se,
exemplificadamente: i) construgcdo e manutengcdo de banco de dados e geragéo de
informacdes precisas; ii) gerenciamento do espaco fisico-territorial; iii) gerenciamento
de prestacdo de servigos publicos: habitacdo, educagao, saude, controle de obras;
sistema viario; iv) mapeamento de areas de risco; v) implantacdo, operagdo e
manutencéo de rede de abastecimento de agua e coleta de esgoto; vi) planejamento

de rotas de coleta de lixo.

E, com o uso dessa ferramenta, um outro sem numero de finalidades
constitucionais, municipais e sustentaveis s&o atingidas: i) garantia de melhor
atendimento ao cidaddo, com maior presteza e agilidade nas informacgdes; ii)
classificagéo visual de problemas em diferentes ambitos soécias: saude, educacéo,
habitacdo, assisténcia social; iii) identificacdo de pontos de degradacdo do meio
ambiente; iv) identificacdo de pontos com ocupacgao irregular e areas de risco; V)
monitoramento das a¢des de recuperacao de areas ambientais e seus resultados; vi)
acompanhamento de implantagdo de programas sociais; vii) qualificacdo da
tributacdo, com a eliminagdo de lancamento em duplicidade de impostos e taxas e

melhor aplicagao do principio da capacidade contributiva.

Os itens citados s&o apenas alguns exemplos dos beneficios da
implantac&o do sistema cadastral multifinalitario nos Municipios, ficando evidente que
consiste em ferramenta eficaz para subsidiar a tomada de decisbes adequadas ao
espacgo urbano, considerando as especificagdes regionais e populacionais de cada

um dos bairros/distritos/localidades dos municipios.
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Defende-se, ainda, que, nos moldes do modelo Espanhol, € imprescindivel
uma conjugacédo Cadastro (municipal) — Registro (imobiliario), pois criando-se um

espaco onde diferentes tematicas se comunicam através da mesma base.

As informagdes transmitidas pelo Registro de Imoveis, atualizadas,
precisas e com a certificagdo de fé publica, fornecem a base do ao cadastro a

seguranca juridica necessaria para a tomada de decisé&o.

A congruéncia de informagdes precisas aumenta a confianga nas
instituicbes, por meio da publicizacdo de informacdes, e, por consequéncia,
incrementa-se a segurancga juridica. Com isso, ainda, a propriedade imobiliaria é
agregado um valor econdmico (seguranga de auséncia de litigios e contestacdes

diretas ou indiretas), dotando o mercado imobilidrio de mais transparéncia.

O cidadao, além de beneficiado por essa seguranca juridica, experimenta
uma crescente simplificacdo administrativa em suas relagdes com ambas instituicbes

e uma maior amplitude e exatiddo nas informagdes adquiridas.

No que tange a questdao ambiental, sem duvida, nasce um mecanismo de

controle, gestéo, atualizac&o e tratamento de dados, problemas e projetos urbanos.

Ademais, o conhecimento e constante renovagcdo das informacgdes —
provenientes das mais variadas origens, particulares e publicas — permite o
acompanhamento de resultados de programas sociais e politicas publicas. Dessa
forma, néo se cria apenas um ponto de contato entre as instituicbes vinculadas ao
sistema, mas o proprio cidad&o é convidado a participar da gestao das cidades, o que

e, efetivamente, o objetivo da administracéo publica de qualidade.
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ANEXO A — LEY 13/2015, DE 24 DE JUNIO%2

Todos los Registradores dispondran, como elemento auxiliar de
calificacion, de una unica aplicacion informatica suministrada y disefiada por el
Colegio de Registradores e integrada en su sistema informatico unico, bajo el principio
de neutralidad tecnologica, para el tratamiento de representaciones graficas, que
permita relacionarlas con las descripciones de las fincas contenidas en el folio real,
previniendo ademas la invasién del dominio publico, asi como la consulta de las
limitaciones al dominio que puedan derivarse de la clasificacion y calificacion
urbanistica, medioambiental o administrativa correspondiente. Dicha aplicacion y sus
diferentes actualizaciones habran de ser homologadas por la Direccion General de los
Registros y del Notariado, para establecer el cumplimiento de los requisitos de

proteccion y seguridad adecuados a la calidad de los datos.

Los Registradores de la Propiedad no expedirdn mas publicidad grafica
que la que resulte de la representacion grafica catastral, sin que pueda ser objeto de
tal publicidad la informacidén grafica contenida en la referida aplicacion, en cuanto
elemento auxiliar de calificacién. Solo en los supuestos en los que la ley admita otra
representacion grafica georreferenciada alternativa, ésta podra ser objeto de
publicidad registral hasta el momento en que el Registrador haga constar que la finca
ha quedado coordinada graficamente con el Catastro. Hasta entonces, se hara constar
en esta publicidad el hecho de no haber sido validada la representacion grafica por el
Catastro. Asimismo, podra ser objeto de publicidad registral la informacién procedente
de otras bases de datos, relativa a las fincas cuya representacion grafica catastral

haya quedado o vaya a quedar incorporada al folio real.

232 ESPANA. Ley 13/2015, de 24 de junio, de Reforma de la Ley Hipotecaria aprobada por Decreto de
8 de febrero de 1946 y del texto refundido de la Ley de Catastro Inmobiliario, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo. Boletin Oficial del Estado, n. 151, p. 52565-52597, 25
jun. 2015. Disponivel em: <http://www.boe.es/boe/dias/2015/06/25/pdfs/BOE-A-2015-7046.pdf>.
Acesso em: 22 ago. 2018.



ANEXO B — ARTIGO 9 DA LEI HIPOTECARIA

El folio real de cada finca incorporara necesariamente el codigo registral
unico de aquélla. Los asientos del Registro contendran la expresion de las
circunstancias relativas al sujeto, objeto y contenido de los derechos inscribibles
segun resulten del titulo y los asientos del registro, previa calificacion del Registrador.

A tal fin, la inscripcién contendra las circunstancias siguientes:

a) Descripcion de la finca objeto de inscripcion, con su situacion fisica
detallada, los datos relativos a su naturaleza, linderos, superficie y, tratandose de
edificaciones, expresion del archivo registral del libro del edificio, salvo que por su
antigliedad no les fuera exigible. Igualmente se incluira la referencia catastral del
inmueble o inmuebles que la integren y el hecho de estar o no la finca coordinada

graficamente con el Catastro en los términos del articulo 10.

Cuando conste acreditada, se expresara por nota al margen la
calificacion urbanistica, medioambiental o administrativa correspondiente, con

expresion de la fecha a la que se refiera.

b) Siempre que se inmatricule una finca, o se realicen operaciones de
parcelacion, reparcelacidn, concentracidon parcelaria, segregacion, division,
agrupaciéon o agregacion, expropiacion forzosa o deslinde que determinen una
reordenacion de los terrenos, la representacion grafica georreferenciada de la finca
que complete su descripcion literaria, expresandose, si constaren debidamente

acreditadas, las coordenadas georreferenciadas de sus vértices.

Asimismo, dicha representacion podra incorporarse con caracter
potestativo al tiempo de formalizarse cualquier acto inscribible, o como operacion
registral especifica. En ambos casos se aplicaran los requisitos establecidos en el
articulo 199.

Para la incorporacion de la representacion grafica de la finca al folio real,
debera aportarse junto con el titulo inscribible la certificacién catastral descriptiva y
grafica de la finca, salvo que se trate de uno de los supuestos en los que la ley admita

otra representacion grafica georreferenciada alternativa.
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En todo caso, la representacion grafica alternativa habra de respetar la
delimitacion de la finca matriz o del perimetro del conjunto de las fincas aportadas que
resulte de la cartografia catastral. Si la representacion gréafica alternativa afectara a
parte de parcelas catastrales, debera precisar la delimitacion de las partes afectadas
y no afectadas, y el conjunto de ellas habra de respetar la delimitacion que conste en
la cartografia catastral. Dicha representacién grafica debera cumplir con los requisitos
técnicos que permitan su incorporacion al Catastro una vez practicada la operacion

registral.

La representacion grafica aportada sera objeto de incorporacion al folio
real de la finca, siempre que no se alberguen dudas por el Registrador sobre la
correspondencia entre dicha representacion y la finca inscrita, valorando la falta de
coincidencia, siquiera parcial, con otra representacion grafica previamente

incorporada, asi como la posible invasion del dominio publico.

Se entendera que existe correspondencia entre la representacion grafica
aportada y la descripcion literaria de la finca cuando ambos recintos se refieran
basicamente a la misma porcion del territorio y las diferencias de cabida, si las hubiera,
no excedan del diez por ciento de la cabida inscrita y no impidan la perfecta
identificaciéon de la finca inscrita ni su correcta diferenciacion respecto de los

colindantes.

Una vez inscrita la representacion grafica georreferenciada de la finca,
su cabida sera la resultante de dicha representacion, rectificandose, si fuera preciso,
la que previamente constare en la descripcion literaria. El Registrador notificara el
hecho de haberse practicado tal rectificacion a los titulares de derechos inscritos, salvo

que del titulo presentado o de los tramites del articulo 199 ya constare su notificacion.

A efectos de valorar la correspondencia de la representacion grafica
aportada, en los supuestos de falta o insuficiencia de los documentos suministrados,
el Registrador podra utilizar, con caracter meramente auxiliar, otras representaciones
graficas disponibles, que le permitan averiguar las caracteristicas topograficas de la

finca y su linea poligonal de delimitacion.
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Todos los Registradores dispondran, como elemento auxiliar de
calificacion, de una unica aplicacion informatica suministrada y disefada por el
Colegio de Registradores e integrada en su sistema informatico unico, bajo el principio
de neutralidad tecnolégica, para el tratamiento de representaciones graficas, que
permita relacionarlas con las descripciones de las fincas contenidas en el folio real,
previniendo ademas la invasion del dominio publico, asi como la consulta de las
limitaciones al dominio que puedan derivarse de la clasificacion y calificacion
urbanistica, medioambiental o administrativa correspondiente. Dicha aplicacion y sus
diferentes actualizaciones habran de ser homologadas por la Direccion General de los
Registros y del Notariado, para establecer el cumplimiento de los requisitos de

proteccién y seguridad adecuados a la calidad de los datos.

Los Registradores de la Propiedad no expediran mas publicidad grafica
que la que resulte de la representacion grafica catastral, sin que pueda ser objeto de
tal publicidad la informacién grafica contenida en la referida aplicacion, en cuanto
elemento auxiliar de calificacién. Solo en los supuestos en los que la ley admita otra
representacién grafica georreferenciada alternativa, ésta podra ser objeto de
publicidad registral hasta el momento en que el Registrador haga constar que la finca
ha quedado coordinada graficamente con el Catastro. Hasta entonces, se hara constar
en esta publicidad el hecho de no haber sido validada la representacion grafica por el
Catastro. Asimismo, podra ser objeto de publicidad registral la informacién procedente
de otras bases de datos, relativa a las fincas cuya representacion grafica catastral

haya quedado o vaya a quedar incorporada al folio real.

c) La naturaleza, extension y condiciones, suspensivas o resolutorias, si

las hubiere, del derecho que se inscriba, y su valor cuando constare en el titulo.

d) El derecho sobre el cual se constituya el que sea objeto de la

inscripcion.

e) La persona natural o juridica a cuyo favor se haga la inscripcién o,
cuando sea el caso, el patrimonio separado a cuyo favor deba practicarse aquélla,
cuando éste sea susceptible legalmente de ser titular de derechos u obligaciones. Los
bienes inmuebles y derechos reales de las uniones temporales de empresas seran

inscribibles en el Registro de la Propiedad siempre que se acredite, conforme al
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articulo 3, la composicion de las mismas y el régimen de administracion y disposicion
sobre tales bienes, practicandose la inscripcion a favor de los socios 0 miembros que
las integran con sujecion al régimen de administracion y disposicion antes referido.
También podran practicarse anotaciones preventivas de demanda y embargo a favor

de las comunidades de propietarios en régimen de propiedad horizontal.

En cualquier momento, el titular inscrito podra instar directamente del
Registrador que por nota marginal se hagan constar las circunstancias de un domicilio,
direccién electronica a efectos de recibir comunicaciones y notificaciones electronicas
y telematicas relativas al derecho inscrito. Las comunicaciones a través de medios
electrénicos y telematicos seran validas siempre que exista constancia de la
transmision y recepcion, de sus fechas y del contenido integro de las comunicaciones,
y se identifique de forma auténtica o fehaciente al remitente y al destinatario de las

mismas.

f) La persona de quien procedan inmediatamente los bienes o derechos

que deban inscribirse.

g) El titulo que se inscriba, su fecha, y el Tribunal, Juzgado, Notario o

funcionario que lo autorice.
h) La fecha de presentacion del titulo en el Registro y la de la inscripcién.

i) El acta de inscripcidon y la firma del Registrador, que supondra la

conformidad del mismo al texto integro del asiento practicado.

Lo dispuesto en este articulo se entiende sin perjuicio de lo

especialmente regulado para determinadas inscripciones.



