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Resumo: No século XX, o fenémeno da urbanizagio, como
consequéncia direta da industrializagao, marcou, especialmente, as
nagoes de primeiro mundo e as “em desenvolvimento”. No Brasil, esse
modelo socioecondémico provocou mudangas scio-espaciais drésticas
e consequéncias ambientais muito graves, notadamente nos grandes
centros urbanos, marcados por problemas de extrema gravidade e
de dificil solugdo. Nesse contexto, a edigdo da Lei n° 10.257/2001 -
Estatuto da Cidade, que regulamentou o capitulo de Politica Urbana -
arts. 182 e 183 da Constitui¢ao, representou inegavel avanco na luta por
um territorio urbano mais justo, democritico e sadio. Informada por
principios constitucionais, urbanisticos e ambientais, especialmente a
fungdo social da propriedade e as funcdes social e ambiental da cidade,
a Lei passa a respaldar os municipios na adogio de instrumentos
legais que garantem a todos os setores da sociedade a equanime
distribuicdo dos 6nus e beneficios sécio-territoriais decorrentes da
urbanizagao, bem como a realizagao das fungoes sociais da cidade pela
implementacao do Plano Diretor, permitindo também a regularizacio
das dreas ocupadas irregularmente. Desse modo, analisa-se como o
contetido normativo dos principios relativos ao planejamento urbano e
ao urbanismo, levados a efeito por meio da politica urbana, possibilitam
a efetivacdo do direito a cidades sustentdveis, com provisao de servigos
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urbanos e ambientais, consoante aspiragdo social positivada na
Constitui¢do Federal, no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor.

Palavras-chave: Cidades sustentaveis. Principios juridicos. Funcdes
da cidade. Estatuto da Cidade. Plano Diretor.

1 Introducao

Com o advento da Carta Republicana de 1988, o Direito
Urbanistico passou, de fato, a ocupar posigdo de destaque no
cendrio juridico e politico, dada a importancia reconhecida a
Politica Urbana como elemento essencial da Ordem Econdmica
e Financeira - art. 170 e seguintes do Texto Magno.

Essa politica visa a realizar o pleno desenvolvimento
das fungées sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes, sendo o Plano Diretor, consoante 0 § 1.2doart. 182 da
Constituigdo, o instrumento basico dessa politica. Considerando
a cidade como importante aspecto do meio ambiente, é dizer-
se que a Politica Urbana objetiva a qualidade do meio ambiente
urbano além da ordenagdo de seu territdrio, conforme se infere
da opinido de Silva:

[..] a Politica Urbana tem por objetivo construir
e ordenar um meio ambiente urbano equilibrado
e saudével. E que a qualidade do meio ambiente
urbano constitui, mesmo, um ponto de
convergéncia da qualidade do meio ambiente
natural (Agua, ar e outros recursos naturais) e da
qualidade do meio ambiente artificial (histérico-
cultural), pois a ‘qualidade de vida das pessoas
que se reinem nas comunidades urbanas esta
claramente influenciada por quanto sucede nos
meios, natural e obra do Homem, que se acham
diretamente relacionados’ (SILVA, 2004, p. 219).

Desse modo, os planos urbanisticos, a intervengdo estatal
e a toda a atividade privada com fins urbanisticos ndo deve se
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ater apenas as questdes basicas relativas ao controle do uso do
solo, arruamento, equipamentos publicos etc., mas, sobretudo,
enfatizar a defesa dos recursos naturais urbanos, como a
dgua, o ar, o solo e as areas verdes, visando ao resguardo da
qualidade do meio ambiente urbano. Nesse sentido, o papel
do Estado é fundamental nessa atividade, como ente que edita
normas, concebe-as em formas de programas, coordena e
executa as politicas relacionadas ao desenvolvimento social e
ambientalmente equilibrado da cidade.

Ao definir a competéncia legislativa da Unido' para
editar normas gerais sobre direito urbanistico (art. 24, I ¢/c o
§ 19), deixando aos Estados a competéncia suplementar (art.
24, § 2°), bem como competéncia suplementar em favor dos
Municipios (art. 30, II), a Carta Republicana? deixa evidenciada
a necessidade de uma articulagido de competéncias com vistas
a um planejamento urbano coordenado, de modo que os entes
locais e regionais devem desenvolver essas politicas de modo
a dar respostas as suas necessidades especificas sem olvidar
das diretrizes ditadas pelo governo central, observando-se
os principios constitucionais e urbanisticos que informam a
matéria.

1 Lein® 10.257/2001 - Estatuto da Cidade, Art. 3° - Compete 4 Unido, entre outras atribuicdes de Interesse
da politica urbana:

| - legislar sobre normas gerais de direito urbonistico:

Il - legislar sobre normas para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
em relagio & politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito
nacional;

Il - promover, por Iniciativa prépria e em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, pro-
gramas de construgio de moradias e a melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento bésico;

IV - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbana, Inclusive habitagio, saneamento basico e transportes
urbanos;

V - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagtio do territério e de desenvolvimento econé-
mico e social. (original sem grifos)

2 CF/88, Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributério, financeiro, penitenclario, econdmico e urbanistice;

o]

§ 19 - No dmbito da legislagio concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerals,
§ 2¢ - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncla suplementar dos
Estados.

Art. 30 - Compete aos Municipios:

[.-]

I - suplementar a legislacio federal e a estadual no que couber,
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Nesse sentido, em decorréncia da generalidade das normas
editadas pela Uniao, os Estados-membros, o Distrito Federal e os
Municipios devem nelas basear-se para realizar suas proprias
competéncias considerando suas realidades diversas e suas
especificidades (SARNO, 2002, p. 69), na formulagdo de suas
politicas de desenvolvimento urbano.

Nesse contexto politico-juridico em que se evidencia a
importancia da questdo urbana no Brasil, o tema do direito
a cidades sustentdveis também exsurge. E um direito cujo
reconhecimento impde a necessidade de uma postura mais pro-
ativa dos administradores puiblicos na determinacgao de politicas
que dirijam o desenvolvimento do meio ambiente urbano rumo
a sustentabilidade, para que se obtenham as condig¢6es naturais
e materiais minimas necessarias a plena fruicdo dos direitos dos
cidadaos.

Reconhecendo-se a cidade como importante aspecto do
meio ambiente (SILVA, 2004, p. 18) e como espago por exceléncia
para a realiza¢do dos direitos (SEGUIN, 2005, p. 5), impoe-se a
necessidade de se efetivar os preceitos constitucionais e legais
relativos a politica urbana, no intuito de se atingir os resultados
previstos na Lei Maior.

O direito a cidade,® segundo Saule Junior (2001, p. 23),
esta embasado no ordenamento constitucional nos principios
da dignidade da pessoa humana e da cidadania, traduzindo-se,
assim, em um direito fundamental. Entende o autor que:

3 Direito consagrado pela Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Assentamentos Urbanos, realizada em
|stambul, em junho de 1996, Na opinido de Séguin, nas questdes urbanisticas estd compreendida a inte-
gragio cidade/campo ¢, quanto 4 normatizagio dessas questdes, a edicio de Estatuto da Cidade - Lei n®
10.257/2001 colocou os operadores do Direito diante de trés preocupagdes: 1) o direito 4 cidade; 2] o di-
reito da cidade; e 3) o direito na cidade, No primeiro se esta diante da existéncla de um sistema de normas,
prineipios e politicas piiblicas que garantam o pleno desenvolvimento humano, devendo o direito d cidade
ser tratado como um Direito Humano., 0 segundo, direfto da cidade, constitui-se pelas exigéncias da propria
cidade gue reclama obras e servigos para que possa continuar e cumprir sua fungio social. E, finalmente, o
direito na cidade, englobando os direitos do cidadao urbane, que tem de reconhecer que em um meio urbano
s direitos sio diferenciados como, p. ex., a separagio entre o Direito de Propriedade Imével e o Direito
Edilicio (SEGUIN, 2005, p. 6).
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O Direito a Cidade compreende os direitos
inerentes as pessoas que vivem nas cidades de ter
condigodes dignas de vida, de exercitar plenamente
a cidadania, de ampliar os direitos fundamentais
(individuais, econémicos, sociais, politicos e
ambientais), de participar da gestio da cidade,
de viver num meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sustentavel (SAULE JUNIOR, 2001,
p. 23).

O direito a cidades sustentdveis, por sua vez, também é
um direito fundamental, informado pelos mesmos principios
citados e corolario do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, visto que a cidade (o meio urbano) é um dos aspectos
do meio ambiente. A cidade, pela Carta Republicana, a exemplo
da propriedade, também deve cumprir sua fun¢do social.

Reconhecidamente, os direitos fundamentais requerem
prestagdes estatais positivas, ou seja, sdo direitos que somente
se concretizam por meio de politicas piblicas especificas,
diferentemente dos direitos civis que, em principio, requerem
do Estado certa inércia para que os cidadios tenham a liberdade
necessaria para o exercicio desses direitos.

A realizagdo do direito a cidades sustentaveis é um dos
fundamentos da Politica de Desenvolvimento Urbano, prevista
nosartigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal de 1988 e no artigo
2.2, inciso I, da Lei n.? 10.257/01 (Estatuto da Cidade).* Tanto a
Carta Republicana quanto o Estatuto expressam textualmente
que o desenvolvimento urbano deve fazer realizar as funcées
sociais da cidade, sendo agarantia do direito a cidades sustentdveis
a primeira diretriz a ser observada na implementagdo da politica
urbana.

4 Art, 2.% - A polftica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| - garantia do direito o cidades sustentdveis, entendido como o direito & terra urbana, 2 moradia, ao sanea-
mento ambiental, § infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos piiblicos, ac trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geragdes; (g n.)
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2 A sustentabilidade urbana e a fun¢ao normativa dos
principios no Direito Urbanistico

Um sistema juridico, como se sabe, € composto por
normas, as quais se subdividem em principios e regras.” Sobre
o estudo acerca da natureza ontoldgica do principio enquanto
norma juridica, Harada (2004, p. 13) chama a aten¢do para o
fato de que parte da doutrina confunde principio com norma
geral, talvez motivada pelo fato de que alguns dos principios
sio traduzidos por meio de preceitos constitucionais ou legais
(principio da legalidade, da isonomia etc.).

Os principios tém forga vinculante (imperatividade), vez
que eles representam o marco inicial na escala de concregao
do direito. Situam-se entre os valores e as normas, por isso sao
munidos do mais alto grau de abstracdo, a exemplo das normas
gerais, que representam o segundo estigio da concregdo de
valores juridicos (HARADA, 2004, p. 13).

Bandeira de Mello apresenta conceito classico acerca da
fungdo e importancia do principio no mbito do sistema juridico:

Principio é, por defini¢do, mandamento nuclear de
um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao
fundamental que se irradia sobre diferentes
normas compondo-lhes o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensdo e inteligéncia,
exatamente por definir a logica e a racionalidade
do sistema normativo, no que lhe confere a ténica
e lhe da sentido harménico. Vielar um principio
é mais grave do que transgredir uma norma
qualquer. A desaten¢do ao principio implica
ofensa nio apenas a um especifico mandamento
obrigatério, mas a todo o sistema de comandos
(MELLO, 1996, p. 545-546).

5 Para Alexy, as normas juridicas se subdividem em principios e regras. O principio, embora muitas vezes
ndo esteja expresso no ordenamento, (quase sempre vem Implicito), ¢ norma integrante e informadora do
sistema juridico, sendo obrigatéria, portanto, a sua observincia e obediéncia, a exemplo das regras (ALEXY,
1999, p. 57-59),
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Os principios tém triplice fungdo, como assinala Pinheiro
(2004, p. 33). Primeiro, tém fun¢do informadora, servem
de fundamento para o ordenamento juridico, inspirando o
legislador. Tém fun¢do integradora, pois atuam como fonte
supletiva no caso de auséncia de lei. Tém, ainda, funcdo
interpretadora, servem de critério orientador para o operador
do Direito.

Os principios apresentam grande importincia como
elementos do sistema juridico. Essa importincia se da

[.] porque sistema hoje ndo é mais entendido
apenas como conjunto de normas, mas sim como
conjunto qualificado pelo inter-relacionamento
e ordenagdo. E sdo exatamente os principios que
‘costuram’ umas regras a outras, contribuindo
para a formagao de um sistema (PINHEIRO, 2004,

p. 34).

No presente estudo, os principios servem de dncora as
normas e institutos criados em prol da sustentabilidade da
cidade e da distribui¢io justa de infra-estrutura necessaria 3
funcionalidade urbana. Nao devem tais principios afastar-se dos
da Administragdo Publica, previstos no art. 37 da Constituicao
Federal, além dos reputados ao Direito Urbanistico.

Diversos principios constitucionais informam a ordem
urbanistica. Com respeito a fun¢do normativa dos principios
constitucionais na nova ordem constitucional, Dias chama a
atencao para o fato de que:

Essa perspectiva interpretativa de que os
principios constitucionais possuem superioridade
hierarquica face as regras e de que as regras
sao concregoes de principios, sendo que os
principios estdo na dimensdo de validade e as
regras na dimensao da eficacia, passou a se tornar

6 Art. 37, A administracdo piblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unide, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte: [..] (Redagio dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1958)
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gradativamente uma posicdo hegemonica em
nossos tribunais superiores, representando uma
nova fase do positivismo juridico que muitos
denominam de pés-positivismo. Ao lado dessa
perspectiva normativa de principios temos a
ampla utilizacdo como elemento hermenéutico
do principio da proporcionalidade que quando
se detém no problema da colisdo de principios
passa a empregar uma légica de ponderacdo de
interesses (DIAS, 2005, p. 1-2).

Dentre os diversos principios juridicos aplicaveis as
politicas publicas relativas a sustentabilidade urbana, e que tém
assento no ordenamento patrio, destacam-se os principios da
Fungdo Social da Propriedade, da Fungdo Social da Cidade e da
Fungdo Ambiental da Cidade.

Antes da abordagem desses principios, impode-se uma
reflexio acerca do conceito de desenvolvimento sustentavel
aplicado ao meio ambiente urbano, com base no ordenamento
pétrio e na legislagio ambiental internacional.

2.1 0 desafio da sustentabilidade urbana

A partir da Conferéncia Rio-92, patrocinada pela
OrganizagiodasNagdes Unidas-ONU,ano¢dodesustentabilidade
passou a ocupar crescente espago nas discussdes e atualmente
esta expressa, especialmente, no documento chamado Agenda
21 brasileira, o qual busca orientar as politicas ambientais no
Pafs, incluindo as relativas as cidades, irradiando-as do nivel
nacional para os Estados e Municipios, refletindo-se em planos e
regulamentos (REZENDE, 2003, p. 141).

Hodiernamente, o ideal de sustentabilidade passou a
informar praticamente todos os processos de desenvolvimento
socioecondmico, como principio de gestdo racional dos recursos
naturais e humanos disponiveis.
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A Declaragdo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente
Humano, da qual o Brasil é signatario, nos Principios 2, 5, 13
e 14,7 faz alusdo direta a questio da sustentabilidade e aos
seus elementos integrantes, como a gestdo e o uso racional dos
recursos naturais bem como sua conservagdo para o beneficio
das futuras geragbes. A preocupagdo com o meio ambiente
urbano também se queda presente, como se vé nos Principios
15e 162

A origem da expressio desenvolvimento sustentdvel,
enquanto conceito, € decorrente da Conferéncia de Estocolmo,
que oportunizou, logo depois, a criagao do Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente - PNUMA e o surgimento da
Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
em 1983. Essa comissdo, apos sucessivas reunides e discussdes,
elaborou o conhecido Relatério Brundtland,® apresentado em
1987 a Assembléia Geral das Nagées Unidas, o qual, pela primeira
vez, estabeleceu o conceito de desenvolvimento sustentdvel.

7 Declaracdo de Estocolmo, Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano - de 5 a 16 de
julha de 1972,

Principio 2 ~ Os recursos naturais da terra incluidos o ar, a 4gua, a terra, a flora e a fauna e especialmente
amostras representativas dos ecossistemas naturais devem ser preservados em beneficio das geracoes pre-
sentes e futuras, mediante uma cuidadosa planificagdo ou ordenamento.

Principio 5 - Os recursos nao-renovéveis da terra devem empregar-se de forma que se evite o perigo de
seu futuro esgotamento e se assegure que toda a humanidade compartilhe dos beneficios de sua utilizagdo.
Principio 13 - Com o fim de se conseguir um ordenamento mais racional dos recursos e melhorar assim as
condigdes ambientais, os Estados deveriam adotar um enfoque integrado e coordenado de planejamento de
seu desenvolvimento, de modo a que fique assegurada a compatibilidade entre o desenvolviments & a neces-
sidade de proteger e melhorar o meio ambiente humano em beneficio de sua populagao.

Principio 14 - O planejamento racional constitui um Instrumento indispensvel para conciliar as diferencas
que possa haver entre as exigénclas do desenvolvimento e a necessidade de proteger e melhorar o meio
ambiente.

Declaragio de Estocolmo.

Principio 15 - Deve-se aplicar o planejamento aos as tos humanos e 4 urbanizagio com vistas a
evitar repercussdes prejudiciais sobre o melo ambiente e a obter os méximos heneficios saciais, sconémicos
& ambientais para todos. A esse respeito, devem-se abandonar os projetos destinados 4 dominagdo colonia-
lista e racista.

Principio 16 - Nas regides onde exista o risco de que a taxa de crescimento demografica ou as concentracdes
excessivas de populagio prejudiquem o meio ambiente ou o desenvolvimento, ou onde a baixa densidade de
populagio possa impedir o melhoramentn do meio ambiente humano e limitar o desenvolvimento, deveriam
ser aplicadas politicas demogrificas que respeitassem os direitos humanos fundamentais e contassem com
a aprovacio dos governos interessados.

9 Como sabido, esse relatério foi presidide pela entdo Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlen Brundtland.
Seguindo a tendéncia i verificada nas movimentos ambientalistas da época, criticava o modelo de desenvol-
vimento adotado pelos paises industrializades e reproduzido pelas nagdes em desenvolvimento, baseado na
exploragio intensa e inconsegiiente dos recurses naturais, desestruturando diversos ecossistemas naturais.
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Segundo Saleme (2004, p. 210), uma das mais primorosas
conclusoes desse relatério, mas que ja havia sido salientada
pela Convengio de Estocolmo, foi a de que o desenvolvimento
sustentavel estd intimamente ligado as politicas publicas
e decisoes governamentais. Uma politica bem direcionada
conduziria a uma educagio adequada e consciente, uma
distribuicdo razoéavel de renda e infraestrutura capaz de manter
o meio ambiente satisfatoriamente protegido e estavel.

Como reafirmado no Relatério, os Estados em geral
devem manter estrutura democratica e as decisdes politicas
governamentais devem, como condigao sine qua non para a
validade de seus atos, considerar os aspectos frageis do meio
ambiente nido s6 de seu territério como também do de seus
vizinhos (SALEME, 2004, p. 212).

A Carta do Rio de Janeiro sobre Desenvolvimento e Meio
Ambiente,'? aprovada pela Conferéncia Geral das Nagdes Unidas
sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento - Rio de Janeiro, 13
e 14/6/1992, faz referéncia direta ao ideal de desenvolvimento
sustentavel nos Principios 1, 3, 4, 5, 7, 8, 9, 12, 20, 21, 22, 24
e 27,"' com destaque para o reconhecimento do direito ao
desenvolvimento no Principio 3, bem como a adogdo do Principio
da Precaugdo no Principio 15," para a defesa do meio ambiente,
a ser observado pelos Estados.

0 ordenamento juridico patrio adotou o desenvolvimento
sustentdvel como principio norteador do progresso

10 Na opinido de Saleme, a Conferéncia de Estocolmo de 1972 foi o marce inicial do processo de formagio
e consolidacio do Direito Ambiental Internacional, como nove ramo juridico. Reafirmada a sua importancia
pela aprovagio das Resolugdes 21 e 22, como um direito supra-estatal, sua malior preocupacio seriam as
necessidades vitals para a manutengio da vida sobre os Estados do Planeta versus a coexisténeia pacifica das
soberanias (SALEME, 2004, p. 212).

11 Principio 1 - Os seres humanos constituem o centro das preccupagies relacionadas com o desenvolvi-
mento sustentdvel. Tém direito a uma vida sauddvel e produtiva em harmonia com a natureza,

[.]

Principio 3 - O direito ao desenvolvimento deve exercer-se de forma tal que responda eqitativamente as
necessidades de desenvolvimento e de protecio 3 integridade do sistema ambiental das presentes e futuras
geraghes,

12 Principio 15 - Com  finalidade de proteger o meio ambiente, os Estados deverdo aplicar amplamente o
critério da precaugdo, de acordo com suas capacidades, Quande houver perigo de dano grave ou irreversivel,
a falta de certeza clientificamente absoluta nio devera ser utilizada como razdo para postergar adogio de
medidas eflcazes, em fungio dos custos, para impedir a degradagao do meio ambiente.
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socioecondmico do Pais. A Constituicio Federal de 1988, no
caput do art, 225, preconiza que todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrade [...] impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de preservd-lo e defendé-lo para as
presentes e futuras geragdes, de modo que o progresso material
sem o devido e necessario resguardo do meio ambiente fere o
principio constitucional do desenvolvimento sustentavel.

A sustentabilidade, entdo, se orienta no sentido de se
utilizar racionalmente o capital natural disponivel, de modo
a conserva-lo também para as futuras geragdes, implicando
postura de finitude e auto-restrigao, o que vai de encontro aos
reclames consumistas da hodierna sociedade de mercado.

O desafio da sustentabilidade urbana impde a existéncia
de instrumentos juridicos ordenadores, mas neles nio se
esgota, na medida em que sio também fundamentais, nesse
processo, a participacao dos Poderes Publicos, o compromisso
dos dirigentes politicos com a res publica, a iniciativa do setor
empresarial, a acdo das organizagdes nado-governamentais e
demais setores da sociedade organizada e as comunidades
locais. Ou seja, todos, devem estar contemplados e envolvidos
nas politicas de melhoria da qualidade de vida na urbe e na
restauragao dos ecossistemas urbanos degradados. E isso diz
respeito a uma série de questées em torno de determinantes
socioecondmicos, politicos, juridicos, culturais e biofisicos.

O desenvolvimento sustentivel, no que concerne as
cidades, migrou de um conceito puramente ambiental-
natural para transformar-se em tépico do Direito Urbanistico,
propondo-se a encontrar a solugéo para problemas do territério
urbano enquanto meio ambiente construido, compatibilizando
as necessidades humanas, nos seus variados aspectos, com a
fungao socioambiental da cidade e da propriedade (SEGUIN,
2005, p. 59).

Para Jacobi (2002, p. 386), a nogdo de sustentabilidade
implica uma necessaria inter-relacio entre justica social,
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qualidade de vida, equilibrio ambiental e necessidade de
desenvolvimento com respeito a capacidade de suporte do
meio. Esse tiltimo conceito se reporta aos aspectos bioffsicos,
intrinsecos aos ecossistemas e que, portanto, condicionam a
agdo antropica sobre o meio.

Ademais, 0 mesmo autor adverte que se deve também
confrontar o ideal de sustentabilidade urbana com o paradigma
da sociedade de risco, que implica a necessidade da multiplicagao
das praticas sociais pautadas pela ampliagdo do direito a
informacao, a participagao e a educagao ambiental, redundando
em transparéncia na gestdo dos riscos socioambientais urbanos
e mesmo condi¢des para, ao menos, reduzir-se o perigo de dano
ao meio ambiente (JACOBI, 2002, p. 386).

Como adverte Silva (2003, p. 136) ha a necessidade de se
democratizar os processos de escolhas prioritarias relativas
as politicas de desenvolvimento urbano, no dmbito de cada
sociedade, além da efetiva participagio do setor privado,
como parceiro da Administracdo, na tutela do meio ambiente
construido e na recuperagio dos ecossistemas urbanos
degradados.

A realizacdo do direito a cidades sustentdveis é um dos
fundamentos da Politica de Desenvolvimento Urbano, prevista
nos arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, e no art. 22,
inciso,daLein?10.257/01 (Estatuto da Cidade)."* Tanto a Carta
Republicana quanto o Estatuto expressam textualmente que o
desenvolvimento urbano deve fazer realizar as fungdes sociais
da cidade, sendo a garantia do direito a cidades sustentdveis a
primeira diretriz a ser observada na implementagao da politica
urbana.

A realizagdo desse direito requer que toda atividade
produtiva em sociedade seja pautada pela observancia dos

13 Art. 2.9 - A politica urbana tem por objetive ordenar o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade
e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

- garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito & terra urbana, 8 moradia, ao saneamen-
to ambiental, 3 infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publices, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragbes; (g. n.)
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principios da fungdo social da propriedade e da cidade e da
fungdo ambiental da cidade, como se passa a demonstrar.

3 A Fungao Social da Propriedade

Pinheiro (2004, p. 41) salienta que, de todos os principios
do direito urbanistico,'* o principio nuclear é mesmo o da
fungdo social da propriedade, repetido por diversas vezes na
Carta Republicana e objeto central do Estatuto da Cidade - Lei
n®10.257/2001.

A fungao social da propriedade ndo esta restrita ao bem
imovel, mas a todo e qualquer bem ou patriménio que pertenca
ao particular ou ao ente piiblico, como salienta Silva (2003, p. 8).
A preocupacdo em oferecer um instrumental juridico-politico
necessario a efetivagdo dos interesses coletivos fez com que o
constituinte de 1988, por diversas vezes, se reportasse no texto
constitucional a esse principio.

A doutrina da fun¢do social da propriedade, como
empregada no direito,'” encontra sua origem na filosofia politica
positivista.'® Como destaca Pinto (2005, p. 165), essa filosofia
desenvolveu-se na Franga durante a Revolucdo Industrial do
seculo XIX e teve como principais formuladores Saint-Simon e
Comte. Sua proposta de reforma das instituigdes politicas pode
ser resumida na idéia de um Estado tecnocratico, comandado
pelo Executivo e fortemente intervencionista.

14 Garcez salienta que os principlos constitucionais sio verdadeiros vetores reguladores da disciplina do
parcelamento e ocupagde do solo urbano, porque estabelecem a correlacio entre exploragio econdmica,
ordem social e desenvolvimento sustentéivel, impondo uma interagio e compatibilizacio das normas urba-
nisticas e amblentals para a protegio do melo ambiente urbano, natural e construido (GARCEZ, 2005, p. 358).
15 A expressio fungao social da propriedade também foi empregada pela Doutrina Social da Igreja, com sig-
nificado completamente distinto. Essa doutrina associou a funco social 3 idéia de caridade, ou seja, distri-
buigao voluntaria da riqueza dos ricos para os pobres. Tal nogio exerceu grande influéneia na politica e no
direito, mas ndo teve impacto no direito urbanistico (PINTO, 2005, p. 160).

16 O pasitivismo designa a doutrina filosdfica consagrada por Augusto Comte e seus seguidores [também
chamado de cientiffcismo ou tecnocratisma). Nao se trata, portanto, do positivismo elaborado por Hans Kel-
sen, nem de qualquer outra forma de positivismo juridico. Saint-Simon, reconhecendo o cariter andrquico do
mercada de entdo (séc. XIX), propis como alternativa a subordinagiio dos empresirios a diregio do Estado,
permitindo-lhes conservar a propriedade, mas transformando-os em verdadeiros funciondrios pablicos. A
regulamentacio da atividade produtiva seria completa, ndo restando aos proprietirios qualquer liberdade
de iniciativa. Essa seria a concepgio a que foi dada a denominagio de “fungdo social da propriedade”. A for-
mulagdo iniclal da doutrina deveu-se a Saint-Simon, mas foram seus seguidores, entre eles Augusto Comte,
que a sistematizaram. Comte ndo estava preocupado com a distribuigdo da riqueza, mas sim com seu uso
produtive, (PINTO, 2005, p. 160-161).
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A alusdo a fungao social da propriedade ja se via na
Constituicdo Federal de 1934."" E ainda, como assevera Beznos
(2002, p. 120), a Constituigdo de 1967, com a redagdo que lhe
deu a Emenda 1/1969, arrolava no titulo referente a Ordem
Econdmica e Social, em seu art. 160, IlI, entre os principios
basilares da realizagao do desenvolvimento nacional e da justica
social, a fungdo social da propriedade.

Seu conteido ndo é meramente programatico; pelo
contrario, deve ter eficacia plena. Como principio constitucional,
é diretamente aplicavel, vinculando os Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario e toda a atividade humana em sociedade,
a qual deve compartilhar toda a energia positiva em prol do
desenvolvimento socioecondmico e ambiental.

Emboraaindahojeseobservenoatualordenamentojuridico
brasileiro um ranco da concepgdo novecentista da propriedade
como direito absoluto, pleno, pelo qual o proprietario teria as
faculdades de usar, gozar e dispor livremente da propriedade
- a chamada propriedade-direito -, tem-se visto prevalecer
o entendimento de que o reconhecimento da fungdo social
transformou a nog¢do de propriedade, declarando-a propriedade-
fungdo, cujo uso e tutela juridica se vinculam ao atendimento dos
beneficios que sua utilizagdo social e ambientalmente adequada

pode outorgar a sociedade.'”
A Constituicio Federal de 1988, como ja dito, estabelece a
necessidade do cumprimento da fungao social no art. 52, inciso

17 0 até hoje vigente Decreta-Lei n® 25, de 30/11/1937 (Lei de Tombamento), editado vinte dias apés o
advento da Constituicdo de 1937, organiza a protegio do patrimdnio histérico e artistico nacional, estabele-
cendo ao proprietirio o dever de preservar o bem tombado, como um dever decorrente da propriedade. Este
inus estabelecido ac proprietirio é o instrumento pioneira de definicao da fungo social da propriedade e
sua necessaria adequagdo. Ao estabelecer o dever de preservar o imével tombado, estabelece o Decreto-Lei
a conduta adequada ao interesse social, do que se conclui dizer que a postura diversa implicaria o exercicio
do direito de propriedade contra o interesse social, repudiado pela Constituigio de 1934 (GUIMARAENS,
2005, p. 267).

18 Na opinido de Harada (2004, p. 20-21), o direito de propriedade ndo pode mais ser reconhecido como um
direito meramente individual. “A insergio do principio da funcio social da propriedade, sem impedir a exis-
téncia da instituigdo, modifica sua natureza, de modo que a propriedade deveria ser prevista como instituto
de Direito Econdmico. A propriedade nde pode ser abolida, porque esta garantida pela Carta Constitucional
(art. 59, XX1I}, porém, reconhece-se que a propriedade de base individualista cedeu lugar & propriedade de
finalidade social.”
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XXIII; art. 170, inciso I11; art. 182, caput e § 2°; art. 185, paragrafo
tinico; e art.186, caput).*®

E como destaca Figueiredo (2005, p. 299), embora a Carta
Republicana, no art. 182 e seus paragrafos, ao tratar da fungdo
social da propriedade urbana, ndo faga nenhuma referéncia
direta a protecdo do meio ambiente, ndo significa dizer que
inexista uma dimensdo ambiental na caracterizagdo da fungio
social da propriedade urbana, uma vez que as dreas urbanas
constituem um aspecto do meio ambiente.

A fungdo social ndo se constitui limite ao direito de
propriedade, uma vez que ela ndo compde obrigacdo imposta
ao proprietario. A razao disso é que limites e obrigacdo sdo
elementos externos a qualquer instituto do direito. A fungéo
social €, antes, elemento conformador da propriedade, que
aparece como uma de suas muitas facetas, tratando-se, pois, de
elemento intrinseco a propriedade.

Nesse sentido é também a opinido de Reis e Liso (1998,
p. 124-125), para quem o conceito de propriedade encerra
em si a fungdo social e o direito de propriedade serd, por

19 Art. 5% - Todos sio |guais perante a lei, sem disting3o de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
€ aos estrangeiros residentes no Pals a inviolabilidade do direito 4 vida, 4 liberdade, 4 igualdade, i seguranca
e 3 propriedade, nos termos seguintes:

(]

XXIII - a propriedade atendera a sua fungdo social;

Art, 170 - A ordem econémica, fundada na valorizagio do trabalho humano e na livee iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principlos:
L]

11 - fungdo social da propriedade;

Art. 182 - A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal, conforme diretri-
zes gerals fixadas em lei, tem por objetive ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

§2°- A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende ds exigéncias fundamentals de ordena-
¢do da cidade expressas no plano diretor,

Art. 184 - Compete & Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agréria, o imdvel rural que
nio esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agriria, com
cliusula de preservacio do valor real, resgativeis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissio, e cuja utilizagao serd definida em lei.

Art. 185, Omissis.

Paragrafo dnico. A lei garantira tratamento especial i propriedade produtiva e fixard normas para o cumpri-
mento dos requisitos relativos a sua funpdo social,

Art. 186. A fungdo social & cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios
e graus de exigéneia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

I - aproveitamento racional e adeguado;

Il - utilizagio adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacio do meio ambiente;

111 - ohserviincia das disposiciies que regulam as relacdes de trabalho;

IV - exploragio que favoreca o bem-estar dos proprietirios e dos trabalhadores. (g n.)
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conseqiiéncia, legitimo na medida em que a fungdo social estiver
sendo cumprida. Essa fungdo também nao se confunde com os
limites impostos a propriedade por forg¢a do poder de policia
do Estado® ou das disposigdes civis do direito de vizinhanga -
esses sdao elementos externos a propriedade.

De fato, como salienta Aguiar, a fun¢do social faz parte
da esséncia do direito de propriedade, cuja inser¢ao no rol das
garantias constitucionais firma a convic¢do de que o direito de
propriedade possui, além dos poderes que lhe sdo inerentes,
deveres comuns aos direitos patrimoniais, em proveito da
sociedade. De modo que os direitos individuais sobre as coisas
s6 se justificam pela missao social que também devem ter e para
a qual terdo de necessariamente contribuir (AGUIAR, 1996).

0 atendimento da fun¢do social da propriedade, seja
privada ou de dominio publico, trata-se, pois, de direito
subjetivo publico e eventuais violagdes que venha sofrer devem
ser repelidas como se infere, por exemplo, do disposto no § 4° do
art. 182 da CF/88,*! ja regulamentado pelo Estatuto da Cidade.

A fungdo social da propriedade nao foi olvidada pelo
legislador quando da elaboragido do Codigo Civil de 2002, vez

20 Como destaca Pinto, na doutrina juridica lanque ndo existe a figura da fungio social da propriedade. 0
direito de propriedade & tido como um direito fundamental, sujeito apenas a restrigdes fundadas no poder
de policia ou no dominio eminente (desapropriagio). O autor frisa que grande parte dos estudos de direito
urbanistico ¢ dedicado & distingdo entre ambas as situacfes, uma vez que s6 hd indenizagio no segundo
caso. Comparando os sistemas urbanisticos europeu continental e britdnico com o modelo ianque, o autor
entende que “o sistema americano & o mals liberal, admitindo como fundamentos apenas o poder de policia
e o dominlo eminente, dnicas restrigdes admitidas constitucionalmente ao direito de propriedade. Os siste-
mas europeus 530 mals intervencionistas, partindo da supremacia do interesse geral, na Gr3-Bretanha, e da
fungdo social da propriedade no continente. Nos Estados Unidos, o zoneamento & visto como uma expressdo
do poder de policia, que restringe uma faculdade supostamente ilimitada anteriormente existente no direito
de propriedade. Na Europa Continental, admite-se a conformagio do direito de propriedade pelos planos
urbanisticos, que seria a técnica de operacionalizacio do principio da fungio social da propriedade no direito
urbanistico” (PINTO, 2005, p. 95 e 104-105).

21 Art. 182 = Omissis.

§ 4% - £ facultado ao poder piblico municipal, mediante lei especifica para 4rea inclufda no planc diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietirio do solo urbano néo edificado, subutilizade ou ndo utilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagio compulsdrios;

1l - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

111 - desapropriagio com pagamento mediante titulos da divida piblica de emissdo previamente aprovada
pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegura-
dos o valor real da indenizagio e os juros legais.
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que o § 19 do art. 1.228% prescreve que o direito de propriedade
deve ser exercido em consondncia com sua fun¢io econémica,
social, paisagistica e ambiental.

Como destaca Silva (2003, p. 10), no que diz respeito ao
cumprimento da fungdo social da cidade, esta somente sera
alcangada quando a soma das propriedades urbanas que a
constituem também atingirem a sua fung¢ao social. De modo que
somente havera a almejada cidade sustentdvel ou cumpridora
de suas fungdes mediante a aplicagdo dos instrumentos legais
que exigem de cada propriedade individual o cumprimento de
sua fungdo social.

4 A Fungdo Social da Cidade

O Brasil, ja ha algumas décadas, é um pais urbanizado.” E
como apontado por Harada (2004, p. 15), considerando-se que
mais de dois tercos da populagio brasileira reside nas cidades,?*
era natural que o legislador constituinte se preocupasse
particularmente com o bem-estar de seus habitantes, conferindo-
lhes direito a cidades social e ambientalmente sustentaveis
para as presentes e futuras geracgdes. Trata-se, pois, de direito
subjetivo publico de cada cidaddo, com o poder de exigir do
Poder Piblico local as condigdes de melhoria social da cidade.

22 Art. 1.228. 0 proprietirio tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder
de quem quer que Injustamente a possua ou detenha.

§ 17 O direito de propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas finalidades econémicas e sociais
e de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimdnio histérico e artistico, bem como evitada a polui¢io do
ar e das dguas,

23 No Brasil, o percentual da populagio que vive nas dreas urbanas atingiu 81,25% dos habitantes no ano
2000, estando na Regido Sudeste a maior parte dos municipios com malor predomindncia de populago ur-
bana. 0 século XX marca o periodo em que o Pafs mais se urbanizou. A evolugio do crescimento da populagio
urbana e do processo de urbanizagdo ¢ bastante significativa. Chegamos ao ano 2000 com apenas pouco
mais de 18% da populagdo brasileira vivendo em dreas rurais, a contrério do que se verificava na década de
1950, quando 63,8% viviam no campo e 36,2% nas cidades (IBGE, 2003). O Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica - IBGE considera, no cdlculo da populagio urbana, todos os residentes nas sedes dos municipios
€ demais areas definidas pelas respectivas legislagbes municipais.

24 Como salienta Silva, se, do ponto de vista urbanistico, um centro populacional adquire a caracteristica de
cidade, quando possui unidades edilicias e equipamentos piblicos, do ponto de vista juridico a definigio de
cldade fol dada no Brasil pelo Decreto-Lei n® 311, de 02.03,1938, que dispds sobre a divisio territorial do
pals, transformando em cidades todas as sedes municipais existentes, independentemente de suas caracte-
risticas estruturais e funcionals [SILVA, 2003, p. 130).
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Na opinido de Silva (2003, p. 10) a fungdo social da cidade,
constitucionalmente prevista no art. 182, consiste em buscar
a equidade urbana, o acesso de toda a populagao as condigoes
basicas de moradia e existéncia dignas, salientando que o bem
comum, generalizado e ndo direcionado, deve ser objetivo de
toda a gestdo urbana.

Consoante a Constituicdo Republicana de 1988, a politica
urbana visa a realizar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Sendo
a cidade importante aspecto do meio ambiente, é dizer-se que
o atendimento dessas func¢des objetiva a qualidade do meio
ambiente urbano, com vistas a sua sustentabilidade.

Entende Saule Junior (1998, p. 50-51) que as fungdes
sociais da cidade, na verdade, sdo interesses difusos, pois nao ha
como identificar os sujeitos afetados pelas atividades e fung¢oes
nas cidades na medida em que os proprietirios, moradores,
trabalhadores, comerciantes, migrantes tém como contingéncia
habitar e utilizar um mesmo territorio. A relagdo que se
estabelece entre esses sujeitos é a cidade, que é um bem de vida
coletivo. Ela deve, portanto, atender aos interesses da populagdo
de ter um meio ambiente sadio e condigdes dignas de vida. Nao
ha como dividir, portanto, suas fungdes entre pessoas e grupos
pré-estabelecidos, sendo o seu objeto indivisfvel.

Outra caracteristica, que identifica como interesses
difusos as fungdes saciais da cidade, é a intensa litigiosidade, a
presenga de complexos conflitos urbanos, como o caso da luta
para a preservagao de bacias e mananciais, utilizacdo de areas
publicas e verdes para fins de moradia, destinagdo de areas
para implanta¢io de usinas e incineradores de lixo em bairros
residenciais, entre outros exemplos de litigios e disputas que se
observam no universo urbano. A fungao social da cidade estara
sendo cumprida de forma plena quando houver redugdo das
desigualdades sociais, promogao da justica social e melhoria da
qualidade ambiental da vida urbana (SAULE JUNIOR, 1998, p.
51).
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Como se percebe, a fungdo social ou as fungdes sociais da
cidade dizem respeito ao mesmo objeto, ou seja, a busca da
equidade urbana, que permita, concretamente, o acesso de toda
a populagdo as condigdes basicas para uma existéncia digna no
ambiente urbano, bem como os interesses difusos indivisiveis
que dizem respeito aos diversos servicos urbano-ambientais
de que necessitam as pessoas que habitam esse mesmo espago
territorial.

Conforme salientado por Ribeiro, a cidade sustentavel,
como espaco democrdtico, deve ser para todos, visto que a
inter-relagio meio ambiente-homem deve ser concebida e
realizada de tal modo a possibilitar a integragdo/interacio de
todos os habitantes da cidade, incluindo-se os distintos grupos
de cidaddos como as pessoas portadoras de deficiéncias e os
idosos. Adverte o autor que:

O grande desafio é romper com as barreiras visiveis
e invisiveis impeditivas da inclusdo social dessas
pessoas. As primeiras sdo os impedimentos de
concreto, as barreiras fisicas, arquiteténicas que
resultam em falta de acessibilidade aos espacos,
enquanto que as segundas sdo o preconceito, a
diferenca, a ignorancia e, portanto, as mais dificeis
de serem enfrentadas. As primeiras existem,
certamente, porque ha um contexto social que
permite as segundas (RIBEIRO, 2005, p. 184).

Nota-se, assim, que a interpretagdo do conceito de
funcdo social, como adverte Alfonsin (2004, p. 67), ndo deve
ser dissociada do conceito de dignidade humana, que inspira
diversos valores éticos dentre os quais a solidariedade. Nesse
sentido:

Enquanto os cidadidos (palavra com a mesma
raiz de cidade..) necessitados ndo alcangarem
uma consciéncia ético-politica de que a defesa de
sua dignidade propria é pessoal e espacialmente
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indelegavel, sem deixar de ser soliddria,
territorial e temporalmente improrrogavel, e
enquanto os proprietarios privados urbanos de
grandes extensdes de terras ndo conseguirem
compatibilizar a sua autonomia privada com a
solidariedade, toda a discussdo aqui desenvolvida
em torno do bem comum ndo passara de um mero
exercicio da razdo.

De forma prética, o atendimento das func¢des sociais da
cidade coincide com a efetiva¢do dos direitos humanos para os
habitantesdascidades,namedidaemquedizrespeitoainteresses
difusos que compreendem o acesso a moradia, ao trabalho, a
saude, a educagdo,” cultura, esporte, lazer, aos equipamentos e
servicos urbanos, transporte publico, saneamento basico, enfim,
aos direitos que sdo inerentes as condigdes dignas de vida na
cidade.®

5 A Fungdo Ambiental da Cidade

A Constituicdo Federal de 1988 dispés, em seu art. 225,
caput, que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preservd-lo para as presentes e futuras

25 De fato, trabalho, satde, educagdo e outros do género constituem, em esséncla e na perspectiva juridico-
politica, direitos fundamentais, inalienavels, portanta.

DECLARACAD UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS - Adotada e prociamada pela Resolugio 217 A (1) da
Assembléla Geral das Nagbes Unidas, em 10 de dezembro de 1948,

Artigo XX

1. Toda pessoa tem direito ao trabalho, & livre escolha de emprego, a condigfes justas e favoraveis de trabalho
e 4 protegio contra o desemprego.

Artigo XXV

1. Toda pessoa tem direito a um padrio de vida capaz de assegurar a si e a sua familia seide ¢ bem estar,
inclusive alimentagio, vestudrio, habitagdo, cuidados médicos e os servigos socials indispenséveis, e direito
4 seguranca em caso de desemprego, doenga, invalides, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos melos
de subsisténcia fora de seu controle.

Artlgo XXVI1

1. Toda pessoa tem direito & instrugdo. A instrucio sera gratuita, pelo menos nes graus elementares e funda-
mentais. A instrugio elementar sera obrigatéria. A instrugio técnico-profissional serd acessivel a todos, bem
como a instrugdo superior, esta baseada no mérito. (g n.)

26 CF/88, Art. 6% - S3o direitos sociais a educacio, a satde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia soclal, a protegio & maternidade e 4 infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo,
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geragdes. Essa regra, genericamente, 3 evidéncia, contempla
o principio da funcdo ambiental da propriedade (BOTREL,
2004, p. 21). E, considerando que o universo urbano é um
importantissimo aspecto do meio ambiente, reconhece-se que a
cidade também possui uma fungdo ambiental.

Tratando da questdo relativa as fungdes sociais da cidade,
previstas tanto na Carta Republicana quanto no Estatuto da
Cidade, Rossit expressa a mesma opiniio quanto 3 fungdo
ambiental da cidade:

0 Estatuto da Cidade confere mecanismos para
implementar nao s a fungéo social da cidade e da
propriedade urbana, bem como para implementar
seu atributo ambiental.

E na Constituigio Federal que se encontra o
fundamento da fungio ambiental da cidade e da
propriedade. Seu art. 225, com efeito, enuncia
que todos tém direito a sadia qualidade de vida.
Note-se a inser¢dao do adjetivo sadio. Nio basta
a qualidade de vida, mas, como visto, a sadia
qualidade de vida.

A evolucdo e disseminacido dos nicleos urbanos
determinaram a necessidade de incluir essa
questdo, de naturezaambiental, nos planejamentos
urbanos (ROSSIT, 2005, p. 78).

No art. 182, caput, da Constituigio Federal, a politica
de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piiblico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcées sociais
da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes, sendo o
Plano Diretor o principal instrumento da politica urbana. Essas
diretrizes gerais estdo fixadas no Estatuto da Cidade, as quais
devem ser observadas pelo plano diretor para garantia do bem-
estar dos habitantes e para atendimento das funcdes da cidade.

Muitas das diretrizes trazidas pelo Estatuto da Cidade
ultrapassam um sentido meramente ordenador do territério
urbano, encerrando, enfim, um contetido de inegavel tutela da
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sustentabilidade do meio ambiente urbano, como se observa em
diversos dispositivos do art. 22" assim como do art. 42, onde
esta previsto o planejamento municipal, com o0s instrumentos
legais do plano diretor e do zoneamento ambiental, e os institutos
politicos e juridicos, a exemplo da instituigdo de unidades de
conservacdo e, como elemento prévio a certos licenciamentos
ambientais e urbanisticos, o Estudo Prévio de Impacto Ambiental
(EIA ou EPIA) e o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga (EIV
ou EPIV),”® dentre outros dispositivos.

Esse entendimento fica muito claro quando se depara com
o que dispde o paragrafo tnico do art. 1° do Estatuto da Cidade,
o qual estabelece que as normas dessa Lei visam a regular a
politica urbana, para que o uso da propriedade urbana atinja,
inclusive, o equilibrio ambiental:

27 Art. 22 - A politica urbana tem por objetivo ordenar e pleno desenvolvimento das funcies sociais da cidade
e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerals:

I

1V - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢3o espacial da populacdo e das atividades
econfimicas do Municipio e da territdrio sob sua drea de Influéncia, de modo a evitar corrigir as distorgles
do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio amblente;

[

V| - ordenacio e controle do uso do solo, de forma a evitar:

f} a deterioragio das dreas urbanizadas;
¢) a poluigio e a degradagio ambiental;

V11l - adogio de padries de produgio e consumo de bens e servigos e de expansio urbana compativeis com
o5 limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua drea de
influéncia;
[]
XII - protegio, preservacio e recuperacao do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural,
histérico, artistico, palsagistico e arqueoldgico;
X1l - audiéncia do Poder Pablico municipal e da populagio interessada nos processos de Iimplantagio de
empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a seguranga da populagio;
28 Art. 47 - Para os fins desta Lel, serdo utilizados, entre outros instrumentos;
[
111 = planejamento municipal, em especial:
a) plano diretor;
I-)
) zoneamento amblental;
[-]
- institutos juridicos e politicos:
[
d) tombamento de imdveis ou de mobilidrio urbano;
¢) Instituicdo de unidades de conservagio;
f) instituigio de zonas especiais de interesse social;
1.1
q) regularizagio fundiaria;
Vi - estudo prévio de impacto ambiental (E1A) e estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV).
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Art. 1° - Na execucdo da politica urbana, de que
tratam os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
serd aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo tnico. Para todos os efeitos, esta Lei,
denominada Estatuto da Cidade, estabelece
normas de ordem piiblica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranc¢a e do bem-estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. (g. n.)

Com o reconhecimento constitucional do plano diretor
como principal instrumento da politica urbana, fica evidenciada
acompeténcia exclusiva do Municipio em exercer suas atividades
licenciadora e sancionatéria em relagio ao meio ambiente, pois
competir-lhe-4, mais do que aos outros entes federativos, dar
cumprimento a fun¢do ambiental da cidade e da propriedade®
(BOTREL, 2004, p. 21).

O ordenamento patrio, como assevera Figueiredo (2005,
p. 301), prevé a observancia da variavel ambiental no espago
urbano ndo apenas no Estatuto da Cidade, mas também em
outros diplomas legais igualmente importantes, como o Cédigo
Florestal. 0 mesmo se percebe no Cédigo Civil e na Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente.

No paragrafo tinico de seu art. 22, o Cédigo Florestal - Lei
n? 4.771/65, impde a observancia nos planos diretores e leis
de uso do solo, o respeito aos principios e limites previstos no
caput e incisos do dispositivo, no caso de 4reas urbanas, assim
entendidas as compreendidas nos perimetros urbanos definidos
em lei municipal, e nas regides metropolitanas e aglomeragoes
urbanas, em todo o territério abrangido. Infere-se desse
dispositivo a impossibilidade legal de os municipios tornarem

29 A autora salienta ainda que o Estatuto da Cidade, considerando a competéncia privativa do Municipio,
para legislar e atuar em matéria ambiental no meio urbano, veio, finalmente, tarnar obrigatério o plano
diretor, a fim de que os municiplos atuem de fato e de direito sobre o assunto, competéncia que lhes havia
sido negado, antes e depols da Constituigio de 1988, pela Lei n® 6.938, de 1981, que, no sew artigo 10, deu
competéncia exclusiva para os Estados-membros licenciarem todas as atividades potencialmente poluidoras,
ainda que puramente |ocais, “numa Inconstitucionalidade gritante que alguns, de ma-fé, procuram ainda de-
fender” (BOTREL, 2004, p. 21).
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mais flexiveis os pardmetros estabelecidos no Cédigo, como
forma de tutelar diretamente o patriménio floristico e hidrico
no ambito dos aglomerados urbanos.”

Como ressalta o mesmo autor, se se considerar que a
degradacio das matas ciliares e a impermeabilizagdo das
areas de varzea constituem talvez os principais geradores
de enchentes e inundagdes nas grandes cidades, chegar-se-a
A conclusido de que o descumprimento do disposto no art. 29,
paragrafo (nico, do Cédigo Florestal, nas areas urbanas, acarreta
um custo social elevadissimo para os cofres ptiblicos e sacrificios
incomensuraveis para a populagao atingida pelas calamidades
publicas (FIGUEIREDO, 2005, p. 302).

Como referido, o reconhecimento da fungdo ambiental
também esta expresso no novo Cadigo Civil (Lei n® 10.406, de
2002) no que concerne a propriedade, conforme o art. 1.228,
paragrafo tinico, que dispoe:

Art. 1.228 - Omissis.
Paragrafo tinico. O direito de propriedade deve
ser exercido em consondncia com as finalidades

30 Art. 2° - Consideram-se de preservagiio permanente, pelo so efeito desta Lei, as florestas e demais formas
de vegetagio natural situadas:

a) ao longo dos rios ou de qualquer curso d'agua desde o seu nivel mals alto em faixa marginal cuja largura
minima serd:

1 - de 30 (trinta) metros para os curses d'agua de menos de 10 (dez) metros de largura;

2 - de 50 [(cingiienta) metros para os cursos d'agua que tenham de 10 (dez) a 50 (cinglents) metros de
largura;

3 - de 100 (cem) metros para os cursos d'agua que tenham de 50 {cingiienta) a 200 (duzentos) metros de
largura;

4 - de 200 (duzentos) metros para os cursos d'agua que tenham de 200 (duzentos) a 600 (seiscentos) metros
de largura;

5 - de 500 (quinhentos) metros para os cursos d'dgua que tenham largura superior a 600 (seiscentos) me-
tros;

h) ao redor das lagoas, lagos ou reservatdrios d'igua naturals ou artificiais;

c) nas nascentes, ainda que intermitentes @ nos chamados “olhos d'agua’, qualguer gque seja a sua situagio
topogrédfica, num raio minimo de 50 (cinglenta) metros de largura;

d) no topo de morros, montes, montanhas & serras;

&) nas encostas ou partes destas, com declividade superior a 457 equivalente a 100% na linha de maior
declive;

f) nas restingas, como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues;

g} nas bordas dos tabuleiros ou chapadas, a partir da linha de ruptura do relevo, em faixa nunca inferiora 100
[eem) metros em projecoes horizontais;

h} em altitude superior a 1,800 [mil e oitocentos ] metros, qualguer que seja a vegetagio.

Paragrafo dnico. No caso de dreas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos perfmetros urbanos de-
finidos por lei municipal, e nas regides metropolitanas e aglomeragies urbanas, em todo o territério abrangi-
do, oheervar-se-3 o disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do solo, respeitados os principios
e limites a que se refere este artigo. (g.n.)
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econdmicas e sociais e de modo a serem
preservados, de conformidade com o estabelecido
em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais,
o0 equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e
artistico, bem como evitada a poluigio do ar e das
dguas,

A Lei n? 6.938/81 - Lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente, em seu art. 32, contempla, de igual modo, a fungio
ambiental:

Art. 32 - Para os fins previstos nesta lei, entende-se
por:

I - meio ambiente, o conjunto de condigdes, leis,
influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica
e biol6gica, que permite, abriga e rege a vida em
todas as suas formas;

Vale salientar que a referida Lei conceitua meio ambiente
de modo incompleto, na medida em que restringe seu significado
ao meio ambiente natural, evidenciando que seu texto nio esta
de acordo com a nova ordem constitucional e com a doutrina
de vanguarda, que inclui no conceito de meio ambiente os
aspectos do meio ambiente cultural e do meio ambiente urbano
ou construido (ou artificial), além do meio ambiente do trabalho.
Todavia o conceito ainda é til se interpretado de acordo com
a nova tutela juridica dada ao meio ambiente pela atual Carta
Republicana.

0 meio ambiente tem, portanto, a fungio de abrigar e reger
a vida em todas as suas formas. A cidade, enquanto aspecto do
meio ambiente, também possui essa func¢io ambiental, ja que,
por exceléncia, é o local de habitacio e vivéncia da maior parte
da populagado da Terra e local de desenvolvimento de grande
parte da atividade humana.

A fungdo ambiental da cidade devera ser atendida pela
implementagao do plano diretor, de acordo com as diretrizes do
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Estatuto da Cidade, sem se olvidar de que a sua implementagao
deve visar, precipuamente, a efetivagdo do direito humano ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, na medida em que
o meio urbano é, como j4 se disse, importante aspecto do meio
ambiente, conforme salientado por Silva (2004, p. 18).

Na opinido de Rocha (1999, p. 20), a correlagao entre
0 microssistema ambiental e o urbanistico efetiva-se em
decorréncia de seus objetos mediatos e comuns: a protegao e
defesa da qualidade de vida e do bem-estar dos habitantes da
cidade. Por consegiiéncia, na defesa ambiental propriamente
dita e na ordenagcio dos espagos habitdveis, o que se objetiva € a
concretizacdo das fungdes sociais da cidade.

0 estudo da fungdo ambiental da cidade é, assim, matéria
afeta tanto ao Direito Ambiental (prote¢ao do meio ambiente)
como ao Direito Urbanistico (organizagdo dos espagos
habitaveis), de modo que se pode dizer que, em certo grau,
ambos objetivam a gestdo ambiental sustentavel do territério
urbano.*!

E o Estatuto da Cidade, se efetivamente posto em pratica
nos municipios brasileiros, por meio de planos diretores e leis
locais pautadas pelo ideal de sustentabilidade, sera importante
instrumento para a qualidade de vida urbana, reduzindo,
p. ex., a poluigdo hidrica, sonora, visual e atmosférica, bem
como gerenciando os residuos e aumentando os espagos
ambientalmente saudaveis além da protegdo do patriménio
cultural (histérico, arquiteténico, paisagistico, turistico), bem
como o ordenamento do transito, visando a melhor circulagdo
das pessoas, bens e servigos, tornando efetivo, assim, o direito a
cidades sustentdveis.

31 Para Granziera, a relagio entra o Direito Amblental e o Direito Urbanistico tem como ponto de partida
a edicio do Decreto-Lei n® 1.413, de 14-08-75, que dispde sobre o controle da poluigio do meio ambiente
provocada por atividades industriais, estabelecendo que “nas dreas criticas serd adotado esquema de zone-
amento urbano, objetivando, Inclusive, para as situagdes existentes, viabilizar alternativa adequada de nova
localizacio, nos casos mais graves, assim como, em geral, estabelecer prazos razodvels para a instalagio de
equlpamentos de controle de poluigio” (art. 4°) (GRANZIERA, 2009, p. 470).
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6 Conclusao

O desenvolvimento urbano deve, sob pena de conflito
com 0s mais importantes principios e valores que norteiam
nosso sistema juridico vigente, atender as necessidades
essenciais da populagdo urbana, respeitar e fazer valer os
direitos humanos e objetivar o desenvolvimento sustentivel.
I[sso porque o desenvolvimento urbano apresenta como
elemento condicionante a pessoa, por ser o sujeito central do
desenvolvimento, de modo a romper com a concepcio que
entende as pessoas como meros fatores de producio.

E esse desenvolvimento que deve fazer realizar as
fungdes sociais da cidade como efetivacdo do direito a cidades
sustentdveis, consoante prescrito no art. 182 da Carta Magna,
e no art. 22, inciso I, do Estatuto da Cidade, salientando-se que
essas fungdes, compatibilizadas com o principio da dignidade
da pessoa humana, no dia-a-dia da vida em sociedade dizem
respeito especialmente a moradia digna, ao trabalho, ao lazer e
ao consumo consciente.

As fungées da cidade constituem interesses difusos, pois
nao ha como individualizar os sujeitos afetados pelas atividades
citadinas e pelas relagoes estabelecidas no ambito da cidade, na
medida em que todos os seus habitantes tém como contingéncia
habitar e usar esse mesmo universo indivisivel - a cidade. Assim,
a fungdo social da cidade estard sendo cumprida de forma plena
quando houver redugdo das desigualdades sociais, promocdo da
justica social e melhoria da qualidade ambiental urbana.

As cidades necessitam ser socialmente mais justas.
Esta justica se traduz especialmente nas esferas econdmica e
ambiental. Alcancar tal desiderato depende estreitamente de
agbes com vistas a um repensar e reconstruir um ambiente que
leve em conta as necessidades cotidianas dos cidadios, mas que
também ndo se esquega de considerar o paradigma de felicidade
social e culturalmente construido. Necessita-se de uma urgente
politica urbana nacional integradora, que vise a uma melhor
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distribuicdo da riqueza, aperfeicoamento da justiga social e
permanente compromisso com a salvaguarda da natureza e dos
recursos naturais.

Desse modo, impoe-se a necessidade de iniciativas que
tenham por fim a realizagdo do direito a cidades sustentaveis,
considerando que este direito tem um sentido profundamente
social, na medida em que dele depende a realizacdo de uma série
de outros direitos fundamentais.

Urban Sustainability and the social functions of the city

Abstract: In the 20th century, the phenomenon of urbanization,
marked, especially, the first world nations and the ones in development.
In Brazil, this social economic model induced drastic social-spatial
changes and very serious environment consequences, notably in large
urban centers, surrounded by concerns of extreme severity and of
hard solution. In this context, the edition of Law n? 10.257/2001 - City
Statute, that regulated the Urban Politic chapter - articles 182 and 183
of the Constitution, represented an undeniable advancement in the
fight for a fairer, democratic and healthy urban territory. Informed by
constitutionals, urbanistics and environmentals principles, especially
the property social function as well the social and environmental
function of the city, the Law begins to support the counties in the
adoption of legal apparatus that guarantee to all society sectors equal
distribution of the social-territorial onus and benefits caused by
urbanization, as well like the implementation of the city social functions
by the Master Plan, allowing too the regularization of the lands unevenly
occupied. Therefore, one can analyze how the regulatory content of the
principles related to city planning and urbanism, accomplished by the
urban politic, enable the law to sustainable cities to be a reality, with
the availability of urban and environment politic, consonant social
aspiration contained in the Federal Constitution, City Statute and in
the Master Plan.

Keywords: Sustainable cities. Legal principles. City Functions. City
statute. Master Plan.
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