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“O que caracteriza a cidade contemporanea €[ ...] a sua desintegracéo. N&o € uma cidade
publica a maneira classica, ndo € uma cidade camponesa e doméstica, ndo é uma cidade
integrada por uma forga espiritual. E uma cidade fragmentéria, dispersa, a que faltauma
figura propria. E constituida por areas indescritivelmente congestionadas, com zonas
diluidas pelo campo circundante. O homem, na sua vida di&ria, sofre estimulos téo
contraditérios que ele préprio, a semelhanca da cidade que habita, acaba por se
encontrar totalmente desintegrado”. José Miguel Sardinha

“Uma cidade ndo é um ambiente de negocios, um simples mercado onde até a paisagem
€ objeto de interesses econdmicos lucrativos, mas €, sobretudo, um ambiente de vida
humana, no qual se projetam valores espirituais perenes, que revelam as geracdes
porvindouras a sua memoria”. Jose Afonso da Silva
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RESUMO

O século XX assistiu ao fenébmeno da urbanizagdo, o qual atingiu a maior parte dos paises do
mundo, especiamente os ditos de primeiro mundo e os tidos em desenvolvimento,
especialmente como consequiéncia do processo de industrializagdo. Esse novo modelo
socioecondmico provocou mudancas socio-espaciais drésticas no Brasil, bem como
conseguéncias ambientais muito graves, cujas implicacOes podem ser comparadas aos efeitos
das grandes catéstrofes naturais. O panorama das cidades brasileiras é cadtico, especialmente
dos grandes centros urbanos. Nossas cidades sofrem problemas de extrema gravidade e de
dificil solucéo. Nesse contexto, a edicéo da Lei n° 10.257/2001 conhecida como Estatuto da
Cidade, que regulamentou o capitulo de politica urbana da Constituicéo Federal estabelecendo
diretrizes gerais de politica urbana, representou um inegavel avango na luta por um territorio
mais justo e democrético. Embasada na funcéo social da propriedade e da cidade, a Lei passa
arespaldar os municipios na adogdo de instrumentos legais que garantem a todos os setores da
sociedade a equanime distribuicdo dos 6nus e beneficios socio-territoriais causados pelo
processo de urbanizacdo, bem como a redizacd das funcgbes sociais da cidade pela
implementacdo do Plano Diretor, permitindo também a regularizacdo das areas ocupadas
irregularmente. O presente trabalho se preocupa justamente nesse ponto, ou sgja, em que a
efetiva implementacdo dos principios constitucionais e legais relativos ao urbanismo e ao
plangamento urbano, levados a efeito por meio das politicas publicas urbanas e &fins,
possibilitem arealizacdo do direito a cidades sustentéveis, com provisdo de servigos bésicos e
ambientais, consoante aspiragéo social positivada na Constituicdo Federal e no Estatuto da
Cidade.

Palavras-chave: Direito urbanistico; plangamento urbanistico; politica urbana;
desenvolvimento urbano sustentavel; Estatuto da Cidade; Plano Diretor.
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ABSTRACT

We attended in the last century the phenomenon of urbanization. It has reached most of the
countries of the world, specially the known first world as well as that ones in development, as
consequence of the industrialization process. This new social and economic growth has
provided relevant social and places changes in Brazil. This new model of dealing with
environment has brought serious consequences. Their results can be compared with the world
natural disasters. The situation of the brazilian cities were lead the great urban centers into a
chaos. Our cities are still suffering problems from extreme gravity and difficult solution. In
this context, the edition of the Law n° 10.257/2001 known as “Estatuto da Cidade”, come to
adjust the urban politics of the Federal Constitution establishing general lines of direction how
to adapt the new cities to a certain models more adjusted with the community needs, mostly
with the model of sustainable cities. It is an undeniable advance in the fight against invasions
and chaotic ways of living. The juridical institutions created by the mentioned Law. Based in
the socia function of the property and the principle of sustainable city, the Law provide the
cities authorities, by domestic laws, to adopt the legal instruments that guarantee all the
sectors of the society for a more fair social and territoria distribution of the responsibilities
and benefits result of the urbanization process, as well as the accomplishment of the social
functions of the city for the implementation of the Director Plan, aso alowing the
regularization of the irregular urban proprieties. This paper point out how to get an effective
implementation of the lega principles established in the above referred law and Brazilian
Constitution. By means of the sustainable purpose included in this study and for the real
accomplishment of the purpose of Statute of City, it would be necessary areal reconstruction
of plans and new policiesin order to get what is expected from all Brazilian society.

Keywords. Urban Law; town-planning; urban policy; urban sustainable development; Statute
of the City; Director Plan.
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1- INTRODUCAO

E fato que, a partir da segunda metade do século XX, grande parte dos centros urbanos
passou por um processo de expansdo que redundou no crescimento acelerado do nimero de
habitantes. Isto passou a engendrar uma maior necessidade por infra-estrutura, moradia,
transporte, e outros servicos basicos, numa demanda consideravel mente grande, que em muito
supera a capacidade atual das cidades de dar respostas oportunas e adequadas a essas
necessidades.

As cidades tém experimentado diferenciados ritmos de crescimento populacional, sob
estimulos e razbes diversas, porém o resultado é quase sempre 0 mesmo, ou Sgja, as
populacdes urbanas, muitas vezes com a chancela do Poder Publico, acabam por praticar a
utilizacdo socia e ambientalmente inadequada do territério urbano, além de degradar &reas
que, em principio, teriam uma funcdo muito mais ambiental e paisagistica do que uma
destinagdo residencial.

Segundo Koga (2003, p. 15), a nocdo de espaco, no campo social, quase sempre é
vinculada ao conceito de salubridade (aquilo que € benéfico ou favoravel a salde e ao bem-
estar humano). A relacdo humana com o meio ambiente, sob tal perspectiva, segue uma
matriz higiénica ou eugénica. Nesse sentido, 0 campo sempre aparece mais salubre que a
poluida cidade onde esté a fabrica, 0 motor, a fumaga, o ruido. Interessante perceber que o

campo tem sons e a cidade tem ruidos.
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Entretanto, a despeito deste quadro inquietante das cidades, 0 homem pdés-moderno
corrobora a tendéncia de viver e concentrar suas atividades cada vez mais no espago urbano,
de modo que a populagdo mundial deste terceiro milénio € maoritariamente urbana. Na
cidade, a ocupacdo do solo se verticaliza, criando solos e mais solos acima daqueles
disponibilizados pela natureza, de modo que a topografia natural, como destaca Koga (2003,
p. 15), vai sendo coberta, recoberta e encoberta por massas de constructes que revelam poder
aquisitivo de marmores, vidros, concretos, grades, tijolos, madeiras, papeldes, ou mesmo
simples panos juntados numa esguina aos moldes de ninhos de animais.

A realidade urbana brasileira, hoje, é paradoxal: sublrbios residenciais entremeados por
ruas fartamente arborizadas, ar limpo e completa infra-estrutura, e instalagdes de moradias
informais em loteamentos ndo regulamentados, cujo aspecto principal passa a ser a
degradacdo das condi¢cbes ambientais. As cidades brasileiras, em sua grande maioria,
congtituem, atualmente, espagos de oportunidades de expansdo econdmica e das ofertas de
servicos concentradas em "ilhas de inclusdo” onde ha uma tendéncia de instalacdo da
populacdo com melhores condicdes sociais, em 0posicao a uma porcdo majoritaria a quem é
negado acesso as oportunidades de trabalho, salide, educacéo, transporte, e outros servigos de
natureza urbano-ambientais.

Historicamente, o desenvolvimento das cidades brasileiras foi claramente marcado por
um distanciamento entre a ordem urbanistica vigente e a gestdo do territério municipal. A
abrangéncia do planejamento urbano e da legislacéo restringiram-se apenas a regulacéo das
acOes de uma parcela minoritaria da populagdo com rea capacidade de participacdo no
mercado imobiliario estabelecido, enquanto que a maioria dos habitantes, desprovida de
recursos e desassistida, se instalou no contexto urbano a margem da prépria legalidade

urbanistica, vivendo nas éreas insalubres do “centro civilizado” e nas periferias.
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O papel do Poder Publico na questdo da urbanificacdo €, entdo, de fundamental
importancia. Nesse sentido, ao Poder Municipal, consoante a Constituicdo Federa de 1988,
cabe executar a Politica Urbana, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, com o objetivo de
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes. O Poder Municipa (Legislativo e Executivo) devem exercer suas atribuicdes e
competéncias legais no sentido de que a populagdo citadina disponha, por exemplo, de
abastecimento regular de &gua, gés, eetricidade, servico de esgoto, e servicos urbanos tais
como: transporte, salide, lazer e educagdo. Ademais, a cidade como importante aspecto do
meio ambiente, necessita também de politicas publicas que visem a resguardar a qualidade
ambiental e salubridade de seus espacos, consoante 0s parametros técnicos de qualidade e de
acordo com as prescrigdes legais.

Como é sabido, o alijamento da maioria excluida tem suas razdes socioeconémicas bem
estabelecidas: longe de ser obra do acaso histérico ou de uma sina a que estéo condenados os
pobres, €, antes, resultado de uma légica sutil e perversa, fundamental na perpetuacdo desse
paradigma de desenvolvimento que privilegia os que possuem. O Estado tem grande
responsabilidade nisso, na medida em que suas politicas publicas (quando ha), muitas vezes,
implementam programas, projetos ou obras nos quais a populagdo mais necessitada ndo é
sequer considerada. Setores econdmicos mais relevantes sob 0 aspecto politico € que
influenciam a tomada das decisdes politicas.

A edicdo, apds mais de dez anos de tramitagdo, da Lei n.° 10.257/2001 — Estatuto da
Cidade, que regulamentou o capitulo de Politica Urbana da Constituicdo Federa de 1988, e
estabeleceu diretrizes gerais de politica urbana, representou um inegavel avanco na luta por
um territério urbano mais justo e democratico. Os principios da funcdo socia da cidade e da
propriedade, constituem o embasamento juridico-principiolégico que passa a informar a

adocdo e utilizagdo dos instrumentos legais que garantam a todos os setores da sociedade a
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equanime distribuicdo dos énus e beneficios socio-territoriais causados pelo processo de
urbanificagéo.

O fato € que a questdo urbana no Brasil ndo vem sendo contemplada como é necessario.
Hoje, hgja vista o crescimento da populacdo e 0 avanco das populagdes interioranas sobre as
grandes cidades e capitais, além da migracdo em direcdo ao sul do pais, onde melhores
condicdes de vida sdo esperadas por aqueles que para |4 se dirigem, sdo algumas das causas
por gue as cidades brasileiras crescem em uma propor¢éo que foge ao controle dos poderes
publicos municipais, resultado da explosdo demogréfica violenta das Ultimas décadas, sem
gue se promovesse nenhuma medida ef etiva para conter esse crescimento descontrolado.

Mas, 0 que é uma cidade? N&o € uma resposta téo féacil, ainda mais quando se considera
arealidade das cidades brasileiras. Conceituar demogréfica e quantitativamente a cidade néo é
dificil, pois entende-se como cidade o aglomerado urbano com determinado nimero de
habitantes: 2.000 em alguns paises; 5.000 em outros; 20.000 para a ONU; 50.000 nos EUA.

Sintetizando os conceitos gerais acerca da cidade, tem-se que giram, em torno da cidade,
0s interesses econdmicos voltados tanto para a localidade quanto para a populacdo, o que daa
cidade moderna uma fisionomia essencialmente econdmica, embora tal caracteristica tenha
suas especificidades.

Considere-se, ainda, que, no Brasil, as cidades tém como caracteristica o fato de serem
nicleos urbanos, sedes do governo municipal e, portanto, podem ser consideradas,
independentemente do tamanho de sua populagéo, como um agregado ordenado de sistemas,
administrativos, comerciais, industriais e socio-culturais, contextualizados naciona mente.

Este trabalho pretende relatar por meio de pesquisa como o Brasil tem superado a fase
em gue se encontra no que concerne ao meio urbano e como enfrentara seus novos desafios. O
capitulo inaugura tratard da politica urbana no Brasil. Inicialmente, buscara definir os

pardmetros da cidade e nucleos urbanos. Também tragcar4 as normas congtitucionais e a
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preocupacdo, em nossa Carta Magna, em estabelecer principios urbanos, sobretudo o
principio da funcdo social da cidade. Este indica a necessidade de construcdo de centros
urbanos com visdo atua e global, considerando populagdes de todas as rendas e 0s aspectos
relacionados na infra-estrutura para melhor atendé-las. Aqui também se observara o ponto de
vista de juristas preocupados com o paradigma estabel ecido nas diversas hormas urbanisticas
em prol da formagdo de centros urbanos com melhor formatagcéo para abrigar a presente e as
futuras geragoes.

O capitulo trés tratara das cidades e da evolucéo da legislacdo urbanistica, destacando o
processo de desenvolvimento das cidades ao longo da histéria humana, a formagdo do
conceito de urbanismo, o qua tornou mais que evidente a necessidade de ordenacdo do
espaco urbano como meio de otimizagdo de seu uso e manutencdo e melhoramento de suas
caracteristicas ambientais e de salubridade. Além disso, tratara de identificar os principais
sistemas urbanisticos, comparando-os entre si, salientando eventuais similitudes e diferencas e
de que maneira possam of erecer subsidios para reflexéo sobre nosso modelo. Abordarg, ainda,
aquestdo da legislacdo urbanisticano Brasil e sua énfase na questéo da sustentabilidade.

O capitulo seguinte se concentra no aspecto da sustentabilidade urbana como requisito
fundamental para o atendimento do principio dafuncdo socia da cidade. Enfatizard a questédo
dos principios informadores da atividade urbanistica, destacando a funcdo socia da
propriedade, funcdo social da cidade, funcdo ambiental da cidade, desenvolvimento
sustentavel urbano. Tratara, ainda, da questdo relativa as diretrizes firmadas na Agenda 21,
como meio para se alcancar a sustentabilidade urbana. A funcdo ambiental da cidade é
corolario do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, enquanto direito
fundamental, como se vera

O capitulo quinto tratara do planegjamento urbano e da qualidade ambiental do meio

urbano. Apds abordar, inicialmente, o plangjamento urbano, tratard do plano diretor como
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instrumento de politica para esse desenvolvimento, sua relacdo com as leis orcamentérias e
lels de zoneamento, enfatizando a protecdo legal do meio ambiente construido, e buscando-se
formar um conceito de cidade sustentével, segundo nosso ordenamento juridico e consoante
nossa realidade urbana, passando-se, entdo, as conclusdes a que se chegou. Como se

verificara, adiscussdo central do estudo perpassara todos os capitul os.
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2 - A QUESTAO URBANA NO BRASIL

Para melhor entendimento, define-se como solo urbano aquele compreendido entre a
cidade, ou sgja, a zona urbana, e os espacos reservados para 0 seu crescimento definidos por
lei. Ambos s&o tratados juridicamente da mesma forma, podendo ser executados, para fins de
parcelamento, projetos para a implantagdo de lotes ou desmembramentos, levando em conta a
funcdo social da propriedade e o direito de todos a cidade.

O solo urbano €, entdo, entendido como aquele compreendido (encerrado) pelas zonas
urbanas (area das cidades e vilas) e pelas zonas de expansdo urbana (&rea reservada para o
crescimento das cidades e vilas, adjacente ou ndo a zona urbana), definidas por lei municipal.
Essas zonas, para fins de parcelamento, recebem o mesmo tratamento juridico, pois em
ambas, e somente nelas, podem ser projetados e implantados loteamentos ou
desmembramentos.

A questdo da urbanizacdo e da ocupacdo desordenada do territorio urbano se torna mais
eloglente ao se analisar a situagdo das grandes cidades do Pais, como S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, Recife, Manaus e tantas mais, cujo desenvolvimento
econdmico chama a atencdo de populagdes carentes que para la se dirigem em busca de

emprego e de melhores condi¢des de vida.



30

Entretanto, migragdo engrossa a populagdo urbana desprovida de terras e de
condic¢bes minimas de existéncia, fazendo com que a ocupagdo ilegal ou irregular de terrenos
em periferias ou em favelas se intensifique.

Nesse contexto, as cidades cresceram na proporcdo inversa da oferta de servicos
publicos e, por forca deste fendbmeno sdo exigidos investimentos publicos urbanos em éreas
gue ja antes atendidas, procurando-se com isto conter o crescimento de indices intoleraveis de
pobreza e de degradagéo ambiental.

Cabe a0 Poder Publico, entdo, promover o zoneamento destes bairros ou implantar
novos nucleos urbanos, usando o poder da desapropriacdo para prover familias e populagdes
carentes de terra e de casa. Cabe, ainda, a este Poder, promover 0 assentamento destas
familias, determinando locais para onde podem se dirigir sob a orientagdo do governo. Os
bairros podem ser considerados como micro-organizages urbanas, e € mais facil comecar a
observagdo do funcionamento da cidade por estas pequenas parcelas, evidentemente sem
descuidar do todo.

Os bairros tém um sentido coletivo, por abarcarem uma dada comunidade, de certa
forma homogénea (considerando-se aqui seus aspectos socioecondmicos). Mesmo gquando se
trata de bairros com diversidade populacional, como é o caso de bairros de classes mais
abastadas e cercados por favelas habitadas por classes menos favorecidas economicamente,
como ocorre em tantas cidades brasileiras (como o Rio de Janeiro, por exemplo), os
habitantes possuem um sentido comum de habitarem uma microrregido. Assim,
independentemente da classe a que pertencam, os moradores de um bairro tém as mesmas
aspiracdes de transporte, lazer, trabalho, agua, saneamento.

Quando essas necessidades ndo sdo atendidas, os moradores véem-se obrigados a
procurar as respostas em areas adjacentes, levando-os a se deslocar para redlizar atividades

gue poderiam e deveriam estar sendo praticadas nas proximidades de sua residéncia. Quanto
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maiores os deslocamentos da populacdo, mais cara se torna a infra-estrutura para atender a
sociedade.

E dificil encontrar solugdes para as grandes cidades de hoje, mas ndo € impossivel,
desde que se promovam estudos ambientais e de impacto dos planos urbanisticos sobre a
movimentagdo da populacdo, baseando-se os estudos nas necessidades reais da comunidade.
A complexidade de uma populagdo ndo permite considerar toda a comunidade urbana como
Unica, mas sim, é necessario ver esta comunidade como uma diversidade de pessoas, de
interesses, de necessidades a serem atendidas.

Para isto, o Poder Publico precisa compreender a organizacdo urbana sob uma visao
holistica, evitando o caos e buscando solugdes urbanisticas que correspondam as necessidades
da populagdo. Isto é possivel quando a comunidade é ouvida, seus interesses sdo discutidos e
avadliados, buscando o Poder Plblico o meio termo entre os problemas existentes e as
possiveis solugdes.

Evidentemente, essas solugdes ndo podem ser criadas ao sabor de interesses politicos,
pessoais ou momentaneos, mas devem pautar-se pela legislacdo, pelos principios do Direito e
pela transparéncia de politicas publicas para o ordenamento urbano. Transformando as
paavras em acles, 0os planos urbanisticos sGo 0s meios que se tem para buscar soluctes
compativeis com interesses e necessidades.

No entanto, todas essas e muitas outras medidas que devem ou que podem ser
implementadas pelo Poder Publico devem vir, sempre, acompanhadas de sua justificativa
social, pois cabe ao Poder Publico promover o bem-estar da sociedade.

Para isto, pode-se caminhar na direcdo de uma gestdo mais participativa, em que
solucdes locais sejam apontadas por diversos setores em prol do bem-estar social.

Colaborando de formaincisiva para essa politica de welfare state, ao editar anovalei n.

10.257/2001, procura o Poder Publico criar e desenvolver mecanismos que visam,
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precisamente, a0 bem-estar dos individuos no ambito das cidades, tanto nos aspectos

soci oecondmicos quanto ambientais.

21 DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO NA POS-MODERNIDADE E A

QUESTAO URBANA*

Muito se tem discutido acerca das questdes relativas a0 meio ambiente urbano,
especialmente no que diz respeito a problemética da sustentabilidade nas cidades. A questéo é
complexa. Estudiosos de multiplas &reas tém-se ocupado em buscar entender o universo da
urbe quanto & configuracdo que assumiram nossas cidades na atual pés-modernidade?,
caracterizadas pelainsalubridade, injustica, ilegalidade e degradacdo ambiental.

Engenheiros ambientais, arquitetos urbanistas, geografos, demaografos, sociologos,
administradores, politicos, economistas e juristas, entre outros, tém procurado dar sua

contribuicdo no sentido de apontar solucdes aos problemas por que passam nossas cidades no

aual estdgio do capitalismo.® H4, todavia, a necessidade de um maior intercAmbio

! A expressdo questdo urbana se “tornou internacional mente popular a partir da publicacdo da obra homénima de
Manuel Cagtells, em 1972” (Rio de Janeiro: Paz e Terra, republicada em 1983), segundo Marcelo Lopes de
Souza (O Desafio Metropolitano. 2000, p. 41). Para o estimado gedgrafo, a questo urbana pode ser entendida,
em principio, como o cadinho de tensdes resultante da reacéo dos individuos e grupos afetados por problemas
primérios como a pobreza e a segregacdo socio-espacial, proprios de nosso sistema socioecondmico. Os
problemas relacionados a questdo urbana seriam, em principio, de cinco ordens: 1. O tréfico de drogas e a
criminalidade violenta; 2. Os problemas sdcio-espaciais e a degradagdo ambiental dos centros urbanos; 3. A crise
dos movimentos sociais urbanos; 4. A fragmentacdo do tecido sociopolitico-espacial; e 5. A situagdo de
“ingovernabilidade urbana’. Destes, 0 aspecto que nos interessa mais diretamente (sem olvidar dos demais), para
os fins deste trabalho, € o relativo aos problemas socio-espaciais e a degradacéo ambiental dos centros urbanos,
de modo que, ao utilizarmos a expressdo questao urbana sera com este sentido.

2 Enquanto o Modernismo (ou Modernidade) foi o conjunto de transformagdes operadas nas esferas politica,
econdmica, socia e cultural que caracterizaram os Ultimos dois séculos da histéria da civilizagdo ocidental,
informadas especialmente pela avanco da ciéncia e o desenvolvimento industrial, o pés-modernismo seria
justamente a fase atual de nossa historia, na qual muito dos valores, instituigdes e sistemas socioecondmicos,
politico-ideoldgicos sd0 duramente questionados, engendrando um processo de formagdo de uma nova
cosmovisdo (Ver BOBBIO, Norberto et a. Dicionario de Politica. 1997, p. 768).

% "Tendo em vista a sua intensidade e complexidade, o processo de urbanizagdo € um dos fendmenos mais
importantes no Brasil e, por isso, tem sido objeto de estudo sob 0s aspectos historico, econémico e sociol ogico.
Os estudos sob os aspectos juridicos do processo de urbanizagdo, no entanto, SO mais recentemente se
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entre os diversos ramos do saber? a fim de que tenhamos um conhecimento e uma
prdica mais holisticos sobre um objeto tdo abrangente como o0 meio
ambiente

A busca pela sustentabilidade no meio ambiente urbano® est4 sendo um dos maiores
desafios ambientais deste novo milénio. A crescente gama de problemas ambientais, além do
dano direto que causa aos ecossistemas, afeta também a producéo econémica e a qualidade de
vida dos citadinos. Além disto, tem seu lado mais injusto no que se refere a divisdo do 6nus

da degradacgdo, o qual recai principalmente sobre as camadas menos abastadas da populacéo,

intensificaram.” (PINHEIRO, Renata P. Desapropriacdo para fins urbanisticos em favor de particular. 2004, p.
11).

* Paulo Freire Vieira, tratando da necessidade de integrar-se o conhecimento rumo a interdisciplinaridade, critica
a chamada abordagem analitico-reducionista, tendéncia que se verifica na maior parte dos ramos da ciéncia e da
tecnologia, a qual ndo leva em conta um aspecto essencial do mundo em que vivemos, a saber, a interconexao
dos fenbmenos vivos, especialmente no que pertine as questdes ambientais (In: VIOLA, E. J. Meio ambiente,
desenvolvimento e cidadania: Desafios para as ciéncias sociais. 1998, p. 76).

5 José Afonso da Silva (Direito Ambiental Congtitucional, 2004, p. 18, nota n.° 4), ap6s acatar critica de uma
aluna sobre a expressdo “classes do meio ambiente” — artificial, cultural e natural — substituiu-a por “aspectos do
meio ambiente”. Eis a transcricdo da nota: “4. Essa categorizagdo “artificial”, “cultura” e “natura” foi
severamente criticada pela aluna Miriam O. Reale Montanhesi em trabalho escolar que mereceu conceito
méximo, sem que isso implicasse acordo integral com sua posi¢do. Primeiro argli se o artificial ndo é cultural. E
isso ja estava explicito no texto. Segundo, partiu €la da critica de Jan Broek a distingdo de Karl Sauer entre
paisagem natural e paisagem cultural, que, para aquele, seria descabida, pois paisagem natural so seria, por
exemplo, no Brasil, segundo a aluna, a paisagem anterior a chegada dos primeiros grupos aborigines, ha cerca de
30 mil anos. Assim, ela transfere para a questdo ambiental essa tese, de sorte que, a rigor, tudo ficaria reduzido
ao cultural, desde que 0 meio esta a servigco do Homem. O texto agora sofreu ateragéo, reconhecendo alguma
raz&o a critica, e, sensivel a ela, substituimos a expressdo ‘classes do meio ambiente’ por ‘aspectos do meio
ambiente’, mais apropriada para denotar diferenciagdes ou particularidades dentro de uma situagdo unitaria.
Demais, a visdo, aqui, € ajuridica, e o jurista tem que considerar o regime juridico na andlise que faz. Ora, cada
um daquel es aspectos do ambiente (o urbano/artificial, o cultural, o natural), sob uma base comum, esta sujeito a
regime juridico distinto dos demais. Mas concordo com a conclusdo da aluna: ‘Passo importante serd dado se
iniciarmos, por nds mesmos, em um esfor¢o novo, pelo qual caracterizariamos 0 meio sob Gtica integradora
(grifo nosso) ou perpetuaremos a forma compartimentalizada de sua definicdo, que ainda hoje se verifica.’ Isso
N30 esta apenas pressuposto no texto, mas agora esté explicitamente proposto e sustentado sem o ‘denso ranco da
velha ordem’, que, na verdade, esta ligada a concepgdo geogréfica de paisagem.”” A nosso ver, entendemos que
o termo artificial, usado para classificar o meio ambiente urbano (Celso Antonio Pacheco Fiorillo também o
utiliza largamente nas obras Estatuto da Cidade Comentado — Lei do Meio Ambiente Artificial, 2.ed. Sdo Paulo:
RT, 2005 e Curso de Direito Ambiental Brasileiro, 5.ed. ampl. So Paulo: Saraiva, 2004) ainda possui essa carga
semantica que compartimentaliza o conceito de meio ambiente, ndo atendendo a 6tica integradora proposta, na
medida em que claramente separa Homem e Natureza. Ora, 0 homem é elemento integrante do meio, sendo a
parte da Natureza que tem consciéncia de si. O que se chamaria de meio ambiente urbano e de meio ambiente
cultural nada mais sdo do que o produto da agdo humana sobre a natureza, segundo o materialismo histérico e
diaético. O trabaho das civilizagdes nestes Ultimos milénios mudou a face da Terra e transformou 0 meio em
gue vive 0 homem e o demais seres. Mas, como relacdo € dialética, 0 meio também interfere no fazer
humano e muitas vezes o condiciona. Logo, em vez de meio ambiente artificial, juridicamente o meio ambiente
urbano devesse ser classificado como meio ambiente modificado ou meio ambiente construido, salientando a
acdo antropica (ou antropol 6gica) sobre o meio.



j& pendizadas pelo ndo acesso a rede de servicos basicos de infra-estrutura urbana
(saneamento bésico, transportes, habitacéo, salde, educacdo, lazer, cultura).

A sociedade hodierna, industrial e marcada pelo consumismo, ja é majoritariamente
urbana, o que torna a questdo da degradacdo das cidades t&o preocupante quanto a destruicéo
das florestas, poluicéo das &guas, do ar e do solo. A aceleracdo do processo de urbanizacéo —
gue se intensificou especialmente apds a Segunda Grande Guerra — € um fendmeno que se
verificaem todo o mundo, especialmente nas &reas mais industrializadas.

Nas cidades dos paises ditos de primeiro mundo, atualmente, o equilibrio
socioambiental é buscado pela implementacéo de planos urbanisticos rigidos, que prevéem,
inclusive, programas de conscientizacdo ambiental, os quais redundam em um relativo
controle do desenvolvimento das cidades.®

Benévolo (1997, p. 703) descrevendo a histéria contemporanea das cidades, destaca o
perfil das cidades do grupo de paises ditos subdesenvolvidos e em desenvolvimento, no qual o
Brasil seinclui. Sabe-se que estas cidades também cresceram num ritmo muito acelerado nas
Ultimas décadas, e nesses paises, em sua maioria, também existem planos urbanisticos que
disciplinam o desenvolvimento das cidades aém de nelas também haver provisdo de servicos
publicos. Essas cidades, entretanto, vivem uma realidade paradoxal: ao lado da cidade legal,
ordenada e salubre convivem os bolsbes de miséria. Grande parte da populacdo ocupa
irregularmente areas impréprias para uso residencial (ndo dispdem de titulo juridico de
propriedade ou posse), moram em construgdes humildes e, as vezes, improvisadas (em
desrespeito as posturas municipais), e ndo sdo atendidas pelos servicos publicos e pelos

equipamentos urbanos. A esses cidaddos sdo negados direitos basicos como o direito a

® Ap6s décadas de degradacso dos ecossistemas urbanos e de exploragéo inconsegiiente dos recursos naturais, a
tendéncia atua verificada na economia mundial € a dos grandes conglomerados econdmico-industriais, cujas
matrizes se situam geramente em paises ricos, transporem grande parte de suas unidades produtivas
(especiamente as que mais poluem) para o territorio de paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento, como o
Brasil, onde encontram incentivos fiscais, mao-de-obra abundante e barata, recursos naturais e matérias-primas,
mercado consumidor com relativo poder aquisitivo e legislagdes ambientais frouxas ou de pouca implementagéo.
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moradia. Esse é também o quadro da maior parte das cidades brasileiras, especiamente as

grandes cidades e metropoles.

2.2 0 DESENVOLVIMENTO URBANO-INDUSTRIAL BRASILEIRO RECENTE

Influenciados pela doutrina do desenvolvimentismo, uma série de paises latino-
americanos, entre eles o Brasil, implementaram entre as décadas de sessenta e setenta do
século passado, um conjunto de medidas econémicas, no sentido de transformarem suas
economias, tornando-as menos dependentes do mercado e do capital externo. Essa tendéncia
politico-econdbmica ficou historicamente conhecida como modelo de substituicdo de
importacOes. OrganizagOes internacionais, entre elas a ONU, suas agéncias e mesmo o0 GATT
(atual OMC), das quais o Brasil sempre fez parte, apoiavam o projeto de industrializagdo das
cidades da América Latina. O objetivo maior era dotar o Pais de uma infra-estrutura urbana e
de servicos e especialmente de um parque industrial com setores estratégicos, capaz de
alavancar o desenvolvimento do restante da economia.

Esse ideal de “desenvolvimento a qualquer custo” contribuiu, de fato, para se chegar ao
atual estadgio de desenvolvimento econémico-industrial, mas trouxe consigo o crescimento
desordenado de nossos centros urbanos e desestruturagdo socioecondmica nas areas rurais,
gerando degradagéo tanto no ambiente urbano quanto no campo.

No Brasil, o percentual da populagdo que vive nas areas urbanas atingiu 81,25% dos
habitantes no ano 2000 (Atlas do Censo Demogréafico — IBGE, 29.12.2003),” estando na
Regido Sudeste a maior parte dos municipios com maior predominancia de popul agdo urbana.

O século XX marca o periodo em que o Pais mais se urbanizou. A evolugéo do crescimento

" O IBGE considera, no calculo da populagio urbana, todos os residentes nas sedes dos municipios e demais
areas definidas pelas respectivas legislacbes municipais.
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da popul acdo urbana e do processo de urbanizaco® é bastante significativo. Chegamos ao ano
2000, como dito, com mais de 81,2% da populacéo brasileira morando em &reas urbanas e
18,8% vivendo em &reas rurais, ao contrario do que se verificava na década de 1950, quando
63,8% viviam no campo e 36,2% nas cidades.

Fernandes (2002, p. 353) sadlienta que, originalmente, o processo de urbanizacdo do
Brasi| visava a dar suporte a industrializagdo do Pais, mas se transformou em um processo
intensivo e altamente irracional, na medida em que provocou a concentragdo massiva de
popul acdes® e atividades econdmicas em poucas areas do territério nacional. Para o urbanista,
0 modelo urbano-industrial ja provocou mudancas socioespaciais drasticas no Brasil, bem
como consequéncias ambientais muito graves, cujas implicacfes podem ser comparadas aos
efeitos das grandes catastrofes naturais.

O panorama das cidades brasileiras € cadtico, especialmente dos grandes centros
urbanos. Nossas cidades sofrem problemas de extrema gravidade e de dificil solucéo.
Destaca-se 0 crescimento acelerado e desordenado, fruto dos fluxos migratérios inter-
regionais e do éxodo rural; a rapida “urbanizacdo” da populacdo de procedéncia rural, sem
preparo profissiona adequado para ingresso no mercado urbano; a perda das raizes culturais e
familiares, compondo volumosa porcéo de excluidos da economia de mercado, formadores
dos bholsbes de miséria caracteristicos dos grandes centros, as grandes deficiéncias nos

servicos publicos essenciais, destacando-se os setores de sallde publica, educacdo bésica,

8 Urbanlza(;ao € 0 processo pelo qual a popul agio urbana cresce em proporgao superior apopulagzo rural. Nesse
caso, um pais e dito urbanizado quando mais de 50% da populago vive nas cidades. E uma tendéncia verificada
em todo o mundo como conseqiiéncia direta do avanco da industrializacdo, ocasionando concentracdo
populaciona, aumento da demanda de servicos publicos bésicos, queda da qualidade de vida e degradagdo
ambiental. Para fazer frente a essa situagdo de insustentabilidade, deve haver a intervencdo do Poder Publico,
procurando transformar o0 meio urbano e criar novas formas urbanas. Da-se, entdo, a urbanificagdo, que € o
processo deliberado de corregdo da urbanizagdo, consistente na renovagdo urbana, que é a reurbanizacgéo, ou na
criacdo de cidades plang/adas como as novas cidades da Gr&-Bretanha e Brasilia (Ver SILVA, J. Afonso. Direito
urbanistico brasileiro. 2006, p. 27).

® Em 1950, o Brasil possuia 1.889 municipios e a populagdo urbana somava 18.782.891 habitantes; 20 anos depois, 0s
municipios ja eram 3.952 e os habitantes das cidades eram 52.904.744 pessoas; no ano 2000, 0 nimero de municipios chegou
a5.507 e a populagado das cidades brasileiras atingiu aincrivel marca de 137.755.550 habitantes. (Fonte: Censo Demogréfico
2000/IBGE).
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transporte coletivo, habitagdo popular; o agravamento progressivo da qualidade do meio
urbano, entre tantas outras mazelas sociais.

A macica concentracdo populacional, aliada a falta de infra-estrutura e aineficiéncia dos
servicos publicos, compromete a capacidade de suporte dos ecossistemas urbanos,

redundando no agravamento das condigdes ambientais e materiais de sobrevivéncia.

2.3 0 PROCESSO DE URBANIZAGCAO NO BRASIL

A urbanizagdo do chamado Novo Mundo data de mais de dois mil anos (considerando
os nucleos politico-econdmicos das chamadas altas culturas - incas, astecas e maias), como
sdlienta Carrion (1994, p. 1). Embora haja evidéncias de que as cidades existam ha mais de
cinco mil e quinhentos anos, o fendmeno urbano no mundo so se manifesta significativamente
a partir da segunda metade do seculo XIX (DOURADO In FERNANDES & ALFONSIN,
2003, p. 471), com aintensificacéo do processo de industrializagéo.

No Brasil, o fendbmeno se relaciona, iniciamente, com o processo de ocupacgdo e
povoamento da Coldnia e os ciclos econdmicos pelos quais o Pais passou (SILVA, 2006, p.
21). Verificou-se, inicialmente, a ocupagdo estrategica do litoral, com o fim de resguardar a
posse do territorio, seguida pela exploracdo rudimentar do pau-brasil, que redundou na
organizacdo dos primeiros povoados e vilas, como salienta Silva (2006, p. 21). As incipientes
cidades brasileiras, constituidas a partir do século XVI, iniciando por Salvador — capital da
Colbnia, e depois Rio de Janeiro, atendiam a necessidade da Coroa portuguesa de se
estabel ecer na terra para garantia de sua defesa além de gerar rendas pelos produtos primérios

extraidos e exportados.
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A posterior implantagdo do sistema de capitanias hereditarias da-se, entdo, com esse
sentido, ou sgja, a ocupacdo do territdrio e sua exploracdo econdmica. Verificaram-se, assim,
os ciclos de expansdo econdmica (a exemplo do pau-brasil) como alavoura canavieira, afase
aurifera, a expansdo pecuéria e a monocultura do café no século X1X, quando a economia do
Brasil mais favoreceu a ocupacdo do interior e o Pais experimentou o primeiro surto de
industrializacdo e consequiente aumento do indice de urbanizagdo (FIORILLO, 2004, p. 12).

O processo brasileiro, ent&o, ndo difere muito do verificado na maior parte da America
Latina e comegou a se intensificar especialmente no século X1X, quando da entrada de
macicos investimentos estrangeiros, especialmente britanicos, na regido, aém de eventos
importantes de ordem politica e socia ocorridos nesse periodo: a proclamacéo da
independéncia em 1822, a aboli¢cdo da escravatura em 1888 e a proclamacdo da Republica,
fatores estes que, conjugados a outros, favoreceram ainda mais o processo de urbanizagéo.

No século XX, como destaca Pinheiro (2005, p. 18), contribuiu para a urbanizagdo
brasileira a crise da economia cafeeira, ocasionada pela depressdo econdémica mundial
iniciada em 1929, provocando imensas transformagdes socioeconémicas e espaciais no Pais,
como o desemprego no campo e o éxodo de parte das popul acbes campesinas para as cidades,
no intuito de conseguirem emprego nas industrias e no setor de servigos.

A exemplo do que ocorreu na Ameérica Latina, a urbanizagdo do Brasil no século XX foi
marcada inicialmente por um processo de metropolizacdo e periferizacdo, tendéncia
caracteristica do Pos-Guerra. N&o custa lembrar que essas decadas foram marcadas pelo

intervencionismo estatal, nos moldes keynesianos'®, tendo como modelo de economia politica

10 James M. Keynes, economista, da Universidade de Cambrigde, publicou a obra Teoria geral do emprego, juro
e moeda, cuja abordagem supera pela primeira vez e de forma decisiva a interpretacdo da Politica econdmica
liberalista ainda vigorante no Pos—Guerra, baseada ainda nos pressupostos da Economia Classica inglesa de
Adam Smith e David Ricardo (seculo XVI111). Keynes apregoou um maior intervencionismo estatal na economia
como forma de se superar os efeitos da crise econdmica iniciada em 1929, com a quebra da Bolsa de Nova
lorque, EUA, e que se seguiu no periodo Entre-Guerras (Ver BOBBIO, Norberto et al. Op. cit., p. 971).
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para a America Latina o chamado “modelo de substituicdo de importagdes” bem como a
influéncia pol itica do chamado Estado do Bem-Estar Social.**

Atualmente, observa-se 0 “inchago” das cidades brasileiras, crescimento desordenado,
alta densidade populacional, degradacdo ambiental, auséncia ou ineficiéncia dos servicos e
equipamentos urbanos. Isto se deve, em parte, a0 éxodo rural, devido a estrutura da
propriedade rural brasileira, tradicional mente “concentracionista”’ e latifundiaria, que impede
0 acesso do trabalhador rural a terra por ele cultivada, adém da abertura de estradas e a
expansdo de uma economia agricola comercial altamente mecanizada. Some-se, ainda, o
fascinio e a seducdo natural pela vida na cidade, que a midia desperta no homem campesino,
alardeando a imagem da cidade como um espago aconchegante, acolhedor e cheio de
oportunidades, em contraste com a vida simples e “desprovida”’ na area rura e interiorana
(LIRA, 1997, p. 342).

A hodierna cidade brasileira, entdo, vive uma realidade paradoxal, dividida entre a
cidade real (com toda sorte de deficiéncias) e a cidade legal (aguela preconizada no
ordenamento juridico — salubre, ordenada, socialmente justa), necessitando de uma agéo mais
eficaz tanto por parte dos governos quanto por parte da sociedade no que diz respeito a
efetivacdo de um programa viavel de desenvolvimento que atenda aos ditames legais e
aspiracdes sociais relativos a sustentabilidade do meio urbano.

Em plenos auspicios do neoliberalismo, as cidades brasileiras tém hoje, ainda, de
enfrentar problemas primarios como os relativos ao tréfico de drogas, crime organizado e
violéncia urbana, alem dos problemas socio-espaciais e a degradacio ambiental de seus sitios,

desafios que ainda se verificam em grande parte das cidades no mundo, especia mente nos

1 Também chamado de Estado Assistencialista (Welfare Sate), pode ser definido, em primeira andlise, como
Estado que garante ‘tipos minimos de renda, alimentacdo, salide, educagao, assegurados a todos os cidadéos, ndo
como caridade, mas como direito politico,” tendéncia que se iniciou na Gr&Bretanha, na década de 1940 e
espalhou-se por outros paises, adquirindo caracteres especificos em cada um. Esse modelo comegou a dar sinais
de esgotamento na década de 1970, voltando a cena a tendéncia do estado liberal (neoliberal) (Ver BOBBIO,
Norberto et al. Op. cit., p. 971).



continentes mais pobres como Africa, Asia e América Latina. Além disso, ha o desafio de se
(re)organizar os movimentos sociais urbanos, combater a fragmentacdo do tecido
sociopolitico-espacial e asituacdo de “ingovernabilidade urbana” (SOUZA, 2000, p. 41).
Ademais, no mundo globalizado, a cidade, dado o crescimento e a complexidade que
tém tomado suas relagdes produtivas, sociais, politicas e culturais, e o grau de importancia
gue tem conquistado no cenario mundial, como nicleo do poder, Carrion (1994, p. 3) sadienta
que ela tera, entdio, uma nova funcdo como ator internaciona politico e econdmico, ao lado
dos Estados e do mercado, assinalando uma sempre crescente interdependéncia entre o global
e local. Em outras palavras, ocorreria a chamada cosmopolitizagdo, quando haveria uma
transformacdo na definicdo de cidade, deixando ela de ser um espago enclausurado entre
fronteiras, tornando-se um espaco articulado, interconectado numa rede, formando um sistema
(CARRION, 1994, p. 3). As cidades brasileiras, especiamente as metropoles e grandes

cidades, devem estar preparadas para assumir essa nova fungdo neste terceiro milénio.

2.4 BUSCANDO UM CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE

O conjunto de problemas relativos a degradacéo crescente das bases biofisicas de
sobrevivéncia da espécie humana e de todo ecossistema mundial tem mobilizado a opini&o
publica em escala planetaria, como se tem visto nas inUmeras conferéncias no ambito do
sistema das Nagdes Unidas — ONU, governos e organismos internacionais que lidam com o
tema, bem como a comunidade cientifica internacional.

A despeito da disseminacdo de uma suposta “consciéncia ecolégica universal” e a

proliferacdo de declaracBes diplométicas e compromissos dos governos em adotar uma série
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de medidas antidegradantes, a defesa do meio ambiente por meio de politicas oficiais pouco

tem avangado, como salienta VIEIRA (In VIOLA, 1998, p. 45):

(...) aflagrante incapacidade da maior parte das nagdes e organismos internacionais de
fazer frente a natureza global da questdo [ambiental]. As Ultimas duas décadas atestam
0 agravamento do fosso em termos de renda e riqueza entre os dois hemisférios e a
relutancia efetiva na implementacdo das resolugdes firmadas. Além disso, ndo se tem
conseguido sustar a drenagem politicamente injusta dos fluxos de recursos escassos do
Sul para o Norte, 0 que vem areforgar os impasses. Passamos a dispor de um volume
mais convincente de evidéncia empirica que tende a comprovar a magnitude das assm
chamadas “mudancas ambientais globais” (global environmental change): efeito
estufa, alteractes da camada de 0z6nio e perda da bio e sociodiversidade.

Como se percebe, o pesquisador saienta a dificuldade de implementacdo das politicas
ambientais, destacando a falta de recursos, dir-se-ia, especiamente nas nagdes ditas néo-
desenvolvidas e em desenvolvimento, por conta do modelo econdmico mundia gque subordina
as economias periféricas beneficiando as do centro do sistema. De um lado, fata vontade e
compromisso real dos governos dos paises de primeiro mundo para com a questdo ambiental;
de outro lado, faltam recursos e meios para 0s paises menos desenvolvidos, ainda que possa
haver a conscientizagdo quanto aos efeitos perniciosos das mudangas ambientais globais. Mas
isso € somente uma parte da questéo, que tem outros desdobramentos. As nagBes querem
desenvolver-se ou continuar se desenvolvendo, mas nem sempre (ou quase sempre) nao
guerem responder pelo 6nus do crescimento socioecondmico, que inclui um passivo
ambiental que, por vezes é escamoteado, se € que isso é possivel, considerando as ja referidas
mudancas ambientais globais, sO para citar alguns danos ambientais de maior repercussao.

O fato é que a preocupacdo, tanto por parte dos governos quanto por partes das
sociedades hodiernas com respeito ao desenvolvimento socioeconémico conjugado com a
devida preservagdo e conservacao do meio ambiente, estd mais evidente.

Em outras palavras, trata-se do desenvolvimento sustentavel, ou sgja, 0 desenvolvimento

gue leve em conta a Natureza, suas potencialidades, capacidades e limitagdes, nas palavras de
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CAVALCANTI (2002, p. 21). Mais que qualquer outro principio ou ideal, o desenvolvimento
sustentével deve informar o modelo de desenvolvimento do pais ou sociedade que pretendem
fazer 0 uso raciona dos recursos existentes de modo que seus beneficios alcancem também as
geracOes que virdo.

Nesse sentido, evidencia-se a necessidade premente da formulac&o de politicas publicas
ancoradas nesse principio, ja que o Estado é o ente legal e politicamente incumbido de
conduzir o destino da sociedade para 0 progresso e o bem comum e de fazer valer a vontade
popular. E tudo isto o ente estatal faz especiadmente por meios das politicas publicas,
instituidas e implementadas no sentido de atender & demandas sociais e de oferecer
condi¢cdes necessarias e suficientes para que os cidadéos possam exercer plenamente seus
demais direitos.

Sobre esse conjunto de medidas oficiais para se ordenar o desenvolvimento rumo a

sustentabilidade, 0 mesmo autor salienta que:

N&o se trata de listar regras ou oferecer receitas para se atingir a sustentabilidade — até
porque, no mundo complexo das sociedades humanas, cada situagdo, desde a de um
grupo indigena vivendo remotamente na Amazonia, até o modelo de vida moderna dos
Estados Unidos, tem seus desafios proprios, que € preciso compreender antes de se
propor qualquer coisa.(CAVALCANTI, 2002, p.22).

De fato, ndo existe um “modelo” de desenvolvimento sustentavel, padrdo para todos
guantos ameam o0 progresso material e espiritual da sociedade, considerando as
peculiaridades das sociedades em geral, especialmente no que concerne ao arcabouco cultural
de cada grupo.

Eis uma das grandes dificuldades para se estabelecer um padrdo de desenvolvimento
sustentavel. Ou melhor, visto sob outro éangulo, ai estd a grande vantagem do
desenvolvimento sustentével, qual seja, a de que ele deve considerar as especificidades de

cada sociedade, ndo olvidando de seus mais importantes aspectos como o seu padrdo cultural,



seu sistema politico, econdmico e seu potencia relativo aos recursos naturais. A vantagem
estd em que cada grupo pode e deve estabelecer seu préprio modelo de sustentabilidade, o
gual observe as principais diretrizes desse ideal de desenvolvimento e contemple as principais
aspiracOes de sua gente quanto ao desenvolvimento material e espiritual. No decorrer deste

trabal ho trataremos mais sobre essa questéo.

2.4.1 O desafio da sustentabilidade urbana

Hodiernamente, o ideal da sustentabilidade passou a informar praticamente todos os
processos de desenvolvimento socioeconémico, como principio de gestdo raciona dos
recursos naturais disponiveis.

A Declaracdo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano, da qua o Brasil €
signatario, nos Principios 2, 5, 13 e 14, faz alusdo direta a questdo da sustentabilidade e aos
seus elementos integrantes, como a gestdo e uso raciona dos recursos haturais bem como sua
conservacao para o beneficio das futuras geragdes. > A preocupacdo com o meio ambiente

urbano também j& estava presente, como se V& nos Principios 15 e 16.%

12 Conferéncia das Nagbes Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano — Estocolmo, de 5 a 16 de julho de 1972.
“Principio 2 — Os recursos naturais da terra incluidos o ar, a &gua, a terra, a flora e a fauna e especialmente
amostras representativas dos ecossistemas naturais devem ser preservados em beneficio das geractes presentes e
futuras, mediante uma cuidadosa planificagdo ou ordenamento.

Principio 5 — Os recursos ndo renovaves 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 utilizagéo.

Principio 13 — Com o fim de se conseguir um ordenamento mais raciona dos recursos e melhorar assim as
condi¢cdes ambientais, os Estados deveriam adotar um enfoque integrado e coordenado de plang/amento de seu
desenvolvimento, de modo a que fique assegurada a compatibilidade entre o desenvolvimento e a necessidade de
proteger e melhorar o meio ambiente humano em beneficio de sua popul agéo.

Principio 14 — O plangjamento raciona constitui um instrumento indispensavel para conciliar as diferengas que
possa haver entre as exigéncias do desenvolvimento e a hecessidade de proteger e melhorar 0 meio ambiente.”

%3 Principio 15 — Deve-se aplicar 0 plangjamento aos assentamentos humanos e & urbanizagio com vistas a evitar
repercussdes prejudiciais sobre 0 meio ambiente e a obter os méximos beneficios sociais, econdmicos e
ambientais para todos. A esse respeito, devem-se abandonar os projetos destinados a dominag&o colonidlista e
racista.

Principio 16 — Nas regides onde exista o risco de que a taxa de crescimento demogréfico ou as concentragdes
excessivas de populagdo prejudiquem o meio ambiente ou o desenvolvimento, ou onde a baixa densidade de



A origem da expressdo desenvolvimento sustentavel, enquanto conceito, € decorrente da
Conferéncia de Estocolmo, que oportunizou, logo depois, a criagdo do Programa das NagOes
Unidas para 0 Meio Ambiente — PNUMA e o surgimento da Comissédo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, em 1983. Essa comissdo, apOs sucessivas reunifes e
discussdes, elaborou o conhecido Relatério Brundtland,** em 1987, o qual, pela primeira vez,
estabel eceu o0 conceito de desenvolvimento sustentavel.

A Carta do Rio de Janeiro sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente 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 adocdo do Principio da Precaucdo no Principio 15, para a defesa do meio
ambiente, a ser observado pelos Estados.

Nosso ordenamento juridico adotou o desenvolvimento sustentdvel como principio a ser
observado no desenvolvimento socioecondmico. A Constituicdo Federal de 1988, no caput do
art. 225, preconiza que Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (...)
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de preserva-lo e defendé-lo para as
presentes e futuras geracdes, de modo que o progresso material sem o devido e necessario

resguardo do meio ambiente fere o principio constitucional do desenvolvimento sustentével.

populagdo possa impedir o melhoramento do meio ambiente humano e limitar o desenvolvimento, deveriam ser
aplicadas politicas demograficas que respeitassem os direitos humanos fundamentais e contassem com a
aprovacdo dos governos interessados.

14 Como sabido, esse relatério foi presidido pela entdo Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlen Brundtland.
Seguindo a tendéncia ja verificada nos movimentos ambientalistas da época, criticava 0 modelo de
desenvolvimento adotado pelos paises industrializados e reproduzido pelas nagfes em desenvolvimento, baseado
na exploragdo intensa e inconseguente dos recursos naturais, desestruturando diversos ecossistemas naturais.

15 Conferéncia Gera da Nagdes Unidas sobre 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento — Rio de Janeiro, 13 e
14/6/1992.

“Principio 1 — Os seres humanos constituem o centro das preocupagdes relacionadas com o desenvolvimento
sustentével. Tém direito a uma vida saudavel e produtiva em harmonia com a natureza.

Principio 3 — O direito a0 desenvolvimento deve exercer-se de forma tal que responda eqlitativamente as
necessidades de desenvolvimento e de protecdo a integridade do sistema ambiental das presentes e futuras
geracoes.

Principio 15 — Com afinalidade de proteger o meio ambiente, os Estados deverdo aplicar amplamente o critério
da precaucdo, de acordo com suas capacidades. Quando houver perigo de dano grave ou irreversivel, a falta de
certeza cientificamente absoluta ndo devera ser utilizada como raz&o para postergar adogéo de medidas eficazes,
em fungdo dos custos, paraimpedir a degradacdo do meio ambiente.”
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A sustentabilidade se orienta no sentido de se utilizar racionalmente o capital natural
disponivel, de modo a conservéalo também para as futuras geracdes, implicando postura de
finitude e auto-restricdo, antitética ao reclames consumistas do capitalismo hodierno.

O desdfio da sustentabilidade urbana passa pela existéncia de instrumentos juridicos
ordenadores, mas neles ndo se esgota. A participacdo dos Poderes Publicos, o compromisso
dos dirigentes politicos com a res publica, a agdo das organizacGes ndo-governamentais e
demais setores da sociedade organizada e as comunidades locais, todos, devem estar
contemplados e envolvidos nas politicas sociais de melhoria da qualidade de vida na urbe e na
restauracao dos ecossistemas urbanos degradados. E isso diz respeito a uma série de questdes
em torno de determinantes socioecondmicos, politicos, culturais e biofisicos.

Nossas cidades necessitam ser socialmente mais justas. Esta justica se traduz
especidmente nas esferas econdmica e ambiental. Alcancar tal propésito depende
estreitamente de agbes com vistas a um repensar e reconstruir um ambiente que leve em
consideracdo as necessidades cotidianas dos cidaddos, mas que também ndo se esqueca de
considerar o paradigma de felicidade socio-culturalmente construido. Necessitamos de uma
urgente politica urbana nacional integradora, que vise a uma melhor distribuicdo econdmica,
aperfeicoamento dajustica socia e permanente compromisso com a salvaguarda da natureza e
dos recursos naturais.

Desse modo, resta evidente a necessidade de iniciativas que tenham por fim arealizagdo
do direito a cidades sustentéveis, considerando que este direito tem um cunho profundamente
social, na medida em que dele depende a realizacdo de uma série de outros direitos sociais.

Para Jacobi (In CAVALCANTI, 2002, p. 386), a no¢do de sustentabilidade implica uma
necess&ria inter-relacdo entre justica socia, qualidade de vida, equilibrio ambiental e

necessidade de desenvolvimento com respeito a capacidade de suporte do meio. Este ultimo
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conceito se reporta aos aspectos biofisicos, intrinsecos aos ecossistemas e que, portanto,
condicionam a agao antrdpica sobre o meio.

Ademais, deve-se também confrontar o ideal de sustentabilidade urbana com o
paradigma da sociedade de risco (JACOBI In CAVALCANTI, 2002, p. 386), que implica a
necessidade da multiplicacdo das préticas sociais pautadas pela ampliacdo do direito a
informacdo, a participacdo e a educacdo ambiental, redundando em transparéncia na gestéo
dos riscos socioambientai s urbanos e mesmo condigdes para, a0 menos, reduzir-se 0s riscos.

Como adverte Silva (2003, p. 136) ha a necessidade de se democratizar 0s processos de
escolhas prioritarias relativas as politicas de desenvolvimento urbano, no &mbito de cada
sociedade, além da efetiva participacéo do setor privado, como parceiro da Administracdo, na

tutela do meio ambiente construido e na recuperac@o dos ecossi stemas urbanos degradados.

2.5 O DESENVOLVIMENTO URBANO E A NOVA ORDEM CONSTITUCIONAL

A questdo urbana no Brasil, dada sua importancia, tem seu aspecto juridico-ambiental
consignado na atual Carta Magna. O tema do direito a cidades sustentaveis tem dispensado
relativo interesse. E um direito garantido em nosso ordenamento juridico, e cujo
reconhecimento traz a tona a necessidade de uma postura mais pré-ativa dos administradores
publicos na determinacdo de politicas que dirijam o desenvolvimento do meio ambiente
urbano rumo a sustentabilidade, para que se obtenham as condicBes biofisicas e materiais
minimas necessarias a plenafruicdo dos direitos dos cidados.

Reconhecendo-se a cidade como importante aspecto do meio ambiente (SILVA, 2004,

p. 18) e como espago por exceléncia para a realizagdo dos direitos (SANTOS, 1999, p. 129),
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imp0&e-se a necessidade de se efetivar os preceitos constitucionais e legais relativos a politica
urbana, no intuito de se atingirem os resultados previstos naLei Maior.

O direito a cidade,'® segundo Saulo Janior (2001, p. 23), esta embasado em nosso
ordenamento constitucional nos principios da cidadania e da dignidade da pessoa humana,

sendo, como ja se frisou, um direito fundamental. Entende o autor que:

O Direito a Cidade compreende os direitos inerentes as pessoas que vivem nas cidades
de ter condigBes dignas de vida, de exercitar plenamente a cidadania, de ampliar os
direitos fundamentais (individuais, econdmicos, socias, politicos e ambientais), de
participar da gestdo da cidade, de viver num meio ambiente ecologicamente
equilibrado e sustentavel (SAULE JUNIOR, 2001, p. 23).

O direito a cidades sustentaveis, por sua vez, também é um direito fundamental,
informado pelos mesmos principios citados e corol&io do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, visto que a cidade (o urbano) € um dos aspectos do meio
ambiente. A cidade, pela Constituicdo Federa de 1988, a exemplo da propriedade, também
deve cumprir sua funcéo social.

Reconhecidamente, os direitos fundamentais requerem prestacOes positivas estatais, ou
sga, sdo direitos que somente se concretizam por meio de politicas publicas especificas,
diferentemente dos direitos civis que, a priori, requerem do Estado certa inércia para que 0s
cidadéos tenham a liberdade necessaria para o exercicio desses direitos.

A realizagdo do direito a cidades sustentaveis € um dos fundamentos da Politica de
Desenvolvimento Urbano, prevista nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federa de 1988, e
no artigo 2., inciso |, da Lei n.° 10.257/01 (Estatuto da Cidade)*’. Tanto a Constituicéo

guanto o Estatuto expressam textualmente que o desenvolvimento urbano deve fazer realizar

6 Direito consagrado pela Conferéncia das NagBes Unidas sobre Assentamentos Urbanos, realizada em
Istambul, em junho de 1996.

Y Art. 2.2 - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento
ambiental, ainfra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geragoes;



diretriz a ser observada naimplementacéo da politica urbana.

Como o proprio texto constitucional e legal prevéem, a cidade possui fun¢fes sociais.
Poucos sdo os autores que discorrem sobre quais seriam essas fungbes. A cidade teria as
funcdes de habitar, trabalhar, cultivar o corpo e o espirito e circular, segundo o estabelecido
na Carta de Atenas.'®

Fiorillo (2005, p. 39-40) salienta que as cidades exercem fungdes fundamentais das mais
diversas, sendo que, considerando a conjuntura atual e a realidade brasileira, trés fungdes se
destacariam, compatibilizadas com o principio da dignidade da pessoa humana: a moradia, o
trabalho e o consumo.

Além disto, considerando a tutela juridica que nosso ordenamento dispensa ao meio
ambiente e aos bens ambientais, dir-se-ia que a cidade, enquanto espaco que abriga grande
parte da populagéo humana, possui uma funcdo ambiental.

Nesse sentido, e levando em conta o contelido do art. 225, caput, da Constituicao
Federal de 1988, a cidade cumpre sua funcdo ambiental quando garante a todos o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, disponibilizando a seus habitantes uma série de
servigos urbanos e ambientais que redundem em defesa e protecdo do meio ambiente e
gualidade de vida (ROCHA, 1999, p. 37).

Tratando da politica de desenvolvimento urbano sob o ideal de desenvolvimento
sustentavel, o Estatuto da Cidade remete a uma postura de equidade intergeracional, devendo-
se garantir a terra urbana, a moradia, 0 saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, o

transporte e os servicos publicos, bem como o trabalho e o lazer paratodos os que habitam — e

18 Documento extraido do IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, Grécia, 1933.

9 Art. 225 - Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencid a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preservé-lo para as presentes e futuras geragoes.
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deverdo habitar — as cidades brasileiras, em consonancia com o direito ao meio ambiente

ecol ogicamente equilibrado — art. 225, caput, CF/88.
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3-ASCIDADESE A EVOLUCAO DA

LEGISLACAO URBANISTICA

A formagdo de grandes centos urbanos traz consigo problemas graves relacionados com
a convivéncia social, decorrentes de ocupagdo desordenada de espacos habitéveis, da falta de
plangamento das vias de circulagdo, de poluicdo ambiental, entre outros tantos. Para o
equacionamento desses problemas e deficiéncias impds-se a necessidade da edi¢cdo de normas
técnicas de plangjamento e construcéo para melhoria das condigdes de vida dos municipes
(HARADA, 2005, p. 3).

Desse modo, em face das transformacdes socioeconémicas e espaciais por gue passam
as cidades de praticamente todo 0o mundo, restou notdria a necessidade de se estabelecer
padrdes de ocupacdo e uso do solo urbano bem como estabelecer normas para reger as
relagBes que se desenrolam no universo da urbe. Dal a necessidade do estabel ecimento de um
plano diretor para a adaptacdo da nova realidade das cidades.

Importante conhecer, em linhas gerais, a génese das cidades e como a convivéncia dos
povos, em diferentes épocas e lugares, com os problemas e desafios urbanos, levaram o
homem a perceber que uso 0 do espago urbano deveria ser feito de forma ordenada e

observando-se suas limitagdes.
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3.1 O PROCESSO DE FORMACAO DAS CIDADES

A formacdo das cidades®® ndo foi um fendmeno brusco, mas um processo histérico
longo, caracterizado pela organizacdo cultural, politica e econdémica (PINHEIRO, 2004, p.
16). No periodo Neolitico, observa-se a organizacdo das primeiras adeas, as quas
possibilitaram o0 aumento da producdo, gerando 0 excedente, além da especidizacdo do
trabalho, o surgimento da propriedade privada e de uma classe dirigente (SILVA, 2006, p.
20).

As cidades da Antiguidade se originaram entre 3.000 A. C. (SILVA, 2000, p. 19) e
3.500 A. C. (BENEVOLO, 2001, p. 24). As provas arqueol ogicas ddo conta de que a primeira
cidade teria surgido na Mesopotdmia, atua Irague, numa planicie entre os rios Tigre e
Eufrates, sendo que outras surgiram na mesma regido e no Egito antigo, nos vales do rio Indo
(india) e Hwango-Ho (China) (BENEVOLO, 2001, p. 40).

Na Antiguidade Classica tem-se como icone do urbanismo a polis grega, tendo em
Atenas 0 modelo maior desse tipo de organizacdo urbana. Benevolo (2001, p. 76) salienta que
as cidades gregas eram construidas em elevacdes, fortificadas com espessos e altos muros no
entorno para defesa de sua popul acéo, sendo que o templo do deus protetor ficava na chamada
cidade alta (acrépole), onde se situavam os “bairros’ residenciais dos cidaddos mais

influentes e os prédios publicos, e na cidade baixa (astu) se desenvolviam o comercio e as

2 sobre 0 conceito de cidade, cabe salientar as reflexdes realizadas por Silva (Direito Urbanistico Brasileiro,
2006, p. 24-26), para quem trés concepcdes podem ser destacadas relativas ao conceito de “cidade”: a)
concepcdo demogréfica; b) concepgdo econdmica; ¢) concepcdo de subsistemas. Pela demografia, conceitua-se
cidade pelo nimero de habitantes do nucleo urbano: 2.000, em alguns paises; 5.000, em outros; 20.000 para a
ONU - Organizagéo das Nagdes Unidas ; 50.000, nos Estados Unidos da América. Pela concepgdo econdmica,
fala-se em cidade, apoiando-se na doutrina weberiana, como forma de assentamento de popul agdo especialmente
apropriada para fomentar o comércio, o artesanato e 0 negécio, o cultivo dos vaores espirituais e o exercicio do
poder publico. Pela terceira concepgéo, a cidade seria um conjunto de subsistemas administrativos, comerciais,
industriais e sécio-culturais no sistema nacional. O autor salienta que destas concepgdes, a Ultima é a mais Util
para definir as cidades brasileiras, vez que, no Brasil, cidade € um conceito juridico-politico: “O centro urbano
no Brasil sb adquire a categoria de cidade quando seu territério se transforma em Municipio. Cidade, no Brasil, é
um nuacleo urbano qualificado por um conjunto de sistemas politico-administrativo, econdmico n&o-agricola,
familiar e simbdlico como sede do governo municipal, qualquer que sgja sua populagdo. A caracteristica
marcante da cidade no Brasil consiste no fato de ser um nucleo urbano, sede do governo municipal” (p. 25-26).
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relaces servis, destacando-se também o abastecimento de agua, onde também habitava a
populacdo menos abastada e as pessoas sem direitos. De um modo geral, a religido exercia
papel fundamental na organizagdo da cidade da Antiguidade, como observa Fustel de
Coulanges na classica obra A cidade antiga.

Na Antiguidade recente destaca-se a fundacéo de Roma, cidade impar, onde a ideia de
ambiente urbano estava vinculada ao ambiente originario no qual nasce o poderio do Imperio.
Urbs, urbis, em latim, significa mais que cidade, uma cidade especifica: Roma, capital do
Imperio, segundo Fiorillo (2005, p. 11). A singularidade da experiéncia urbana de Roma e

destacada pelo mesmo autor:

Embora, conforme amplamente demonstrado pelos estudiosos, a origem das cidades,
bem como seus elementos mais importantes, tenha sido obra dos sumerios e gregos,
conseguiu o |mpério Romano impor uma Unica ordem: seu direito (também no que se
refere a concepcdo das cidades) ocasionou reflexos por muitos anos (...) influenciando
de forma consideravel todos os sistemas romanistas de direito até os dias atuais. (...)
Ovidio (Fasti, 11, 683-684) soube exprimir de forma magnifica a concepcéo antes
referida: ‘Aos outros povos foi conferida uma parte especia daterra. Para os romanos
0 espaco da cidade coincide com o espago do mundo’ (2005, p. 11).

Na Alta |dade Meédia, segundo 0 mesmo autor, com a lenta queda do Imperio Romano,
as antigas civitas romanas decresceram (muitas desapareceram por completo), passando a
ocorrer uma ruralizagdo da populacdo antes urbana, desenvolvendo-se na Europa uma
sociedade agraria rudimentar, que passa a ser a base de sua ulterior economia — civilizagio
feudal, de modo que neste periodo a Europa e considerada antiurbana. Na Baixa | dade Media,
a partir dos seculos X1 e XII comega a ocorrer o renascimento das cidades e do comeércio,
destacando-se inicialmente a Frangca como o lugar em que ocorre 0 maior movimento de
urbanizacdo. Esse movimento tem seu auge na Renascenca e atinge praticamente toda a
Europa Ocidental, e a atividade econdmico-mercantil, cujos centros sdo as cidades, chega ao

seu maior nivel (FIORILLO, 2005, p. 18).
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Desse modo, apds o surgimento das primeiras cidades, como destaca Pinheiro (2004, p.
16), o processo de urbanizag&o seguiu lentamente, passando por periodos mais intensos, como
0 do Império Romano — em virtude de um sistema administrativo centralizado; periodos de
retracdo, como na ldade Média (em face da descentralizacéo do poder e do fortalecimento dos
senhores feudais) e periodos de novo impulso, a partir dos séculos XI e XlII, com o
renascimento do comeércio e o intercambio cultura e intelectual entre o Ocidente e o Oriente

(séculos XV e XVI).

3.1.1 A cidadeindustrial

A partir do seculo XVIII, a revolugdo industrial passou a mudar o curso dos
acontecimentos ndo so na Inglaterra como, mais tarde, no resto do mundo, engendrando
profundas modificagbes no ambiente urbano. A Revolucgéo Industria (PINHEIRO, 2004, p.
18), que ndo foi somente industrial, mas acarretou mudancas na prépria agricultura e pos em
marcha desenfreados progressos nos meios de comunicagdo e transportes, marcou
profundamente o processo de urbanizacdo por que passa a sociedade humana.

Segundo Benévolo (2001, p. 551), diversos foram os motivos que levaram a essas
transformagBes: 1. 0 aumento da populacéo devido & diminuicéo do indice de mortalidade; 2.
o aumento dos bens e servicos produzidos pela agricultura, pela industria e pelas atividades
terciarias, por efeito do progresso tecnologico e do desenvolvimento econdmico; 3. a
redistribuicio dos habitantes nos territorios, em conseqiiéncia do aumento demografico e das
transformagdes da producéo; 4. o desenvolvimento dos meios de comunicagdo e transporte,
permitindo uma mobilidade incomparavelmente maior; 5. a rapidez e o carater aberto das

aludidas transformacdes, que se desenvolveram em poucos decénios, ndo levando a um



equilibrio estavel; e 6. a desvalorizacdo das formas tradicionais de controle publico sobre o
espaco urbano e a necessidade de uma maior intervencéo publica.

A cidade industrial, do século XX, traz no seu bojo uma serie de problemas antes ndo
verificados como o aumento da viol@ncia urbana, o congestionamento do trafego, a ocupagio
desordenada, a insalubridade, a mendicancia, novas formas de exploracdo, mazelas que ainda

hoje, afetam a qualidade de vida nas cidades contemporaneas, como salienta Pinheiro:

O gue marcou uma mudanca radical no modo de vida dos habitantes da cidade foi a
Revolugdo Indugtrial (...) Com a industridlizacdo dos paises, verificou-se uma
revolucdo gera dos povos, na maneira de viver, de pensar, de se comunicar. As
populagdes do campo tomaram o rumo das cidades em busca de novas condi¢des de
vida e a procura de instalagbes que os nucleos urbanos ndo podiam oferecer. A
industrializac8o trouxe consigo o0 progresso tecnolégico e o avango das ciéncias,
notadamente no que diz respeito a higiene, salide e medicina, contribuindo para a
elevacdo da taxa de natalidade e diminuicéo expressiva na taxa de mortalidade, que,
na época, representava um freio ao crescimento populaciona (2004, p. 17).

Essas transformagdes propiciaram o0 crescimento desordenado das cidades,
oportunizando a especulagcdo imobilidria e 0 aparecimento de uma nova faixa construida, a
periferia,? que passa a “acolher” as populacdes marginalizadas, especialmente nos paises
ditos subdesenvolvidos e em desenvolvimento, como o Brasil.?? Esta faixa € constituida,
basicamente, por estabel ecimentos irregulares ou marginais (habitagdes precarias, insalubres,
superpovoadas e indignas), que “convivem” ao lado dos estabelecimentos regulares

(ambiental e legalmente corretos).

2 Embora encontremos habitagdes irregulares mesmo em cidades consideradas de primeiro mundo, o fato e que
nos paises pobres esses estabelecimentos respondem por grande parte das habitagBes das cidades,
comprometendo em muito a qualidade ambiental do meio urbano. Como destaca Fiorillo, citando Benevolo, cada
nacdo chama de modo diferente os bairros irregulares: ranchos na Venezuela, barriadas no Peru, favelas no
Brasil, bidonvilles nos paises de lingua francesa, ishish no Oriente Médio. Onde o clima permite, nem as casas
nem os bairros s necessarios; 600.000 pessoas dormem nas ruas de Calcuta. A maior “favela’ da Asia,
Dharabi, tem 2 milhdes de habitantes e fica em Mumbai, india. As casas S0 feitas de restos de madeira e lona e
o chdo e deterra (FIORILLO, 2005, p. 22).

2 As dez mais populosas capitais brasileiras, todas com mais de um milhdo de habitantes, sdo: na Regigo
Sudeste: Sdo Paulo (1), Rio de Janeiro (2) e Belo Horizonte (4); no Nordeste: Salvador (3), Fortaleza (5) e Recife
(8); no Centro-Oeste: Brasilia (6); no Norte: Manaus (9); e na Regido Sul: Curitiba (7) e Porto Alegre (10).
Fonte: Censo Demografico de 2000/IBGE.



55

3.2 0 CONCEITO DE URBANISMO E A QUESTAO DA SUSTENTABILIDADE

O termo urbanismo ?* aparece pela primeira vez na obra A teoria geral da urbanizacao,
publicada pelo engenheiro catal&o Idelfonso Cerda, 1867 (PINHEIRO, 2004, p. 23).

A preocupacdo com o urbanismo ja era observada desde a Antiguidade, como salienta
Silva (2006, p. 27). Na reconstrucdo de Roma, ap0s o incéndio provocado pelo imperador
Nero, previu-se a criagdo de ruas largas e a limitagdo da altura dos edificios. Ja na Europa
renascentista, 0 urbanismo tinha uma preocupagdo muito mais estética, concentrando-se na
arquitetura dos palécios, castelos e demais construcdes publicas.

Todavia, 0 urbanismo, segundo Pinheiro (2005, p. 23), cresceu e se consolidou
cientificamente como resposta aos desafios langados pela revolugdo industrial, a qual
impulsionou um desenvolvimento anarquico das aglomeragdes citadinas e a degradacdo de
sua qualidade de vida.

Para Botrel (In MUKAI, 2004, p. 13), inicidmente, a concepcdo de Urbanismo era de
gue seria a ciéncia que se preocupa com a sistematizacdo e desenvolvimento da cidade
buscando determinar a melhor posic8o das ruas, dos edificios e obras publicas, de habitacio
privada, de modo que a populacdo pudesse gozar de uma situacéo sd, comoda e estimada;
restringia-se, assim, o alcance do Urbanismo para 0 ambito da cidade.

O Urbanismo seria, entdo, uma tecnica destinada a ordenar a ocupagao do territorio das
cidades, a fim de que €elas pudessem abrigar todas as atividades necessarias a sociedade, mas
sem que umeas interfiram negativamente nas outras (PINTO, 2005, p. 45).

Entretanto, esse conceito inicia sofreu um processo de desenvolvimento, passando a
abranger n&o so o0 espago citadino, como também o campo, indo além dos aspectos fisicos do

territorio, incluindo as relages ocorridas em seus limites. Segundo Botrel (In MUKALI, 2004,

% 0 vocébulo é formado juncdo do radical latino urbis (cidade) e o sufixo nomina ismo, significando, em
palavras simples, a ciéncia de ordenagéo das cidades.



56

p. 13), a moderna concepcdo de urbanismo, em seu extremo, foi descrita por Gaston Bardet
(Garden Cities of Tomorrow, 1975), ao afirmar que presentemente, o urbanismo designa a
organizacdo do solo a todos os escaldes, 0 estudo de todas as formas de localizagdo humana
na Terra. Partindo da organizag&o de grupos densos, 0 conceito teve de estender-se a toda
economia natural, com o Unico limite dos oceanos.** Pode-se, ent&o, dizer que o Urbanismo
se tornou um Orbanismo.?

Note-se que, hodiernamente, o urbanismo agrega a concepcéo de funcionalidade e
racionalidade do uso e ocupagdo do espagco uma preocupacdo muito maior com os valores
espirituais, visando muito mais ao homem no contexto urbano e a melhoria de suas condi¢oes
de vida quanto ao trabaho, a0 consumo e a circulagdo, tendo em vista o ideal de
desenvolvimento sustentavel do espaco urbano.

O interesse pelo estudo do urbanismo, como salienta Botrel, citando Spantigati (In
MUKALI, 2004, p. 12-13), d&se por varias razbes. Primeiramente, ha um motivo de ordem
prética, por sua importancia politica: as discussdes acerca dos problemas do uso do solo
urbano e da organizagdo das cidades deixam evidente a necessidade de uma sistemética
melhor para a gestdo das cidades e para a ordenacéo de seu crescimento. H4, também, um
motivo de ordem privada, na medida em que todo cidaddo tem um interesse em viver numa
cidade com bons indices de organizag&o e qualidade ambiental, no que diz respeito ao trafego,
as zonas verdes, a densidade das edificagdes, a tranquilidade, ao patriménio cultura e natural.
Some-se a essas razdes o interesse de natureza juridico-cientifica, ou sgja, a necessidade da

elaboracdo de uma normativa sobre os problemas urbanos, os quais afetam a vida dos

2 Para Pinheiro (Op. cit., p. 25), com a evolugéo do conceito de urbanismo, este também abandonou seu sentido
etimol 6gico. Urbanismo, entdo, ndo significaria mais ‘urbano’ mas ‘territdrio’, uma vez que ha a ampliagéo do
seu objeto comegando pela cidade, atingindo o conjunto formado pela prépria cidade e seus arredores, e,
posteriormente, alcangcando espagos mais amplos como as regifes, até confundir-se, e por que ndo, com o
territério do paisinteiro.

% <Orbanismo’- o termo seria um neologismo derivado de orbe, que significa corpo celeste (lua, sol, etc.),
significando também a Terra ou o globo terrestre. O termo € utilizado para dar idéia da abrangéncia do
urbanismo segundo a concepgdo de vanguarda.
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citadinos e que, portanto, requerem uma intervencdo estatal embasada numa disciplina
juridica— normas urbanisticas.

H& ainda, um motivo de cardter cientifico-dogmético: a0 se estudar a disciplina
urbanistica se desce até as raizes dos temas gerais mais atuais da dogmética juridica, visto que
o direito urbanistico é um dos ramos da ciéncia juridica ainda em formac&o, ganhando corpo a
cadadia. Isso gragas ao desenvolvimento de principios aplicaveis a propriedade, a exemplo da
necessi dade da mesma atender sua funcgéo social até chegar-se a uma funcéo social da cidade.

A despeito de sua importancia para a organizacdo e gestéo da cidade e para conservacdo
e melhoria de condigdes ambientais, o urbanismo tem suas limitagfes e seus resultados tém
ficado aguém da expectativa criada pelos urbanistas, especiamente por razdes de mercado,

como salienta Pinto:

A ambicdo de integrar todas as politicas publicas e dirigir o mercado imobili&rio no
sentido do bem comum ndo é apenas politicamente inviavel, como tecnicamente
irrealizavel. Cada politica setorial apresenta peculiaridades que o urbanista néo
conhece. O mercado atende a infinitas variagbes de preferéncia, custo e poder
aquisitivo de consumidores e produtores, que nenhum céculo intencional poderia
coordenar. A despeito deste fato, 0 urbanismo constitui-se em uma técnica
extremamente relevante, desde que limitada a objetivos mais modestos. E preciso ter
presente algumas das principais limitagbes do urbanismo, uma vez que elas podem
levar a conseqiiéncias indesgjaveis para a sociedade (2005, p. 74).

A economia &, portanto, um dos aspectos muito importantes a serem considerados na
politica urbana. Dentre as limitagdes citadas pelo mesmo autor (Pinto, 2005, p. 74-75), que
interferem nos resultados do urbanismo, esta 0 seu viés excessivamente regulamentador, que,
p. ex., por vezes obstrui a capacidade do mercado imobilidrio de propiciar o encontro entre
oferta e demanda; além disso, ha a incapacidade de prever como as pessoas realmente
utilizardo os espagos urbanos, especiamente considerando o dinamismo da sociedade
moderna, em que a tecnologia permite e, muitas, “for¢ca” a mudanga do uso dos espagos

previamente projetados.
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Cabe, ainda, ressaltar, como observa Pinheiro (2004, p. 26), que o urbanismo n&o visa
somente a disciplinar o desenvolvimento com vistas a transformar as localidades, mas possui
também uma preocupacdo ambiental, na medida em que dirige o desenvolvimento urbano
também para a conservacdo, preservacdo e manutencdo das paisagens nos Seus aspectos

naturais, historicos e artisticos, no sentido da sustentabilidade urbana.

3.3 DIREITO URBANISTICO, ORDENACAO DO  TERRITORIO E

SUSTENTABILIDADE

A percepcdo de que os problemas surgidos com o crescimento urbano ndo podem ser
resolvidos com sua mera contencdo, mas por intermedio do plangjamento que proporcione a
ocupacdo racional e sustentavel do espaco urbano, evidenciou a necessidade de instrumentos
juridicos que servissem de suporte para a atividade urbanistica.

De um modo gera, as consequéncias do processo de urbanizagdo influenciaram
enormemente as relacdes entre os cidaddos, a cidade e suas propriedades, dai também o

interesse pelo estudo das questdes urbanisticas em seus aspectos juridicos.

Nesse contexto, o Direito Urbanistico € uma disciplina juridica que a cada dia se
desenvolve, justamente porque a cidade, objeto sobre o qual incide o urbanismo, exige
permanentemente a sua participacéo, seja buscando compor litigios, seja oferecendo
instrumentos necessarios para que o Poder Publico e o particular possam encontrar
formas harménicas de convivéncia de seusinteresses (PINHEIRO, 2004, p. 11).
A despeito de que a preocupacdo com a organizacao e o feitio das cidades existe desde a
Antiguidade e de que o Direito sempre tenha se ocupado de “questdes urbanas”, Sundfeld (In
DALLARI & FERRAZ, 2003, p. 46) ressalta que o direito urbanistico € mesmo um reflexo,

no mundo juridico, dos desafios e problemas derivados da urbanizacdo moderna
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(concentragéo populacional, escassez de espago, poluigdo e outros problemas ambientais, etc.)
e das idéias da ciéncia do urbanismo (como a de plano urbanistico).

No sentido de dar resposta aos problemas proprios do meio ambiente construido, o
Estado desenvolve uma série de politicas publicas, que envolvem desde a previsio direta de
bens coletivos, servicos publicos e infra-estrutura ate a regulamentacdo minuciosa da
construcdo civil e da utilizagdo das edificagdes urbanas (PINTO, 2005, p. 44-5).

Segundo Mukai (2002, p. 18) o direito do urbanismo® é aguele que se constitui
preva entemente de normas de complementaridade, isto €, de normas juridicas que propiciam
a realizacdo daguilo que ndo se realiza pelo livre jogo das forgas sociais €, em nimero
reduzido, por normas de paralelismo, que procuram assegurar e reforcar o que a sociedade faz
(direito privado), posto que esse direito tem como sua caracteristica basica a circunstancia de
se constituir de normas juridicas destinadas a compor o equilibrio dos interesses gerais da
comunidade, com respeito ao direito de propriedade.

O direito urbanistico &, entdo, o conjunto de regras por meio das quais a Administracao,
em nome da utilidade publica, e ostitulares do direito de propriedade, em nome da defesa dos
interesses privados, devem coordenar suas posices e respectivas agbes com vistas a
ordenacéo do espaco habitével.

Nesse sentido, apdiase no direito urbanistico a necessidade de se ordenar
internamente as cidades e a gestdo de institutos criados com finalidade a fim de se

implementar planos que contam com a participacdo popular. O modelo brasileiro € idealizado

% Discute-se se, de fato, o direito urbanistico ja teria mesmo adquirido autonomia cientifica de modo a ser
considerado ramo do Direito, ndo sendo, antes, uma espécie de apéndice do direito administrativo, visto que é
deste ramo que o urbanistico empresta quase todos 0s seus conceitos e institutos, além de se socorrer no direito
privado, ou mesmo ser apéndice do direito econémico. Se isso é verdade, ndo haveria um ‘direito urbanistico’
mas sim um ‘direito do urbanismo’, como se observa na Franca (Ver, por exemplo, JACQUOT, Henri; PRIET,
Francois. Droit de L’Urbanisme. 3.ed. Paris: Précis Dalloz,1998, p. 3 Apud PINHEIRO, R. Op. cit., p. 23). José
Afonso da Silva, na obra Direito Urbanistico Brasileiro, 2006, p. 42-43, trava essa batal ha tedrica, reconhecendo
certa raz8o aos gque defendem ndo haver autonomia, mas rechaca contundentemente a tese de que ele seja uma
mera extensdo do direito administrativo ou do econdmico, até porque este Ultimo também, segundo o autor,
ainda ndo possui autonomia. Silva ressalta que o direito urbanistico vem amadurecendo e que o reconhecimento
de sua autonomia cientifica ndo esta longe. De lado esta discussdo, e para fins deste trabalho, entenderemos o
direito urbanistico como ciéncia juridica auténoma.



60

no direito comparado e se apdia em estudos aprofundados de érgéos publicos (Ministério das
Cidades) e ingtituicbes dedicadas a esse fim para que os municipios acancem o ideal
imaginado por grande parte dos municipes e juristas. N& ha como idealizar um padréo sem
sacrificios, assim como ndo se podem imaginar agredir, com esse propdsito, o principio da
legalidade. Eis 0 motivo de se criarem meios legitimos para a implementacdo de um novo

urbanismo, baseado em ideais de legalidade, justica e planejamento adequado.

3.4 SISTEMAS DE DIREITO URBANISTICO E SUSTENTABILIDADE URBANA

O estudo das experiéncias e solucdes vividas por outras sociedades € importante para o
aperfeicoamento das instituigdes juridicas nacionais. Assim, ressalvadas as especificidades, o
estudo do direito comparado, especificamente do direito urbanistico, pode contribuir para o
aperfeicoamento de nossas leis e nossas politicas relativas ao desenvolvimento urbano.

Como destaca Rivero (1995, p. 34) as intervencgdes estatais, atuamente, em todos 0s
paises, estdo sujeitas essencialmente a dados técnicos, ligados a civilizacéo cientifica ou a
vidaindustrial. A higiene, o urbanismo, os transportes, para citar alguns exemplos, constituem
objeto de regimes administrativos cujo estudo comparado pode ser fecundo, porque a
preponderancia dos fatores técnicos nestes regimes, outorga-lhes respaldo, tornando possivel,
por exemplo, realizar grandes empréstimos de um pais para outro, considerando que afaltade
recursos € um dos motivos alegados pelos governos para a ndo realizacdo de determinadas
politicas pablicas.

Todos os paises desenvolvidos do mundo dispdem de uma legislacdo coerente de
urbanismo, segundo assevera Pinto (2005, p. 84), para quem o grau de sistematizagdo dessas

leis também é tdo grande que em alguns paises, como Franca e Itdlia, adota-se a denominacgéo
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“Caodigo de Urbanismo”. Esse ramo do direito se desenvolveu especia mente apds a Segunda
Grande Guerra quando, pressionados pela reconstrucaéo das cidades destruidas, os principais
paises europeus®’ aprovaram leis detalhadas de plangamento urbano. No século XX, a
adocdo de codigos urbanisticos se generalizou pelo mundo®® de modo que em todo o
continente americano e nos demais continentes a maior parte dos paises passou a dispor de
leis gerais sobre urbanismo além de leis especificas sobre a matéria.

Pinto (2005, p. 83-115) aborda o tema dos sistemas de direito urbanistico, com base nos
argumentos de estudos sobre a matéria e na propria experiéncia que obteve conhecendo in
loco os sistemas. Para 0 autor os regimes juridicos do urbanismo ocidental podem ser

agrupados em trés grandes grupos. o continental europeu, o norte-americano e o britanico.

3.4.1 Sistema continental eur opeu

A caracteristica basica do sistema continental europeu € a estruturacdo de um sistema de
planos urbanisticos, em que os planos de menor abrangéncia territorial sdo mais detalhados
gue os de maior abrangéncia, devendo respeitar as diretrizes por estes estabelecidas. Outra
caracteristica comum € que os governos locais ndo dispdem de autonomia com relacdo aos

governos centrais e regionais. Como regra, oS governos locais séo caracterizados como

228 Com base nos dados da ISOCARP [International Society of City and Regional Planners. International
Manual of Planning Practice (2 v.). The Hague, Netherlands: Isocarp, 1992 e 1995], Victor de Carvalho Pinto
(Direito urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 85-86) apresenta como
principais legislagcOes internacionais de direito urbanistico, que serviram de inspiragdo para outros paises, as
seguintes: Inglaterra: Town and Country Planning Act, de 1947, reformulada em 1953, 1968 e 1991; Espanha:
Ley de Regimen del Suelo y Ordenacion Urbana, de 1956, reformulada em 1975, 1992 e 1998; Itdlia: Legge
Urbanistica, de 1942, reformulada em 1967 e 1977; Franca: Code de | 'Urbanisme et de | ‘Habitation, de 1954,
reformulado em 1973; Alemanha: Bundesbaugesetz (Lei Federal de Ordenag@o Urbanistica), de 1960. Nos
Estados Unidos e Canadéa os Estados e provincias também adotaram codigos urbanisticos. Na América Latina
Venezuela: Ley Organica de Ordenacidén Urbanistica, de 1987; Chile: Ley General de Urbanismo y
Construcciones, de 1976; Colémbia: Ley de Reforma Urbana, de 1989; Argentina: Ley sobre Ordenacion
Territorial y Uso del Suelo, de 1977; México: Ley General de Assentamientos Humanos, de 1976; Brasil: Lei
sobre Parcelamento do Solo Urbano — Lei n. 6.766, de 1979, ateradapelaLei n. 9.785, de 1999 e o Estatuto da
Cidade— Lei n. 10.257, de 2001.
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“autarquias territoriais”, com personalidade juridica de direito publico e com competéncia,
mas sem autonomia politica (até mesmo na Alemanha, que é uma federacdo).

As leis definem exaustivamente quais os planos que podem ser elaborados e fixam seu
contelido, forma de apresentacdo e modo de eaboracdo, condicbes que devem ser
rigorosamente observadas pelos governos locais. Os planos podem ser classificados em trés
categorias, conforme sua abrangénciaterritorial :

- regional: com diretrizes gerais para os grandes equipamentos de infra-estrutura e da
insercdo da cidade na rede urbana do Pais. N&o é de elaboracdo obrigatéria mas, uma vez
existente, vincula os demais planos,

- urbano: € o principal dos planos e abrange todo o territorio da cidade, estabelecendo os
indices urbanisticos. De elaborac&o obrigatoria;

- de bairro: detalha o plano urbano, apresentando o desenho urbano a ser seguido, com o
tracado do sistema vi&rio e a localizagdo precisa dos equipamentos publicos e dos lotes. Sua
elaboragdo é vinculada a existéncia do plano urbano.

Deve haver entre os planos de qualquer abrangéncia territorial uma compatibilidade
reciproca. Os planos de abrangéncia menor estdo subordinados aos de maior abrangéncia,
pelo principio da hierarquia. Entre os planos urbanos e os de bairro deve haver umarelacéo de
conformidade. Ja entre os planos regionais e os urbanos basta que hgja uma relacéo de
compatibilidade, ou sgja, que ndo haja violacdo das diretrizes gerais.

A aprovacéo dos planos ocorre por etapas. Inicia com a elaboracdo de um anteprojeto,
realizada por técnicos de diversos 6rgaos, tendo, apos isso, a “aprovacdo inicia” do governo
local. Pinto (2005, p. 90) destaca a intervencdo popular na elaboracdo do projeto, o qua é
submetido a periodo de consulta publica, podendo ser questionado por qualquer cidadéo,
devendo o governo decidir se promove ou ndo a alteracéo, encaminhando-o entdo a um nivel

superior de governo (central ou regional), que tem um prazo para apreciélo. Caso ndo o
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aprove, deveraindicar os motivos e devolvé-lo ao governo que o remeteu, para que o projeto
sgja reformulado. O novo projeto devera novamente sujeitar-se ao processo de aprovagao
inicial e provisdria antes que volte ao governo regional. Caso ndo tenha objecdes ao projeto, o
governo regional promove sua “aprovacdo definitiva’, ato pelo qual o projeto entre em vigor.
N&o havendo planos urbanisticos, a propriedade é regulada por normas subsidiarias de

planejamento, que fixam indices urbanisticos gerais e abstratos para cada situagéo.

3.4.2 Sistema norte-americano

O urbanismo norte-americano, como descreve Pinto (2005, p. 92), é uma atividade
desenvolvida pelos governos locais segundo legislacdo estadual, uma vez gque 0S governos
locais sdo criados pel os Estados e ndo pela Constituicao Federal. Apesar disso, esses governos
guardam certa homogeneidade entre si.

A atividade urbanistica tem como area de atuagcdo mais importante a Municipality, parte
urbana das Counties, que correspondem as “microrregifes”’, abrangendo tanto areas urbanas
quanto rurais.® O governo central ndo tem competéncia para legisiar sobre direito urbanistico,
mas atua mediante técnicas de inducdo, ou segja, sugerindo modelos de atuacdo para 0s
governos locais.

Os principais instrumentos de plangamento sGo 0 zoneamento, 0 mapa oficial e o
master plan. O zoneamento (zoning ordinance) € o principal instituto do direito urbanistico

estadunidense, que consiste na divisdo do territério da cidade em zonas e na especificacdo

% Enquanto Municipality corresponde a0 territério exclusivamente urbano, as Counties s os chamados
distritos, unidades administrativas do governo loca na Inglaterra, Pais de Gales e Estados Unidos da América
(Password: english dictionary for speakers of portuguese. Translated and edited by John Parker and Monica
Stahel M. da Silva. S&o Paulo: Martins Fontes, 1995, p. 106).



detalhada das atividades e das caracteristicas fisicas das construcdes nelas permitidas.* O
mapa oficial (official map), por sua vez, € adotado juntamente como zoneamento,
estabelecendo a localizagdo precisa das ruas e dos equipamentos publicos existentes e
projetados. Eventuais alteracBes do sistema viario e das éreas livres implicam a prévia
alteracd do mapa oficial. Ja o master plan (ou comprehensive plan) € o instrumento que
orienta tanto 0 zoneamento quanto o mapa oficial, sendo, portanto, um plang/amento mais
geral. E um plano abrangente e de longo prazo, realizado com base em um diagndstico prévio
(estudos socioecondmicos) e em previsdes para 0 crescimento da cidade, considerando a
economia urbana, mercado de trabalho, demografia, uso do solo e transportes.

Em suma, como enfatiza Pinto, o plangamento tem grande importancia no modelo

estadunidense;

A maioria das cidades norte-americanas tém uma comissdo de plangamento
(Planning Comission), composta por representantes da sociedade civil, com
competéncia para dar parecer sobre matéria urbanistica. O zoneamento e 0 mapa
oficial sdo aprovados pelo Legislativo local, apds consulta publica e parecer da
comissdo de plangamento, sendo considerados documentos juridicos oponiveis
diretamente aos cidaddos. Ja o master plan é aprovado apenas pela comissdo de
plangiamento. (...) Uma vez aprovado o master plan, a Comissdo de Plangjamento
passa a ter poderes para vetar a realizacdo de obras publicas que possam contrariar o
plano. As decisdes da Comissdo podem ser revogadas pelo Legislativo, mediante
quorum qualificado de dois ter¢os (2005, 92-95).

Cabe, ainda, sdientar que na doutrina juridica ianque ndo existe a figura da funcéo
social da propriedade. O direito de propriedade € tido como um direito fundamental, sujeito
apenas a restri¢des fundadas no poder de policia ou no dominio eminente (desapropriacédo). O
autor frisa que grande parte dos estudos de direito urbanistico € dedicado a distingéo entre

ambas as situagdes, uma vez que sb ha indenizacso no segundo caso.®* As restricdes ao direito

% O autor destaca que o primeiro zoneamento integral de uma cidade foi o de Nova lorque, em 1916, que serviu
de modelo para as demais cidades norte-americanas, enquanto que a cidade de Houston se destaca por jamais
haver constituido um zoneamento, havendo apenas o controle dos loteamentos (PINTO, 2005, Op. cit.,p. 93).
SLWRIGHT, Robert. Land usein anutshell. 3.ed. St. Paul: West, 1994, p. 141-171 Apud PINTO, Op. cit., 95).
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de propriedade ndo podem ser irrazodveis, arbitrarias ou caprichosas ou suprimir seu uso

econdmico.

3.4.3 Sistema britanico

Como referido, a Gra-Bretanha foi 0 primeiro pais a aprovar uma legislacéo abrangente
sobre plangjamento urbano, em 1909. Seu modelo atual foi criado em 1947 pelo Town and
Country Plannig Act, cuja alteracdo Ultima é de 1991. O pioneirismo britanico influenciou,
praticamente, todos 0s demais paises no que pertine a matéria urbanistica.

No sistema briténico, o governo central edita planning policy guidancy notes, que
definem a orientacdo a ser seguida pelos governos locais. Trata-se de documentos extensos e
teoricos, de linguagem juridica A guidance note relativa aos aspectos mais gerais do
urbanismo e a PPG 12. Ha tambem regional policy guidelines para cada regifo do Pais e
national policy guidelines paraa Escocia

O documento basico de ordenamento territorial do sistema briténico € o development
plan (plano de desenvolvimento), composto por um structure plan (plano de estrutura) de
base regional e por local plans (planos locais) de base urbana. Cada plano corresponde a um
nivel de governo. Os structure plans sdo elaborados pelos Counties, enquanto os local plans
sd0 elaborados pelos Districts. H& um regime especifico para as metrépoles, como Londres e
outras cinco cidades, que sdo governadas por um unico nivel de governo, os Metropolitan
Districts. Cada um desses distritos aprova apenas um unitary development plan, que abrange
0s assuntos tratados pelos structure plans e pelos local plans. Todos os planos tém de ser
aprovados pelo governo central, segundo o procedimento adotado na Europa Continental. Este

sistema apresenta uma singularidade, consoante salienta Pinto (2005, p. 100):
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O que singulariza 0 modelo britanico é o fato de ndo haver regras precisas sobre o que
pode ou ndo ser feito em cada terreno. Mesmo os local plans, que s80 os planos mais
detalhados, ndo chegam a estabelecer indices especificos. Eles projetam o uso futuro
de cada parte do territério, no sentido de seu adensamento ou da realizagdo de obras
publicas, mas ndo chegam a um detalhamento quantitativo aplicavel a cadalote.

Os projetos de development sdo analisados pelos técnicos dos governos locais
discricionariamente, devendo as decisdes levar em consideragdo os planos existentes e as
diretrizes do governo central. Entretanto, os planos podem ser contrariados em virtude de

“consideragOes materiais” do caso concreto.

3.4.4 Breve compar agdo entre os sistemas

Pinto (2005, p. 103-105) estabelece uma comparagdo entre os trés sistemas urbanisticos
apresentados, ressaltando o0s principais aspectos positivos e negativos de cada um.
Primeiramente, 0 sistema norte-americano apresentase como 0 mais fragmentado,
considerando-se os instrumentos de ordenacéo territorial de que dispde. As normas provém de
trés documentos legais, cuja aprovacdo € feita em separado, sendo que o master plan ndo tem
valor juridico. No sistema continental, os planos tratam de todos os aspectos do ordenamento
territorial. O que muda € a abrangéncia e o detalhismo de cada um. O sistema britanico
também se estrutura em planos hierarquizados, mas estes planos sd muito mais genéricos e
programéti cos que 0s continentais.

O sistema americano é mais politizado ja que a zoning ordinance é aprovada e aterada
livremente pelos politicos locais, sendo que o controle dos abusos é feito pelo Judiciario. JAos
planos europeus sd80 menos suscetiveis a influéncias politicas uma vez que seu processo de
preparacdo e andlise sdo detalhadamente regulamentados e controlados pelo governo central

ou regional.



67

Além disso, a Administragdo Publica briténica e européa continental sdo altamente
profissionalizadas e burocratizadas (no sentido weberiano®), com uma influéncia muito
grande dos funcioné&rios de carreira, a0 passo que nos Estados Unidos, o papel dos
funcionérios permanentes do Estado é menor e a lideranca permanece nas maos dos politicos
eleitos e dos funcionérios por eles livremente nomeados. O maior peso da politica é
contrabalancado pelo ativismo judicial.

Em tese, nenhum sistema admite a interferéncia do Judiciario no mérito das decisdes
administrativas ou legidativas. Contudo, na prética a jurisprudéncia européia da a essa ndo-
interferéncia um sentido muito mais amplo.

O sistema britanico €, em principio, o que mais fragiliza o direito de propriedade pois os
planos ndo apresentam regras claras que possam orientar com seguranca a aprovagdo dos
projetos de construgdo, o que torna sua andlise altamente discricionaria, o que € compensado
pelo fato de essa discricionariedade ser exercida com base nos principios do urbanismo, que
permite a formagdo de expectativas seguras sobre as operagdes urbanisticas que serdo
aprovadas.

Ja os sistemas americano e continental oferecem regras claras aos proprietarios, que se
traduzem em indices urbanisticos definidos para cada terreno, mas, por serem detalhistas,
exigem constante alteracdo. O britanico, ao contré&rio, por ser mais genérico, tem maior
permanéncia.

No sistema norte-americano e continental, a edificagcdo recebe um tratamento distinto do

aplicado a urbanizagd. Em ambos os sistemas entende-se que ha um direito de construir

%2 Max Weber, soci6logo alemo, que se ocupou do estudo da estrutura estatal, superando as concepcoes
marxistas e positivistas sobre o tema. Para ele, 0 conceito de burocracia deve considerar dois elementos
essenciais, a legitimidade e o aparelho administrativo: “todo poder procura suscitar e cultivar a fé na propria
legitimidade” e “todo poder se manifesta como administragdo”. A burocracia, portanto, seria a estrutura
administrativa, de que se serve o tipo mais puro de dominio legal. Para Weber, as caracteristicas tipicas do lider
politico sdo diametralmente opostas as do burocrata: este é responsavel somente pela eficaz execugéo das ordens
e deve subordinar suas opinides politicas a sua consciéncia do dever de oficio. Ja o lider politico, € um homem
de partido, que luta pelo poder, que deve mostrar capacidades criativas e assumir responsabilidades pessoais
pelas préprias iniciativas politicas (Ver BOBBIO, Norberto et al. Op. cit., p. 125-127).
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sobre lotes previamente urbanizados. Ja no sistema britanico, ndo ha uma distingdo juridica
entre urbanizagéo e edificagdo, pois 0 conceito de development abrange ambas as situagoes,
que sdo sempre tratadas em conjunto. O autor salienta um aspecto doutrinario importante

entre os sistemas:

(...) O sistema americano é o mais liberal, admitindo como fundamentos apenas o
poder de policia e o dominio eminente, Unicas restrigdes admitidas
congtitucionamente ao direito de propriedade. Os sistemas europeus S&0 mais
intervencionistas, partindo da supremacia do interesse geral, na Gr&-Bretanha, e da
funclo social da propriedade no continente. Nos Estados Unidos, o zoneamento é
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 conformacdo do direito de propriedade pelos planos
urbanisticos, que seria a técnica de operacionalizacdo do principio da funcdo socia da
propriedade no direito urbanistico (PINTO, 2005, p. 104-105).

Além disso, no sistema continental a urbanizac&o tende a ser substituida pela existéncia
de figuras juridicas de parcerias entre o Poder Publico, os proprietérios e a iniciativa privada,
gue se traduzem na congtituicdo de associagBes de participagdo compulsdria para 0s
proprietérios, dotadas de poderes para a elaboracéo de projetos e a realizacdo de obras de
urbanizacdo ou reurbanizagdo. Isto se da, consoante explica o autor, pelo fato de que na
Europa, a urbanizacéo € “funcdo publica’ e ndo direito de propriedade, fazendo com que haja
uma tendéncia a reduzir em muito a prética da figura tradicional do loteamento particular, na
medida em gue a necessidade de execucgdo do plano urbanistico tem prioridade em relacdo ao
direito de loteamentos das areas (PINTO, 2005, p. 105).

Por fim, o autor ressalta que essa diferenca de perspectiva também se relaciona a um
aspecto cultural, ou sgja, a concepcao que se tem acerca do uso do territério na Europa e nos
Estados Unidos. Desse modo, enquanto nos Estados Unidos a urbanizagdo é vista pela
populacdo como um direito do proprietério e a especulagdo recebida com naturalidade, na
Europa a preocupagdo maior da populacdo é com a conservacdo do patrimdnio histérico e do

meio ambiente, com énfase na sustentabilidade das cidades. Na Gra-Bretanha, por exemplo, é
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mais comum que pareceres técnicos favoraveis a urbanizacdo sejam recusados pelos politicos
locais do que o contréario (PINTO, 2005, p. 105).

O panorama descrito tem importancia quando o confrontamos com o modelo brasileiro,
ocasido em se verificam eventuais semelhancas e afastamentos e se questiona 0 que pode e
deve ser modificado visando ao aperfeicoamento do sistema. No geral, nosso sistema se
aproxima mais do modelo continental, um pouco menos em termos pragmaticos,
especialmente quanto a hierarquia, € mais em termos principiol6gicos, na medida em que o
desenvolvimento urbano deve fazer realizar as fungdes sociais da cidade, incluindo ai também
0 sentido de conservagdo do patrimdnio histérico e melhoria da qualidade ambiental, como se

vera no capitulo seguinte.

35 LEGISLACAO URBANISTICA NO BRASIL E DESENVOLVIMENTO

SUSTENTAVEL URBANO

Como frisado no segundo capitulo, com o advento da Constituicdo Federa de 1988, o
Direito Urbanistico passou a ocupar posicdo de destaque, dada aimportancia reconhecida a
Politica Urbana, como elemento essencial da Ordem Econémica e Financeira— artigos 182 e
seguintes.

Essa politica visa a realizar o pleno desenvolvimento das func6es sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes, sendo o Plano Diretor, consoante o § 1.° do art. 182
da Constituicdo, o instrumento bésico 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, conforme Silva:
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(...) A Politica Urbana tem por objetivo construir e ordenar um meio ambiente urbano
equilibrado e saudavel. E que a qualidade do meio ambiente urbano constitui, mesmo,
um ponto de convergéncia da qualidade do meio ambiente natural (&gua, ar e outros
recursos naturais) e da qualidade do meio ambiente artificia (historico-cultural)...
(2004, p. 219)

Desse modo, os planos urbanisticos atuais e toda intervencéo estatal e iniciativa
privada com fins urbanisticos ndo devem se 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 agua, ar solo e areas verdes, visando ao resguardo
da qualidade do meio ambiente urbano. 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 urbano.

3.5.1 Evolucgéo da legislacédo urbanistica no Brasil

No Brasil colonial, inicialmente, vigeram as Ordenaces do Reino, as quais ja previam
regras gerais e simples de direito urbanistico, consoante Silva (2006, p. 52). Essas ordenagdes
fixavam principios bésicos e genéricos sobre povoados e vilas. A partir de 1580, com a Unido
das Coroas | béricas (Portugal e Espanha), que durou até 1640, em todas as coldnias passaram
a ser observadas as OrdenacOes Filipinas, nas quais também nitidamente estava presente a
idéia de que as imposi¢des urbanisticas eram de competéncia das autoridades locais. Essas
normas traziam, ainda, a preocupacdo com a estética do ambiente urbano (formosura da vila,
alinhamento, largura das ruas e reserva de area para expansao) e outras sobre as relagdes de
vizinhanga e direito de construir.

Mesmo apds a Restauracdo do Reino Portugués (1640), as Ordenagdes continuaram a

ser observadas em grande parte até o periodo imperial (1822-1889), sendo que nesse periodo
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novas regras de direito urbanistico foram constituidas, na mesma senda de que a ordenagéo do

espaco urbanistico era atribuicdo local, somo destaca 0 mesmo autor:

A Constituicdo do Império nada dispds sobre 0 assunto [urbanismo], mas declarou que
existiriam Camaras em cada cidade e vila, a que competiria 0 governo econdmico e
municipal delas (art. 167), cujas atribuicbes seriam decretadas por uma lei
regulamentar, que veio a ser a Lei de 1.10.1828, que atribuiu aos vereadores
competéncia para ‘tratar dos bens e obras do Municipio e do governo econémico e
policia da terra, e do que neste ramo for a prol dos seus habitantes’ (...) Enfim, as
Camaras deliberavam em geral sobre os meios de promover e manter a tranqilidade,
seguranga, salde e comodidade dos seus habitantes; 0 asselo, a seguranga, eleganciae
regularidade externa dos edificios e ruas das povoacOes; e sobre estes objetos
formavam suas posturas, que eram publicadas por editais (art. 71) (SILVA, 2006, p.
54-55).

Contudo, ainda na fase imperial e depois na republicana,® uma série de leis e decretos
relativos a desapropriacdo foram editados, os quais delinearam as primeiras normas juridicas
urbanisticas, como a Lei de 12.7.1845, sobre desapropriacdes por utilidade publica geral ou
do Municipio da Corte, aqual possibilitou afundagcdo de povoacdes, abertura, alargamento ou
prolongamento de estradas, ruas, pragas e canals, a construgdo de pontes, fontes, aguedutos,
portos, diques, cais e qualquer estabelecimento destinado a comodidade ou serviddo publica,
além de construcdo ou obras destinadas a decoracdo ou salubridade publica, consoante Silva
(2006, p. 56).

A primeira Constituicdo da Republica (1891), nada trazia de interesse para o direito
urbanistico, exceto a possibilidade de desapropriacdo por utilidade publica (art. 172, § 17). As

demais Constituicbes seguiram a mesma tradicdo até a de 1967, mas incluiram na

competéncia da Unido a faculdade de estabelecer o plano naciona de viacéo férrea e o de

33 Como destaca Pinto (Op.cit., p. 106), na falta de uma legislacso especifica, recorria-se a legislacdo de direito
privado para dirimir muitas das questdes de direito urbanistico, de modo que o Cdédigo Civil de 1916 foi
tradicionalmente utilizado como norma basica a partir da qual se concebia o direito de propriedade e consagrava,
como regra, aliberdade de utilizacdo e edificagdo, admitindo, como excegdo, as limitagbes administrativas a esse
regime. Silva (Op. cit., p. 56) também salienta que a consolidacdo das leis sobre desapropriaco, feita pelo
Decreto 4.956, de 9.9.1903, foi importante medida para o direito urbanistico, facilitando, inclusive, a época, as
obras de renovacao urbana do Rio de Janeiro, entdo capital federal. Essa consolidacdo de leis foi autorizeda pela
Lei 816/1855, que regulava a desapropriacdo para construcdo de estradas de ferro e que, portanto, teve grande
importancia e aplicacdo nas Ultimas décadas do Império e primeiras da Republica.
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estrada de rodagem e asseguraram a competéncia do Municipio em tudo que respeitasse a seu
peculiar interesse, ai compreendida a fungdo urbanisticalocal.

Desse modo, conforme Pinto (2005, p. 106), o direito urbanistico brasileiro sempre foi
considerado uma competéncia essencialmente local, com base no conceito de “peculiar
interesse”. O grande marco é mesmo a Constituicao Federal de 1988,* ja que antes a matéria,
tradicionalmente, sempre foi realizada pelos Municipios, independentemente de balizamento

federal ou estadual. O autor acrescenta que:

Embora a Unido ndo dispusesse de competéncia legidativa sobre urbanismo antes de
1988, foram editadas leis com impacto sobre o urbanismo, fundamentadas em outras
competéncias, como as relativas ao direito civil, a protecdo da salide, ao transito, a
protecdo ao patrimonio historico ou as regides metropolitanas. Destacaram-se nesse
sentido os Decretos-leis 58/1937 e 271/1967 e aLei 6.766/1979, que dispuseram sobre
parcelamento do solo, e a Lei 6.803/1980, sobre zoneamento industrial. (...) A Lei
6.766/ 1979 tem sido a principal legisacdo federal relativa a0 desenvolvimento
urbano no Pais. A rigor, €la nada mais faz do que incorporar os dispositivos ja
constantes das leis municipais sobre loteamentos mais avangadas, tornando-os
obrigatérios para o conjunto dos Municipios. (PINTO, 2005, p. 106).

Ao definir, entdo, a competéncia legislativa da Uni&o para editar normas gerais sobre
direito urbanistico (art. 24, inciso | c/c o 8§ 1°.), deixando aos Estados a competéncia
suplementar (art. 24, 8 2°.), bem como competéncia suplementar em favor dos Municipios
(art. 30, 1), a Constituicdio Federal deixa evidenciada a necessidade de uma articulacéo de
competéncias com vistas a um planegjamento urbano coordenado, de modo que os entes locais
e regionais devem desenvolver politicas urbanisticas que déem respostas as suas necessidades
especificas sem olvidar das diretrizes ditadas pelo governo central. A Politica Urbana sera

abordada mais adiante.

34 CF/88, Art. 24 - Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concor rentemente sobre:

| - direito tributario, financeiro, penitenciério, econdmico e urbanistico;

()

§ 1°- No &mbito dalegislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabel ecer normas gerais.
§2°- A competéncia da Unidpo paralegislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos
Estados. (Origina sem grifo)

* CF/88, Art. 30 - Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar alegislacdo federal e a estadual no que couber;
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36 FUNCOES DA CIDADE E SUSTENTABILIDADE NO ORDENAMENTO

BRASILEIRO

Um sistema juridico, como sabemos, é composto por normas. Estas, por sua vez, se
subdividem em principios e regras.*® Sobre o estudo acerca da natureza ontolégica do
principio enquanto norma juridica, Harada (2004, p. 13) chama a atencéo para o fato de que
parte da doutrina confunde principio com norma geral, talvez motivada pelo fato de que
alguns dos principios sdo traduzidos por meio de preceitos constitucionais ou legais (principio
dalegalidade, daisonomiaetc.).

Os principios tém forca vinculante (imperatividade), vez que eles representam o marco
inicial na escala de concrecéo do direito. Stuam-se entre os valores e as normas, Por isso,
s40 munidos do mais alto grau de abstracéo, a exemplo das normas gerais, que representam
0 segundo estagio da concrecao de valores juridicos (HARADA, 2004, p. 13).

Bandeira de Mello apresenta conceito cléssico acerca da fungdo e importancia do

principio no sistemajuridico:

Principio &, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposicdo fundamenta que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente
por definir a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe conferea
tbnica e lhe da sentido harménico. Violar um principio € mais grave do que
transgredir uma norma qualquer. A desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas
a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de comandos (1996, p.
545-546).

Os principios tém triplice funcdo, consoante Pinheiro (2004, p. 33). Primeiro, tém
funcdo informadora, servem de fundamento para o ordenamento juridico, inspirando o

legislador. Tém funcdo integradora, atuam como fonte supletiva no caso de auséncia de lei.

% para Alexy, as normas juridicas se subdividem em principios e regras. O principio, embora muitas vezes n&o
esteja expresso no ordenamento, (quase sempre vem implicito), € norma, faz parte do sistema, informando-o e
sendo obrigat6ria, portanto, a sua observancia e obediéncia, a exemplo dasregras (Ver ALEXY, Robert. Direitos
fundamentais no Estado constitucional democratico. 1999, p.57-59).
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Tém, ainda, funcdo interpretadora, servem de critério orientador para o operador do Direito.
Os principios apresentam grande importancia como elementos do sistema juridico. Esta

importancia se da

(...) porque sistema hoje ndo € mais entendido apenas como conjunto de normas, mas
sim como conjunto qualificado pelo inter-relacionamento e ordenacdo. E sdo
exatamente 0s principios que ‘costuram’ umas regras a outras, contribuindo para a
formagdo de um sistema (PINHEIRO, 2004, p. 34).
No presente estudo, os principios servem de ancora as normas e institutos criados em
prol da sustentabilidade da cidade e da distribuico justa de infra-estrutura necesséria a
funcionalidade. Nao devem tais principios afastar-se dos da Administracéo Publica, previstos
no art. 37 da Constituicéo Federal, além dos reputados ao direito urbanistico.
Dentre os diversos principios juridicos aplicavels as politicas publicas relativas a
sustentabilidade urbana, e que tém assento no ordenamento pétrio destacamos os principios da

Funcdo Social da Propriedade, da Funcdo Social da Cidade e da Funcdo Ambiental da

Cidade.

3.6.1 A Funcéo Social da Propriedade

Pinheiro salienta que, de todos os principios do direito urbanistico, o principio nuclear &
mesmo o da funcéo social da propriedade, repetido por diversas vezes no texto constitucional

(arts. 5°., XXIII; 170, I11; 182, 2°. e 186) e objeto central do Estatuto da Cidade (2004, p. 41).
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A funcdo social da propriedade ndo esta restrita ao bem imovel, mas a todo e qualquer
bem ou patriménio que possui 0 particular ou o ente publico. A preocupagéo em oferecer um
instrumental juridico-politico necessario a efetivacdo dos interesses coletivos fez com que o
constituinte de 1988, por diversas vezes, expressasse no texto constitucional esse principio.

A doutrina da funcéo social da propriedade, como empregada no direito,®’ encontra sua
origem na filosofia politica positivista® Como destaca Pinto (2005, p. 165), esta filosofia
desenvolveu-se na Franca durante a Revolugdo Industrial do século XIX e teve como
principais formuladores Saint-Simon e Comte. Sua proposta de reforma das instituicbes
politicas pode ser resumida na idéia de um Estado tecnocrético, comandado pelo Executivo e
fortemente intervencionista.

A alusdo a fungdo socia da propriedade ja se via na Constituicdo Federal de 1934. E
também, como afirma Beznos (In DALLARI; FERRAZ, 2003, p. 120), a Constituicdo de
1967, com a redagdo que lhe deu a Emenda 1/1969, arrolava no titulo referente a Ordem
Econémica e Social, em seu artigo 160, |1, entre os principios basilares da realizagdo do
desenvolvimento nacional e da justica social, afungdo social da propriedade.

Seu contelido ndo € meramente programatico mas, pelo contrario, deve ter eficacia
plena, como destaca Grau (1993, p 70-71). Como principio constitucional, é diretamente

aplicavel, vinculando os Poderes Legidlativo, Executivo e Judicidrio e toda a atividade

3 A expressdo funcdio social da propriedade também foi empregada pela Doutrina Social da Igreja, com
significado completamente distinto. Essa doutrina associou a fun¢do sociad a idéia de caridade, ou sga,
distribuicgo voluntaria da riqueza dos ricos para os pobres. Tal nocéo exerceu grande influéncia na politica e no
direito, mas ndo teve impacto no direito urbanistico (PINTO, Op. cit., p. 160).

% 0 positivismo designa a doutrina filosdfica consagrada por Augusto Comte e seus seguidores (também
chamado de cientificismo ou tecnocratismo). N&o se trata, portanto, do positivismo elaborado por Hans Kelsen,
nem de qualquer outra forma de positivismo juridico. Saint-Simon, reconhecendo o cardter anarquico do
mercado de ent&o, propds como aternativa a subordinagdo dos empresarios a diregdo do Estado, permitindo-lhes
conservar a propriedade, mas transformando-os em verdadeiros funcionérios publicos. A regulamentagcdo da
atividade produtiva seria completa, ndo restando aos proprietarios qualquer liberdade de iniciativa. Esta seria a
concepcao a que foi dada a denominagéo de “fungéo social da propriedade”. A formulagdo inicial da doutrina
deveu-se a Saint-Simon, mas foram seus seguidores, entre eles Comte, que a sistematizaram. Comte ndo estava
preocupado com adistribuicdo da riqueza, mas sim com seu uso produtivo. (Idem, p. 160-161).
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humana em sociedade, a qual deve compartilhar toda a energia positiva em prol do
desenvolvimento socioecondmico e ambiental.

Embora ainda hoje se observe, no atual ordenamento juridico brasileiro, um ranco da
concepeao novecentista da propriedade como direito absoluto, pleno, pelo qual o proprietario
teria as faculdades de usar, gozar e dispor da propriedade — a chamada propriedade-direito —,
tem-se visto prevaecer o entendimento de que o reconhecimento da funcdo socia
transformou a nogéo de propriedade, declarando-a propriedade-funcdo, cujo uso e tutela
juridica se vinculam ao atendimento dos beneficios que sua utilizacdo socia e
ambiental mente adequada podem oportunizar a sociedade.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé a necessidade do cumprimento da fungdo social
nos artigos 5°, inciso X X111, 170, 111, 182 e 184.%

A propriedade deve ser cumpridora da fung¢do social, ndo se configurando, esta, como
um limite, pois afuncdo social ndo compde obrigagdo imposta ao proprietério, vez que limites
e obrigacéo sdo elementos externos a qual quer instituto do direito. A funcdo social é elemento
conformador da propriedade, que aparece como uma de suas muitas facetas. Trata-se de
direito intrinseco a propriedade. O conceito de propriedade encerra em si a funcéo socia e o

direito de propriedade serg, por consequéncia, legitimo na medida em que a funcéo social

% Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasi|eiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

()

XXIII - apropriedade atendera a sua funcdo social;

Art. 170 - A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar atodos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

()

I11 - funcéo social da propriedade;

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

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo
da cidade expressas no plano diretor.

Art. 184 - Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agraria, o imével rura que
ndo esteja cumprindo sua fungdo social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agréria, com
cléusula de preservacdo do valor real, resgatéveis no prazo de até vinte anos, a partir do segundo ano de sua
emissdo, e cuja utilizagdo seradefinidaem lel. (g. n.)
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estiver sendo cumprida. A fungdo social também n&o se confunde com os limites impostos a
propriedade por forca do poder de policia do Estado ou das disposi¢des civis do direito de

vizinhanga — esses sao elementos externos a propriedade (REIS & LI1SO, 1998, p. 124-125).

Na verdade, afuncdo social da propriedade faz parte da esséncia do direito de propriedade, do
seu conteido. A sua insercdo no rol das garantias constitucionais cria a convicgdo de que o
direito de propriedade possui, além dos poderes que lhe sdo inerentes, deveres comuns aos
direitos patrimoniais, em proveito da sociedade. A propriedade contém poderes e deveres. O
direito individual sobre as coisas imp6e obrigagGes. O uso da propriedade ha de contribuir para
0 bem da coletividade. Com efeito, os direitos s6 se justificam pela missdo social que também
devem ter e para a qual tero de necessariamente contribuir (AGUIAR, 1996, p. 8).

Assim, nota-se que o atendimento da fungdo socia da propriedade, seja privada ou de
dominio publico, trata-se, pois, de direito subjetivo publico e eventuais violacdes devem ser,
mediante leis, repelidas como, por exemplo, o disposto no § 4.° do art. 182 da CF/88, ja
regulamentado pelo Estatuto da Cidade, que prevé ao imével urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado o parcelamento ou edificacéo compulsorios, o IPTU progressivo
no tempo e a desapropriagao.

O Cddigo Civil de 2002, em que pese nao modificar substancialmente o antigo
dispositivo, acrescentou, pertinentemente, que o direito de propriedade deve ser exercido em

consonancia com sua fungao econdmica, social, paisagistica e ambiental. ©°

3.6.2 A Funcéo Social da Cidade

O Art. 1.228.0 proprietério tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de
guem quer gque injustamente a possua ou detenha.

§ 1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades econémicas e sociais e
de modo que sejam preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especia, aflora, afauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e das
dguas.
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Pode-se afirmar, atualmente, que o grande desafio para minimizar os problemas urbano-
ambientais existentes situase na inclusdo socia daquelas pessoas que permanecem
marginalizadas, que residem na chamada cidade informal, ou sgja, na periferia, em vilas,
corticos ou favelas, sem condic¢fes minimas de habitagao.

A funcéo social da cidade, constitucionalmente prevista no artigo 182, cinge-se, pois, em
buscar a equidade urbana, 0 acesso de toda a populacdo as condigdes basicas de moradia
digna. O bem comum, generalizado e ndo direcionado, deve ser objetivo de toda a gestéo
municipal urbana.

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

A cidade, materiamente entendida, € composta por propriedades e, diante disto,
conclui-se que somente alcancard sua funcdo social quando tais propriedades atenderem,
isoladamente, a sua funcéo, formando, pois, um conjunto harmdnico e sustentavel. Assim, ndo
ha falar em cidade sustentédvel ou cumpridora de sua funcéo social quando ndo possui meios
legais paraexigir de cada propriedade individual o cumprimento de sua funcéo social.

Entende Saule Janior que as fungdes sociais da cidade, na verdade, sdo interesses
difusos, pois ndo h& como identificar os sujeitos afetados pelas atividades e fungbes nas
cidades na medida em que os proprietarios, moradores, trabalhadores, comerciantes,
migrantes tém como contingéncia habitar e usar um mesmo espaco territorial. A relacdo que
se estabel ece entre os sujeitos é a cidade, que € um bem de vida coletivo. Ela deve, portanto,
atender os interesses da populacgéo de ter um meio ambiente sadio e condi¢des dignas de vida,
portanto, ndo ha como dividir suas fungdes entre pessoas e grupos pré-estabel ecidos, sendo o

seu objeto indivisivel (1998, p. 50-51).
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Outra caracteristica, que identifica como interesses difusos as fungdes sociais da cidade,
€ a intensa litigiosidade, a presenca de complexos conflitos urbanos, como o caso de
preservacdo de bacias e mananciais, utilizacdo de &reas publicas e verdes para fins de
moradia, destinagdo de areas para implantacdo de usinas e incineradores de lixo em bairros
residenciais, entre outros exemplos. A funcdo socia da cidade estard sendo cumprida de
forma plena quando houver redugdo das desigualdades sociais, promocao da justica social e
mel horia da qualidade ambiental da vida urbana.

Esse preceito constitucional serve como referéncia para impedir medidas e agbes dos
agentes publicos e privados que gerem situagdes de segregacdo e exclusdo de grupos e
comunidades carentes. Isto pelo fato de que as funcdes sociais da cidade, como interesses
difusos, devem compreender o acesso de todos os que vivem na cidade a moradia, aos
equipamentos e servicos urbanos, transporte publico, saneamento bésico, salde, educagéo,
cultura, esporte, lazer, enfim aos direitos urbanos que sdo inerentes as condigdes de vida na
cidade.

Com o advento da Lei n. 10.257/01, o Estatuto da Cidade, que regulamentou as
disposicdes previstas nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, o plano diretor tornou-se
0 instrumento politico-juridico mais eficaz para que, de fato, a funcdo socia da cidade sgja
plenamente alcangada, fixando sua obrigatoriedade nos casos de: cidades com mais de vinte
mil habitantes; integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, onde o Poder
Plblico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4.° do art. 182 da

Constituicao Federal;* integrantes de &reas de especial interesse turistico; inseridas na &rea de

“L Art. 182, § 4° - E facultado ao Poder Pablico municipal, mediante lei especifica para &rea incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lel federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adeguado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compul sorios;

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

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real daindenizag8o e os juros legais.
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influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional, consoante prevé o artigo 41 destaimportante lei. 42

Entretanto, a despeito da obrigatoriedade para as situagbes elencadas no audido
dispositivo legal, ndo ha vedagdo alguma aos outros municipios para instituicdo do plano
diretor, sendo, antes, recomendéavel a sua elaboracdo especialmente para 0s municipios que

objetivam uma politica séria e plangjada de desenvolvimento urbano sustentéavel.

3.6.3 A Funcédo Ambiental da Cidade

Como visto, a Constituicéo Federal de 1988 dispOs em seu art. 225, caput, que 0 meio
ambiente € bem de uso comum do povo, sendo dever do Poder Publico e da coletividade
preservalo e defendé-lo. Essa regra, genericamente, a evidéncia, contempla o principio da
funcdo ambiental da propriedade (MUKAI, 2004, p. 21). E, considerando que o urbano € um
importantissimo aspecto do meio ambiente, reconhece-se que a cidade também possui uma
funcéo ambiental.

No artigo 182 da Constituicdo Federa, caput, a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes 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

“2 Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:

| - com mais de vinte mil habitantes;

Il - integrantes de regiGes metropolitanas e aglomeragdes urbanas;

Il - onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da
Constituicdo Federal;

IV - integrantes de areas de especial interesse turistico;

V - inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional.
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pelo plano diretor, para garantia do bem-estar dos habitantes e para atendimento das fun¢des
dacidade.

O fato é que muitas dessas diretrizes ultrapassam um sentido meramente ordenador do
territorio urbano, encerrando, enfim, um contelido de inegavel tutela da sustentabilidade do
meio ambiente urbano, como se observa nos incisos IV, VI, dineas “f” e “g”, VIII e XII,
todos do artigo 2.2, (ver também o artigo 39), bem como no artigo 4.%* onde est previsto o
plangamento municipa (inciso Ill), com os instrumentos legais. “a) — plano diretor; c) —
zoneamento ambiental”; institutos politicos e juridicos: “e) — instituicdes de unidades de
conservagdo”; e, como elemento prévio a certos licenciamentos ambientais e urbanisticos, o
“Estudo Prévio de impacto Ambiental (EIA) e o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga”,
entre outros dispositivos.

Com o reconhecimento constitucional do plano diretor como principal instrumento da
politica urbana, fica evidenciada a competéncia exclusiva do Municipio em exercer suas

atividades de licenciamento e sancionatéria em relagdo a0 meio ambiente, pois competir-lhe-

“3 Art. 2.2 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:
IV — plangjamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populagdo e das atividades
econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢gdes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;
V1 — ordenagéo e controle do uso do solo, de formaa evitar:

f) adeterioragdo das areas urbanizadas;

0) apoluicdo e adegradacdo ambiental;
VI - adogdo de padrdes de produgéo e consumo de bens e servigos e de expansao urbana compativeis com os
limites da sustentabilidade ambiental, socia e econdmicado Municipio e do territrio sob sua area de influéncia;
XII — protecéo, preservagao e recuperacdo do meio ambiente natura e construido, do patriménio cultural,
historico, artistico, paisagistico e arqueol 6gico;
X1l — audiéncia do Poder Publico municipa e da populagdo interessada nos processos de implantagdo de
empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre 0 meio ambiente natural ou
construido, o conforto ou a segurancga da popul agéo;
“ Art. 4.° Para os fins desta L e, serfo utilizados, entre outros instrumentos:
Il — plangjamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

) zoneamento ambiental;
V —ingtitutos juridicos e politicos:

d) tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano;

€) instituicdo de unidades de conservagao;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse socidl;

q) regularizagdo fundiarig;
VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).
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4, mais do que aos outros entes federados, dar cumprimento afungdo ambiental da cidade e da
propriedade™ (MUKAI, 2004, p. 21).
A funcdo ambiental também esta contemplada no novo Cadigo Civil (Lei n°. 10.406, de

2002) no que pertine a propriedade, conforme o artigo 1.228, paragrafo Unico, que dispde:

O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as finalidades
econdmicas e sociais e de modo a serem preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especid, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecol 6gico e o patrimonio historico e artistico, bem como evitada a poluicdo do ar e das
dguas.

A Le n.° 6.938/81 — Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu artigo 3°.,

também contempla a funcdo ambiental quando reza:

Art. 3.°- Para osfins previstos nesta lei, entende-se por:
| - meio ambiente, o conjunto de condigOes, leis, influéncias e interagGes de ordem
fisica, quimica e biol6gica, que permite, abriga e rege avida em todas as suas formas,

O meio ambiente tem a funcéo de abrigar e reger a vida em todas as suas formas. A
cidade, enquanto aspecto do meio ambiente, também possui essa funcdo ambiental, ja que &,
por exceléncia, o local de habitacdo, vivéncia e desenvolvimento de grande parte da atividade
humana sobre aface da Terra.

A funcdo ambiental devera ser atendida pela implementagéo do plano diretor, de acordo
com as diretrizes do Estatuto da Cidade, para dar resposta ao chamado fendmeno da exploséo
demogréfica urbana, que ainda ndo estagnou, conforme dados do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica— IBGE, como frisado antes.

“ Verifica-se, assim, que o Estatuto da Cidade, considerando a competéncia privativa do Municipio, paralegislar
e atuar em matéria ambiental no meio urbano (MUKALI, 2004, p. 21), veio, finalmente, tornar obrigatério o plano
diretor, para que os municipios atuem de fato e de direito sobre 0 assunto, competéncia que lhes havia sido
negado, antes e depois da Consgtituicdo de 1988, pela Lei n. 6.938, de 1981, que, no seu artigo 10, deu
competéncia exclusiva para os Estados-membros licenciarem todas as atividades potenciamente poluidoras,
ainda que puramente locais, numa inconstitucionalidade gritante que alguns, de ma-fé, procuram ainda defender,
segundo alega Mukai.
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Desse modo, urge a conscientizagdo de todos os entes sociais acerca da fungédo
ambiental da cidade. O direito ambiental e urbanistico tem compromisso direto com a
questdo, pois objetivam, também, a gestdo ambiental sustentédvel da cidade. Inquestionavel
gue o Estatuto da Cidade muito colabora para retomar a qualidade de vida urbana, mas é
necessario, de fato, pé-lo em pratica nos municipios, com planos diretores e leis locais que
objetivem a sustentabilidade, reduzindo, por exemplo, a poluicdo hidrica, sonora, visua e
atmosférica, bem como gerenciando os residuos e aumentando os espacos ambientalmente

saudaveis.



4 - SUSTENTABILIDADE URBANA: REQUISITO PARA O

ATENDIMENTO DAS FUNCOES SOCIAIS DA CIDADE

4.1 SUSTENTABILIDADE

O conceito tradicional de sustentabilidade tem sua origem nas Ciéncias Bioldgicas e
aplica-se aos recursos renovaveis, principalmente os que podem se exaurir pela exploracéo
descontrolada, como € o caso das espécies de peixes e das espécies vegetais das florestas
naturais. Para 0s recursos ndo-renovaveis, como 0s combustiveis de origem fossil, por
exemplo, a sustentabilidade sera sempre uma questdo de tempo, pois os limites fisicos das
suas fontes ser8o alcancados em algum momento, devendo-se, portanto, otimizar 0 uso e

evitar todo tipo de desperdicio.
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A sustentabilidade, como ja visto, sugere um legado permanente de uma geracéo a
outra, para que todas possam prover suas necessidades. A qualidade daquilo que é sustentavel,
passa a incorporar 0 significado de manutencéo e conservacdo no sentido ad aeterno dos
recursos naturais. E isso exige, dentre outras coisas, a aplicacdo dos avancos cientificos e
tecnolgicos que ampliem permanentemente a capacidade de utilizar, recuperar e conservar
€sSeS recursos, bem como novos conceitos de necessidades humanas para aiviar as pressoes
da sociedade sobre eles, considerando a capacidade dos ecossistemas e as necessidades das
futuras geragoes.

O consumo excessivo e irracional seria entdo, segundo Barbieri,”® um dos grandes
desafios a serem vencidos quando se trata de sustentabilidade. Por outro lado, é importante
considerar que a pobreza, o subconsumo forgado, € algo intoleravel que deve ser eliminado
como uma das tarefas mais urgentes da Humanidade. A pobreza, a exclusdo socia e o
desemprego devem ser tratados como problemas planetarios, tanto quanto a chuva &cida, o
efeito estufa, a degradacéo da camada de 0zonio e o entulho espacial que se acumula ano a
ano (2003, p. 38).

Questbes como essas estdo no cerne das novas concepcdes de sustentabilidade, a qual
envolve relagbes de interdependéncia entre economia e desenvolvimento e utilizam os
seguintes conceitos. (1) desenvolvimento sustentavel para indicar a melhoria da qualidade de
vida respeitando os limites da capacidade dos ecossistemas; (2) economia sustentavel, para
indicar a economia que resulta de um desenvolvimento sustentavel e que, portanto, conserva a

sua base de recursos naturais; e (3) uso sustentavel para indicar a utilizacdo de recursos

“ 0 excesso de consumo realizado pelos afortunados é um problema ambiental de gravidade sem paralelos, ou
talvez somente comparavel ao crescimento populacional desenfreado e desordenado dos centros urbanos. O
autor cita interessante exemplo dado pelo pesquisador Alan Durning (Quanto € o bastante? S3o Paulo: Revista
da Politécnica, n.° 208, jan/abr, 1993, p. 73): “Muitos se perguntam 0 que aconteceria com OS recursos naturais
se todos os paises em desenvolvimento viessem a ter 0 mesmo padréo de consumo dos desenvolvidos. Um
habitante tipico da quarta parte industrializada do mundo usa quinze vezes mais papel, dez vezes mais ago e doze
vezes mais combustivel que um habitante do Terceiro Mundo. Um relatério produzido pela ONU no Dia do
Meio Ambiente de 1993 estima que, se todos os habitantes da Terra queimassem combustiveis fosseis na mesma
taxa dos norte-americanos, além de provocar a nossa propria asfixia, esses recursos se esgotariam da noite parao
dia”
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renovéveis de acordo com a sua capacidade de reproducdo.*’ Esse desenvolvimento deve
apoiar-se nas pessoas e suas comunidades e na conservacao da biodiversidade e dos processos
naturais que sustentam a vida na Terra, tais como 0s que reciclam a &gua, purificam o ar e
regeneram o solo.

4.2 O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL URBANO

Conceitualmente, o desenvolvimento sustentavel®® é aguele que visa a utilizacéo
adequada dos recursos naturais, de forma a atender as presentes e futuras necessidades.
Consagrado mundialmente em 1992, na Conferéncia da Terra, ou, para noés a RIO-92, o
desenvolvimento sustentédvel enquanto principio integrou a Declaracdo do Rio de Janeiro
como meta a ser buscada pel os paises.

Para a Comissd Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento — CMMAD,
conhecida como Comiss&o Brundtland,*® desenvolvimento sustentavel é aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade das geragdes futuras (BARBIERI,
2003, p. 23), 0 gque se aplica especialmente ao desenvol vimento urbano.

Compatibilizar meio ambiente e desenvolvimento significa, na visdo de Milarg,
considerar os problemas ambientais dentro de um processo continuo de plangamento,
atendendo-se adequadamente as exigéncias de ambos o observando-se as suas inter-relaces
particulares a cada contexto sociocultural, politico, econémico e ecoldgico, dentro de uma
dimensdo tempo/espaco. Isto implica dizer que a politica ambiental ndo se deve erigir em
obstaculo ao desenvolvimento, mas sim em um de seus instrumentos, ao propiciar a gestdo

racional dos recursos naturais, 0s quais constituem a sua base material (2001, p. 42).

“" UNION for CONSERVATION of NATURE (UICN); UNITED NATIONS ENVIRONMENT PROGRAM
(PNUMA); WORLD WILD FUND (WWF) Cuidando do Planeta Terra (Caring for the Earth): Uma estatégia
para o futuro davida. 1991, p. 9.

* Segundo Sachs (Estratégias de transicdo para o século XX|: Desenvolvimento e meio ambiente. 1995, p. 2), a
expressdo ecodesenvolvimento aos poucos foi sendo substituida por desenvolvimento sustentavel, embora ainda
segja bastante utilizada em diversos paises europeus, asidticos e latino-americanos. No Brasil, a nomenclatura
largamente adotada € mesmo desenvolvimento sustentavel.

“9Ver subtépico 2.1.4, p. 31.



87

Deve, entdo, o desenvolvimento sustentével urbano proporcionar o progresso urbano em
consonancia com a preservagdo e conservagdo ambiental, considerando que as pessoas
humanas sdo o centro das preocupacdes e tém o direito a uma vida saudavel e produtiva, em
harmonia com a natureza, conforme dispde o principio 1 da Declaracdo do Rio, como ja
citado no capitulo segundo.

Esse componente, como requisito obrigatorio, significa a vinculagdo do
desenvolvimento urbano, referido no caput do artigo 182, com o direito ao meio ambiente
estabelecido no artigo 225 da Constitui¢éo. O desenvolvimento urbano, como politica publica,
deve ter como condicionante o direito ao meio ambiente sadio, ecologicamente equilibrado,
como garantia das presentes e futuras geracoes.

A politica de desenvolvimento urbano deve, sob pena de conflito com os mais
importantes principios e valores que norteiam nosso sistema juridico vigente, atender as
necessidades essenciais da populacdo carente, respeitar e fazer valer os direitos humanos e
objetivar 0 desenvolvimento sustentavel. Isto porque o desenvolvimento urbano apresenta
como elemento condicionante a pessoa, por ser o sujeito central do desenvolvimento, de modo
aromper com a concepcao gue entende as pessoas como meros fatores de producéo.

De modo que a implementagdo do direito a0 desenvolvimento sustentével significa
implantar o direito a cidadania mediante a participagdo publica no sistema econdmico social,
possibilitar 0 acesso as informacfes sobre as atividades que afetem o meio ambiente das
cidades (producdo e atividades perigosas — materiais radioativos, energia nuclear, biogenética,
por, exemplo), ter o direito de participar dos processos de tomada de decisdes entre outras
iniciativas semelhantes.

Saule Janior corrobora esse entendimento afirmando gque a politica de desenvolvimento
urbano deve ser destinada a promover o desenvolvimento sustentével, de modo a atender as

necessidades essenciais das geragOes presentes e futuras. O atendimento dessas necessidades
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significa compreender o desenvolvimento urbano como uma politica publica que torne efetivo
os direitos humanos, de modo a garantir a pessoa uma qualidade de vida digna. Para promover
esse desenvolvimento sdo necessarias medidas politicas formuladas e implementadas com a
participacéo popular, voltadas para a protecdo do meio ambiente sadio, da eliminacdo da
pobreza, da reducédo das desigualdades sociais, da adogdo de novos padrées de producéo e
consumo sustentaveis (1997, p. 69).

O plangiamento urbano, com a promulgagdo do Estatuto da Cidade, ganhou novas
caracteristicas, evidenciando a preocupacdo com o0 meio ambiente em relagdo ao
desenvolvimento sustentavel do municipio, consoante se percebe pelas diretrizes da politica
urbana, previstas no artigo 2.°, incisos I, 1V, VI (aineas “a”, “c”, “f” e “g”), IX e XII, como
vimos acima. Ele é de fundamental importancia para se alcangar um meio ambiente urbano
sadio e equilibrado, no qual a busca pela qualidade de vida ndo esbarre no desenvolvimento
insustentavel das cidades.

E esse desenvolvimento que deve fazer redizar as fungdes sociais da cidade como
efetivacdo do direito a cidades sustentavels, consoante prescrito no artigo 182 da Constituicéo
Federal, e no artigo 2.° inciso |, do Estatuto da Cidade, salientando-se que essas funcdes,
compatibilizadas com o principio da dignidade da pessoa humana, no dia-a-dia da vida em
sociedade dizem respeito especialmente a moradia, ao trabalho e ao consumo.

Essas fungbes, como ja frisado, constituem interesses difusos, pois ndo ha como
individualizar os sujeitos afetados pelas atividades urbanas e pelas relagdes estabelecidas no
ambito da cidade, na medida em que todos os seus habitantes tém como contingéncia habitar e
usar um mesmo espaco territorial, de modo que todos séo afetados por tudo que ali se redliza,
gerando, muitas vezes, litigiosidade. Sendo assim, o atendimento dessas fungdes no sentido da
sustentabilidade urbana significa atender os interesses da populacéo de ter um meio ambiente

sadio e condigdes dignas de vida para todos indistintamente, visto que ndo ha como dividir
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essas funcbes entre pessoas e grupos pré-estabelecidos, na medida em que seu objeto — a
cidade — € indivisivel. A funcdo social da cidade estara sendo cumprida de forma plena
guando houver reducdo das desigualdades sociais, promogdo da justica social e melhoria da
gualidade ambiental da vida urbana.

4.3 AGENDA 21

O Brasil é um dos paises signatarios de vérios tratados e convencles sobre
assentamentos humano e meio ambiente, notadamente a Agenda 21 e a Agenda Habitat.* Os
tratados internacionais também integram o nosso ordenamento por forca do que dispbe o § 2.°
do artigo 5.° da Constituicdio Federal.>® A Constituicdo, portanto, prevé a incorporacdo de
novos direitos que ndo estdo previstos expressamente em seu texto, mas que estgam em
instrumentos juridicos internacionais ratificados por nosso governo.

Desse modo, é-nos possivel, com base na agenda 21 e Agenda Habitat, afirmar que os
principios do desenvolvimento sustentavel, da participacdo popular e do direito & moradia®™
integram o nosso ordenamento juridico, no que pertine a questdo da sustentabilidade urbana.

A Agenda 21, transformada em Programa 21 pela Organizacdo das Nagdes Unidas —
ONU, é um plano de ac&o para acancar os objetivos do desenvolvimento sustentével. Ela é
uma espécie de consolidacéo de diversos relatérios, tratados, protocolos e outros documentos
elaborados durante décadas na esfera da ONU (Assembléia Geral, FAO, PNUMA, UNESCO
etc.). Principios, conceitos e recomendagdes expressos no relatério da Comissdo Brundtland,
nas estratégias de conservacdo mundia da UICN, WWF e PNUMA de 1980, nas estratégias

do Caring for the Earth (Cuidando do Planeta Terra), nos documentos do Painel

% Agendas 21 — documentos firmados na Conferéncia das NagBes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro, em junho de 1992); Agenda Habitat — produto da Conferéncia
das NacBes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat 11, realizada em Istambul, em junho de 1996.

L Art. 5.2, § 2.0 Os direitos e garantias expressos nesta Constituic&o ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por eles adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa seja parte.

%2 O direito & moradia foi incorporado ao rol de direitos sociais fundamentais, previstos no art. 6.° da
Constituicdo Federal, por meio da emenda constituciona n.° 26.
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Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas, por exemplo, podem ser reconhecidos no
texto da Agenda. Ela inclui os temas tratados na Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, nas convencdes sobre Biodiversidade e sobre Mudanca do Clima, bem
como na Declaracdo de Principios sobre Florestas, conforme mencionado acima. Ela
incorporou também diversas questdes tratadas na fase preparatoria da CNUMAD e durante a
suarealizagdo no Rio de janeiro (BARBIERI, 2003, p. 61).

A Agenda 21°* é um documento longo, mais de 800 folhas, dividido em 4 secBes, com
40 capitulos, com a seguinte organizacdo: PreAmbulo; Secdo 1 com 7 capitulos que tratam das
dimensdes sociais do desenvolvimento sustentavel (cooperagdo internacional, padréo de
consumo, populacdo, salde etc.); Secdo I, sem titulo, com 14 capitulos que abordam as
dimensOes ambientais (atmosfera, oceanos, ecossistemas frégeis, biodiversidade etc.); a Secéo
Il dedica 9 capitulos aos principais grupos socias, mulheres, jovens, populacfes indigenas,
trabal hadores, empresérios, ONGs, autoridades locais e outros cuja atencdo e participacéo
efetiva sdo consideradas decisivas para alcangar este novo tipo de desenvolvimento; a Segéo
IV refere-se aos meios para implantar os programas e as atividades recomendadas nas secbes
anteriores (recursos financeiros, transferéncia de tecnologia, educacéo etc.). Cada capitulo
apresenta, via de regra, uma introducéo ao problema e as areas de programas de acdo com
objetivos, atividades e meios de implementacdo, incluindo estimativas quanto aos recursos
financeiros necessarios. O Anexo 1 apresenta um resumo comentado da Agenda 21,

destacando de cada capitul o as questdes centrais do problema tratado.

%3 Como produto de um consenso entre paises muito desiguais, a Agenda 21 acabou adotando muitas vezes uma
postura dubia, cautelosa ou até mesmo saloménica em relagdo aos temas polémicos como, por exemplo, a
questdo da divida externa dos paises em desenvolvimento e a protecdo intelectual nas &reas da moderna
biotecnologia. Em relagdo a divida, a Agenda, de um lado, recomenda condi¢des mais generosas para 0s paises
mais endividados e, de outro, louva os paises pobres que estdo honrando seus compromissos apesar de todas as
dificuldades e dos atos encargos da divida. N&o h& nenhuma condenacgéo aos pesados encargos que essa divida
provoca nos paises menos desenvolvidos, fato este que, além de gerar graves problemas internos nesses paises,
reduz a sua capacidade de obter novos recursos de fontes internacionais.
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4.3.1 Agenda 21 nacional

Contemplando um conjunto enorme de contribui¢des as mais variadas e procurando
ordené-las de acordo com as grandes questdes sobre desenvolvimento e meio ambiente, a
Agenda 21 € uma espécie de manual para orientar as nagdes e as suas comunidades nos seus
processos de transicdo para uma nova concep¢do de sociedade. Ela ndo € um tratado ou
convencao capaz de impor vinculos obrigatérios aos estados signatérios, na realidade € um
plano de inten¢Bes cuja implementacdo depende da vontade politica dos governantes e da
mobilizagdo da sociedade.

Dai porque ela precisa ser divulgada de modo generaizado para ampliar o debate
popular em torno da construcdo desse novo tipo de desenvolvimento. Para implementar os
Seus programas e as suas recomendages € necessario desdobrar a Agenda 21 em agendas
regionais, nacionais e locais.

Durante arealizacéo da Rio-92 foi elaborada uma Declaragdo Conjunta das Cidades e
Autoridades Locais por diversas ONGs, tais como a Unido Internacional de Autoridades
Locais e a Associacdo Mundia das Grandes Metrépoles. Nessa Declaracéo, que é um dos 36
documentos aprovados durante esse evento, os signaté&rios firmaram um compromisso
explicito para promover o desenvolvimento em harmonia com 0 meio ambiente através das
cidades e das comunidades. Essa Declaracdo recomenda que 0S governos nacionais
reconhecam formalmente a autonomia das cidades, das comunidades e das éreas
metropolitanas, para que elas possam adquirir e gerir 0S recursos necessarios a implementacéo
de suas estratégias de desenvolvimento sobre seus respectivos territorios (VIEIRA In:

VIOLA, 1998, p. 37).

5 Barbieri cita 0 Plano Verde Canadense como um exemplo uma espécie de agenda 21 no plano nacional, pois
contempla praticamente todos os aspectos da Agenda 21 que fazem sentido para o Canadd, incluindo os
referentes aos grupos de parceiros principais, tais como as mulheres, a juventude, 0s grupos nativos, as
autoridades provinciais e territoriais e as ONGs ambientalistas (2003, p. 65).
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No Brasil foi criada em 1994, no ambito do Executivo Federal, a Comissdo
Interministerial para o Desenvolvimento Sustentéavel (CIDES), com o objetivo de assessorar 0
Presidente da Republica na tomada de decisdo sobre as estratégias e politicas nacionais
necessérias ao desenvolvimento sustentavel, de acordo com a Agenda 21. Competia a CIDES
propor: as estratégias e politicas para aimplementacdo das atividades programadas na Agenda
21; os instrumentos legais necessarios ao cumprimento das obrigagdes advindas de acordos e
convencdes internacionais; e os critérios e prioridades nacionais para a obtencdo de recursos
financeiros e tecnol égicos internacionais.

Em 1997, a CIDES foi substituida pela Comissdo de Politicas de Desenvolvimento
Sustentavel e da Agenda 21 — CPDS, com a finadidade de propor estratégias de
desenvolvimento sustentavel e coordenar, elaborar e acompanhar aimplementagcdo da Agenda
21 brasileira.

Essa nova Comissdo selecionou seis areas tematicas, cada qual atribuida a um
consorcio selecionado através de concorréncia publica, para desenvolvé-la a partir de
discussdes com segmentos da sociedade brasileira. As areas selecionadas foram: cidades
sustentaveis, agricultura sustentével, infra-estrutura e integracdo regional, gestéo de recursos
naturais, reducdo das desigualdades sociais, e ciéncia, tecnologia e desenvolvimento
sustentavel.

A CPDS, presidida pelo Ministério do Meio Ambiente — MMA, coordenou a
elaboracdo da Agenda 21 Brasileira, a qual foi lancada oficialmente em 16 de julho de 2002.
A sua elaboragdo inaugurou uma fase importante no conjunto das politicas brasileiras voltadas
a0 desenvolvimento sustentavel. Segundo o sitio do Ministério do Meio Ambiente *® o

processo de sua feitura € exemplo relevante de pratica de construgdo coletiva de um novo

todos os segmentos interessados foram mobilizados em debates plblicos em 26 Estados - o texto Agenda 21
Brasileira: bases para discusséo recebeu aproximadamente 6 mil sugestdes, sendo que seu contelido foi alvo de
leitura e reflexd@o por pelo menos 40 mil pessoas, segundo a CPDS.


http://www.mma.gov.br/>
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projeto politico, social, econdbmico e ambiental: a sustentabilidade do desenvolvimento
humano no Pais.

Segundo o espirito do documento, o desafio de implementacdo de um novo paradigma
de desenvolvimento para o pais sO pode ser alcancado em etapas. A primeira, encerrada em
junho de 2002, trata do processo de elaboracdo da Agenda 21, adotando uma metodologia
participativa, onde a parceria entre governo, setor produtivo e sociedade civil € a palavra-
chave. Mais do que um documento, a Agenda 21 brasileira € um processo de planejamento
estratégico participativo. A metodologia de elaboracéo da Agenda privilegia uma abordagem
multissetorial da realidade brasileira, procurando focalizar a interdependéncia das dimensbes
ambiental, econdbmica, social e institucional. Além disso, determina que o processo de
elaboracdo e implementacdo deve estabelecer parcerias, entendendo que a Agenda 21 ndo é
um documento de governo, mas um produto de consenso entre os diversos setores da
sociedade brasileira

Atualmente, algumas dezenas entre os mais de cinco mil municipios brasileiros
desenvolveram ou estédo iniciando processos de Agenda 21 local, por vezes sequer
identificada como tal, mas denominada de processo DLIS - Desenvolvimento Local Integrado
e Sustentédvel. Na esfera estadual, ainda poucos resultados foram efetivados nagueles que
deram inicio a construcéo de Agendas 21 especificas, mesmo que inspiradas na Agenda 21
global. O Estado do Amazonas, p, exemplo, ainda ndo possui uma Agenda 21 prépria, a
despeito das iniciativas tanto do Poder Publico quanto dos setores sociais organizados, no
sentido de implementar programas de cunho ambiental e sustentavel, que tenham como
diretrizes as metas das Agendas globa e nacional. O mesmo se pode dizer da cidade de

Manaus.>®

% A despeito disto, 0 Municipio possui uma consideravel legislacdo ordenadora do uso do solo urbano e
protetora dos elementos urbano-ambientais, como a Lei n. 671/2002, que instituiu o Plano Diretor Urbano e
Ambiental do Municipio de Manaus; adém do Codigo Ambiental do Municipio de Manaus. Mas a cidade tem
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Nesse cendrio, as organizagOes da sociedade civil sdo cada vez mais reconhecidas
como vitais para a elaboracao, execucgdo e obtencdo de resultados de experiéncias no Pais que
tém por base os principios e diretrizes da Agenda 21 brasileira.

A Agenda destaca que do didogo surgido ap6s a Rio-92 entre a Agenda para o
desenvolvimento sustentavel e as Agendas social (de combate a exclusdo e a pobreza) e de
direitos humanos, resultou que, aos poucos, foram se firmando duas nogdes-chave tanto para
a Agenda 21 como para o tema das Cidades Sustentaveis de que tratamos. a nogdo da
sustentabilidade ampliada e a de que a sustentabilidade ndo é um estado, mas um processo.
Ambas as nogdes permitem combinar as duas caracteristicas programéticas fortes da Agenda
21 — 0 pragmatismo e a utopia.

O conceito de sustentabilidade ampliada, em outras palavras, realiza o encontro
politico necessario entre a Agenda estritamente ambiental e a Agenda social, ao enunciar a
indissociabilidade entre os fatores sociais e ambientais e a necessidade de que a degradagéo
do meio ambiente sga enfrentada juntamente com o problema mundia da pobreza. Sob esse
ponto de vista, 0 marco tedrico da sustentabilidade ampliada foi fundamental para construir o
pacto global em torno da Agenda 21 e superar a dicotomia ou o conflito de interesses entre o

Norte, rico e desenvolvido, e o Sul, pobre e pouco desenvolvido.

4.3.2 Agenda 21 local e sustentabilidade

Uma comunidade sustentavel é aquela onde a qualidade de vida da populacéo é
priorizada em relacdo ao crescimento econdmico ou o0 consumo imediato. Assim, essa

comunidade garante a disponibilidade dos recursos naturais, ja que vive em harmonia com seu

sofrido as mazelas comuns das grandes cidades brasileiras, especialmente a ocupagdo desordenada e irregular,
gue ocorre principalmente em &reas de preservagado permanente, CoOmo mananciais.
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meio ambiente. Naturalmente, entretanto, as comunidades, via de regra, ndo sdo sustentévels.
Mas existem caminhos que 0s municipios devem seguir para a cangarem a sustentabilidade.

Como muitos dos problemas e solugdes tratados na Agenda 21 s&o relacionados com
as atividades locais de cada municipio, a participacdo dos governos locais € muito importante.
Ent&o, criou-se Agenda 21 local, pararesolver os problemas locais. Pequenas agdes realizadas
localmente, quando somadas, tém impactos globais em larga escala. Estes planos de agdo sdo
mais concretos que os realizados global mente pelas nagdes. Sao planos que visam a melhora
das condigdes de vida das pessoas por meio da melhora das condigdes de transporte, por
exemplo, ou entdo daimplantacéo de programas de reciclagem de lixo.

Os pontos a serem reestruturados através da agenda 21 municipal dependem das
necessidades e problemas de cada municipio, os quais poderéo adaptar sua metodologia de
modo a desenvolver seu préprio sistema de trabalho. Cada municipio, em conjunto com o
poder publico, deve identificar suas dificuldades, estabelecer prioridades, e usar seus recursos
disponiveis para soluciona-los, aproximando-se de uma comunidade sustentével.

Para que a agenda 21 local seja bem sucedida, esta deverd mobilizar apoio publico e
vontade politica para realizacdo dos programas de gerenciamento que levem o futuro em
consideracéo.

A solucdo de problemas locais propostos pela agenda 21 torna a qualidade de vida em
cada municipio melhor, aém de contribuir para a implementacdo do desenvolvimento
sustentavel em ambito global. Como os problemas ambientais sdo muito especificos para cada
regido, é impossivel que estes sgjam resolvidos por caminhos genéricos. Cada municipio deve
criar seu préprio caminho segundo sua necessidades para a busca do desenvolvimento
sustentavel.

Agenda 21 Local € um processo de desenvolvimento de politicas para o

desenvolvimento sustentéavel e de construgcdo de parcerias entre autoridades locais e outros
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setores para implementa-las, sendo parte crucial do movimento em direcdo a sustentabilidade.
Assim, pode gjudar governos locais e comunidades a desenvolverem meios apropriados para
se encaminharem para o futuro desgado. Isto inclui a reconciliagdo entre as pressoes
aparentemente conflitantes do desenvolvimento econémico, protecdo ambiental e justica
social.

E um processo continuo e ndo um Unico acontecimento, documento ou atividade. N&o
existe uma "lista" de coisas a serem feitas, mas uma metodologia que envolve uma série de
atividades, ferramentas e abordagens que podem ser escol hidas pelas autoridades locais e seus
parceiros de acordo com as circunstancias e prioridades locais. NoO processo de
desenvolvimento de uma Agenda 21 Local, a comunidade aprende sobre suas deficiéncias e
identifica inovagOes, forgas e recursos proprios ao fazer as escolhas que a levar&o a se tornar
uma comunidade sustentavel. Uma Agenda 21 Local bem sucedida mobilizara consciéncias,
apoio publico e vontade politica parafazer estas escolhas.

Para a implementacdo da agenda 21 local, € imperativo uma parceria entre as
autoridades locais, empresas privadas, organizacdes sociais e populacgo. E importante, ent&o
0 apoio de varios segmentos sociais para sua concretizagdo, a qual pressupbe 0 Uso
sustentavel dos recursos, promocéo do desenvolvimento econdmico sustentavel, melhoria das
condices de saude da comunidade, melhoria da qualidade de vida, melhorar 0 acesso a
servicos adequados, sustento e lazer, provisdo de emprego; garantia da seguranca publica,
desenvolvimento dos servigos comunitérios, preservacdo da heranca cultural, manutencéo e
reconstrucdo do ecossistema entre outras medidas.

O uso sustentavel dos recursos, manutencdo e reconstrucdo de ecossistemas sdo
necessarios para garantir a disponibilidades destes para as futuras geragdes. Os outros critérios
contribuem para a melhora da qualidade de vida da populagdo. A autoridade local pode

melhorar seus préprios efeitos diretos sobre 0 meio ambiente através da adog¢do de medidas
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relativamente simples e eficazes, como, por exemplo economia de energia em seus prédios,
restricdo ao uso de carros, incentivo ao uso de transportes coletivos e bicicletas, reducéo,
reutilizac8o e reciclagem do lixo, optar por produtos menos poluentes e mais duréveis, entre
outras medidas.

Essas sGo medidas simples adotados pelas autoridades locais que agudam a
conscientizar a populagdo sobre a importancia de uma consciéncia ambiental, além de elas
préprias ja estarem contribuindo para a melhora das condi¢des de vida da populagéo e para a
preservacdo ambiental.

Como a agenda 21 local deve ter 0 apoio de todos 0s segmentos sociais, estes deverdo
participar de sua realizacdo, através da montagem de grupos com representantes de cada
segmento. Isto contribui para que todos os problemas da comunidade sejam levantados e
assim possam ser solucionados e também para que toda a populagdo envolva-se com a

implantagéo do projeto (CAMPOS FILHO, 2003, p. 43).
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5- PLANEJAMENTO URBANO E QUALIDADE

AMBIENTAL DO MEIO URBANO

5.1 A POLITICA URBANA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Como ja frisado, a Constituicéo Federal concedeu ao Municipio primazia em relacdo a
politica urbana. Quanto as diretrizes gerais, a serem fixadas em lei, isto se deu com a edicéo
dale n. 10.257, de 2001.

Tratando da necessidade de integrar a politica urbana as demais politicas publicas, na
medida em que nenhuma politica especifica pode existir isoladamente, devendo coordenar-se

com apoliticageral do Estado e com as inlmeras politicas setoriais, Sundfeld considera que:

A politica urbana, enquanto politica espacial, precisa necessariamente coordenar-se
com a politica econdbmica do pais e com as politicas de transportes, saneamento,
energia, agraria etc. Assim, um dos aspectos da politica urbana € o de sua
“coordenacdo externa”, isto €, a definicdo dos modos pelos quais se compatibilizara
com as demais politicas (In DALLARI & FERRAZ, 2003, p.50).
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No campo do plangjamento urbano, saliente-se a importancia da participagdo popular.
Ela esta expressa ndo s6 no principio fundamental da cidadania e no rol de direitos e garantias
fundamentais, mas também estd4 afirmada quando da sua possibilidade no planejamento
municipa nostermos do art. 29, X1I, plangjamento este que é obrigatério conforme o art. 174
da Constituicdo. Desse modo, temos dois principios, o da participacdo popular e o da
obrigatoriedade do plangamento, que podemos sintetizar em termos de politica de
desenvolvimento urbano executada pelo poder publico municipal, segundo as diretrizes gerais
fixadas em Lei pela Unido, como o principio da obrigatoriedade do plangjamento
participativo. E o resultado dainterpretagio harmonica dos arts. 29, X |1 e 174 da Constituicdo
Federal.’

O principio da obrigatoriedade do plangjamento participativo (que se depreende do art.
40, § 4.° do Estatuto da Cidade™), sofreu de certa forma um abalo na sua efetividade quando
do Veto Presidencial ao § 5° do art. 40 da Lei 10.257/01 que possui a seguinte redacio: E nula
a lei que instituir o plano diretor em desacordo com o disposto no 8§ 4° A intencdo do
legislador era de garantir a efetividade da participacéo popular na elaboracdo do plano diretor
e gue foi vetada pelo executivo federal pois o mesmo entendeu que tal dispositivo viola a
Constituicéo, ferindo o principio federativo que assegura a autonomia legislativa federal .

Pode-se afirmar que o constituinte brasileiro acertou ao tratar da politica urbana, pois

agiu de acordo com as necessidades nacionais. A Constituicdo pétria tem aspectos peculiares

> Art. 20.0 municipio rege-se por lel Orgénica....

()

XII - cooperacdo das associagdes representativas no planejamento municipal.

Art. 174 - Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, naformadalei, as
funcgdes de fiscalizagdo, incentivo e plangjamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
0 setor privado.

§1°- A lel estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qua
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

8 Art. 40, § 4° - No processo de elaboracéo do plano diretor e na fiscalizagio de sua implementacéo os Poderes
L egislativo e Executivo municipais garantiréo:

| — a promogdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populagéo e de associagdes
representativas dos vérios segmentos da comunidade;

I — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

Il — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.
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a diferencia-la das constitui¢des de outros paises. A Constituicdo americana, por exemplo, é
sintética, principiolégica, adotando o que alguns doutrinadores intitulam o Federalismo
"original". O poder constituinte derivado decorrente e a legislagdo infraconstitucional
estadunidense sdo capazes de suprir as aspiracfes de ordem prética concernentes a politica
urbana. Ja a Constituicdo brasileira aborda os mais diversos campos entendeu necessario
dispor acerca da matériaem tela.

Outra consideragdo a ser feita € em relagdo ao periodo histérico em que foram
promulgadas tais constituigdes. A norte-americana é de 1787, enquanto a brasileira data de
1988. E de se observar que s30 conjunturas totalmente diferentes as quais foram levadas em
consideracéo na elaboragdo das mesmas. Quando foi a primeira promulgada, ndo havia como
Se cogitar os processos radicais de urbanizacgo. Antes de 1850 nenhuma sociedade poderia
ser descrita como predominantemente urbana. Em 1900 apenas a Gré-Bretanha atingia essa
condicdo. As vésperas da Revolugdo Industrial, a Europa era uma regido quase
completamente agréria, tendo sido a industrializacdo que a transformou radicalmente,
conforme salienta Bastos (1990, p. 199).

Ressalta 0 mesmo autor que, ja na data de promulgacdo da Carta Magna brasileira o
processo de urbanizacdo das cidades apresentava-se de maneira alarmante, ndo podendo ser
ausente o constituinte origin&rio diante de fato tdo palpavel. No periodo de 1950-1960, a
propor¢éo da populagdo das cidades de cem mil habitantes ou mais aumentou 30% mais
rapidamente nos paises subdesenvolvidos do que nos paises ja desenvolvidos (BASTOS,
1990, p. 199), evidenciando a necessidade de que o desenvolvimento urbano merecesse maior
atencdo por parte do legislador.

Os objetivos da politica de desenvolvimento urbano, que encontram-se expressos no

préprio texto legal, consistem em ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
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cidade e garantir 0 bem-estar de seus habitantes. Estes objetivos se constituem meios de
alcancar os objetivos da Republica Federativa do Brasil.

E inegével que a melhor maneira para a consecuco de fins é um prévio planejamento
dos meios, com projecdo das metas a serem cumpridas. 1sso é aplicavel a qualquer situacéo.

Ferrari (1988, p. 99) salienta que, em um sentido amplo, plangiamento € um método de
aplicacdo, continuo e permanente, destinado a resolver, racionamente, os problemas que
afetam uma sociedade situada em determinado espaco, em determinada época, através de uma
previsdo ordenada capaz de antecipar suas ulteriores conseqiiéncias.

Indubitével € aimporténcia dos dispositivos constitucionais relativos a Politica Urbana,
pois vincula o Poder Publico aimplementar um plangjamento urbano, que ora se apresenta de
maneira relevante para 0s objetivos nacionais.

Convém ressdtar que esta ordenagdo ndo pode cercear outras garantias
constitucionalmente postas. Embora o interesse social deva prevalecer em relagdo ao interesse
individual, o planejamento ndo pode coagir o0 particular quanto a destinagdo de cada imovel.
Deve-se buscar um equilibrio, o dos valores constitucional mente postos, como a propriedade,
alivre empresa, o livre exercicio de atividades profissionais e o préprio direito de locomocéo.

O constituinte originario agiu com muita propriedade ao estipular que a competéncia
para promover 0 adequado crescimento da cidade pertence ao Municipio, como frisamos, pois
cada localidade apresenta suas peculiaridades e as solugdes se perfazem de acordo com os
recursos disponiveis no caso concreto. De modo que a politica de desenvolvimento urbano
deve ser executado pelo Poder Pablico Municipal, "conforme diretrizes gerais fixadas em lei"

Pinassi (1995, p. 228) destaca que:

%9 Art. 3.2 Congtituem objetivos fundamentai s da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidéria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erredicar a pobreza e amarginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais,

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.
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... deixando a0 Municipio a competéncia de executar o plano de desenvolvimento
urbano, considerou, com habilidade, que s6 o Municipio tem plena capacidade e
conhecimento de suas redidades. Pela imensa &ea, pelo grande ndmero de
municipios, seria uma tarefa ingloria e mesmo impossivel o Poder Publico Federal
querer disciplinar avida de cada uma das suas comunas.

Pelo artigo 21 da Constituicdo Federal a edicdo de norma geral compete a Unido,
cabendo a0 Municipio editar leis implementadoras das diretrizes adotadas. E ainda, nos
termos do artigo 24 da Lei Maior, temos que a edicdo de legislagdo urbanistica no que
concerne ao estabelecimento de normas gerais sera de competéncia da Uni&o. Desta forma, o
dispositivo constitucional consegue se adequar a razoabilidade e a proporcionalidade.

Pinassi (1995, p. 229) conclui que (...) reservou-se a Uni&o o poder de regulamentar as
linhas gerais da politica urbana; esta é uma forma de cercear o prodigalismo de certos

prefeitos com o dinheiro publico.

5.2 0 PLANEJAMENTO URBANO

Somente com o plangjamento urbano sera possivel o uso dos institutos previstos no
Estatuto da Cidade, fazendo com que o0 uso, o parcelamento e a ocupagéo do solo do territorio
sgjam projetados e ordenados adequadamente, cumprindo uma finalidade social, objetivando
um desenvolvimento sustentavel da cidade.

No plangamento urbanistico (traduzido formalmente em planos urbanisticos), o
parcelamento do solo urbano ou urbanizavel, o zoneamento de uso do solo, ocupagdo do solo,
0 reparcelamento, em cada um deles encontramos institutos juridico-urbanisticos, como: o
arruamento, o loteamento, o desmembramento, o solo criado, os indices urbanisticos (taxa de

ocupagao do solo, coeficiente de aproveitamento do solo, recuos, gabaritos).
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Como visto, na nova ordem constitucional, o Plano Diretor Municipal assumiu a fungéo
de instrumento bésico e essencia para a politica urbana municipal, buscando-se organizar e
promover o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, tendo como objetivo maior o
bem-estar social, por meio da disponibilidade de servigos urbanos e ambientais. Além disso,
visa a distribuicdo mais justa dos recursos aplicados na cidade, funcionando como uma
espécie de carta de principios para o plangjamento urbano que, ante as rapidas transformacdes
da sociedade, torna-se cada vez mais importante, fazendo frente as desigualdades

socioecondmicas nas cidades. Como assinala Mukai:

(...) foi com a Constituicdo de 1988 que, definitivamente, o plangjamento ganhou
status de ‘sistema’ constituciona (isto € um conjunto integrado de normas), quando,
em seu atigo 174, foi ele transformado, de mero ordenador da atividade
administrativa, em principal instrumento de intervencdo do Estado na atividade
econbmica. Reza o dispositivo que ‘como agente normativo e regulador da atividade
econdmica, o Estado exercerd, naformadalei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e
plangamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado’ (2004, p. 47).

Da mesma forma com que a lei estabelece as diretrizes e bases do plangamento e
desenvolvimento do pais, também em relacéo as cidades deve-se praticar a mesma politica,
sempre orientada pelo bem-estar geral, o qual ndo prescinde da melhoria da qualidade
ambiental do meio urbano.

O plangjamento publico possui uma dimensdo técnica e uma dimensdo politica. A
dimensdo técnica necessita de profissionais capacitados, de varias areas, cujo escopo € adotar
métodos adequados, viabilizando o atendimento das necessidades. Uma vez que plangjar €,
antes de tudo, determinar prioridades, a dimensdo politica passa a ser uma acao, que pode
variar na medida em que se ampliam os canais de participagéo popular, democraticamente, no
processo de plangjamento.

No plangjamento publico, segundo Pinto (2005, p. 47) a dimensdo técnica implica o

dominio de uma metodologia de trabalho prépria, o acesso a informagdes atualizadas,
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sistematizadas e agregadas no nivel adequado as necessidades e, freqlientemente, 0 apoio dos
conhecimentos especializados de profissionais de diferentes areas. A dimensdo politica, por
sua vez, é antes de tudo, um processo de negociacdo que busca conciliar valores,
necessidades e interesses divergentes e administrar conflitos entre os varios segmentos da
sociedade que disputam os beneficios da acdo governamental.

O direito deve, portanto, fornecer elementos para a conciliagdo desses fatores técnicos e
politicos, de modo a assegurar, de um lado, a legitimidade, e consequente efetividade do
plano, e, de outro, a técnica que leva a racionaizacéo e eficiéncia das acbes e gastos
governamentais, possibilitando que, no caso das cidades, estas venham a acancar o
cumprimento de suas fungdes sociais, redundando em garantia do bem comum e qualidade
ambiental do meio urbano.

Assim, deve-se entender o plangjamento urbano ndo apenas em seus aspectos técnicos e
politicos, mas também sob o0s aspectos juridicos que o fundamentam. No caso dos
Municipios, os preceitos e principios juridicos que norteardo a reforma urbana estdo
especiadmente em seus respectivos planos diretores, dém do Estatuto da Cidade e na

Constituicéo Federal .

5.3 A CIDADE E SEU ESTATUTO

Apobs aedicdo daLe 10.257/2001, os institutos urbanisticos passaram por um processo
de consolidacdo. Com o advento dessa norma vislumbrou-se nova maneira de condices de
urbanizacgo.

Essa Lel tem sua origem em 1989, com o Projeto de Lei n. 2.191/89, depois com o

Projeto n. 181/89 no Senado Federal e, por fim, Projeto de Lel de n. 5.788, de 1990.
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O Projeto de Lei n. 5.788 de 1990 é substitutivo aprovado em dezembro de 1999 pela
Comisséo de Desenvolvimento Urbano e Interior da Camara dos Deputados, passando a
regulamentar o Capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Federal, e estabelecendo
diretrizes gerais da Politica Urbana.

Esta dividida em cinco Capitulos, sendo o primeiro Diretrizes Gerais, o segundo Dos
Instrumentos da Politica Urbana, o terceiro Do Plano Diretor, o quarto Da Gestéo
Democrética da Cidade e o ultimo Disposi¢fes Gerais.

Esta lei procura consolidar o Plano Diretor dos Municipios permitindo que este
implemente uma Politica de Desenvolvimento Urbano mais dindmica e eficiente. Um dos
aspectos mais consideraveis da nova lei € que com €ela se institui de forma mais incisiva a
gestdo participativa da cidade na administracéo democrética e justa.

O plangiamento econdmico, por sua vez, considerado ndo apenas em seus aspectos
técnicos e politicos, deve também atender aos aspectos juridicos que o fundamentam, segundo
a Le n. 10.257/2001. O Estatuto se mostra, portanto, como um dos instrumentos mais
preciosos ndo apenas no sentido de reforcar o papel do Poder Publico frente ao problema da
terra urbana, como também dela emerge a necessidade de uma viséo socia holistica por parte
do Estado, que deve procurar dar um cunho incisivamente socio-econémico nas atitudes
geradas pelareferidalei.

O Estatuto da Cidade vem disciplinar as propostas de reforma urbana no pais,
apresentando, para isso, aguns instrumentos em relacéo aos artigos da Constituicdo Federal
gue tratam da politica urbana, a saber, os arts. 182 e 183.

Mukai (2004. p. 41) entende que alguns dos mais relevantes aspectos da nova lei
referem-se ao instrumento do parcelamento, edificacgo ou utilizagdo compulsorios, visando a
coibir a especulacdo imobiliaria e a retencdo de terrenos urbanos ociosos. Para o doutrinador,

€ extremamente relevante, pois existem indices inaceitaveis de terrenos ociosos na malha
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urbana de diversas cidades brasileiras, causando prejuizos significativos para o interesse
publico e social.

Além desses, h4 ainda o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana,
progressivo no tempo como um dos topicos mais relevantes no Estatuto da Cidade, e o
usucapido especia urbano que, por essa lei, passa a se chamar usucapido coletivo. E este um
elemento importantissimo quando se tem em mente as populacbes de classes menos
favorecidas, urbanas ou vivendo nas periferias das cidades, necessitando urgente
regularizagdo das condigdes de moradia, ainda que precariamente. A utilizagcdo correta e
adequada destes instrumentos redundara ndo apenas no ordenamento do territério urbano, mas
contribuira também para a efetivacéo das funcdes da cidade, dentre elas 0 cumprimento de sua
funcdo ambiental, ou segja, de proporcionar aos seus habitantes um meio ambiente

ecol ogicamente equilibrado.

5.3.1 O Estatuto da Cidade como instrumento para a sustentabilidade urbana

O Estatuto da Cidade contém normas de ordem publica e interesse social, no intuito de
contribuir na tutela do meio fisico natural, cultura e artificial, ao dispor que o uso da
propriedade urbana deve ser exercido em prol do bem coletivo e do equilibrio ambiental
(parégrafo unico do art. 1°).

Essa Lei prestigia a participacdo popular, na medida em que propfe. a gestdo
democrética na formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (art. 2°, 11); o controle social na utilizagdo dos instrumentos que
implicarem dispéndio de recursos publicos municipais (art. 4°, § 3°; o monitoramento de

operagoes urbanas (art. 33, VII); a participagdo na discusséo do plano diretor (art. 40, 8 49, I),
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na gestdo da cidade, no que respeita a formulagcdo do orcamento participativo, do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias, do orcamento anual e nas atividades dos
organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas (arts. 43 a 45).

A Le estatui uma nova concepgdo do uso do solo urbano, em que a propriedade apareca
redefinida em seu contetido, em funcdo da necessidade premente de disciplinar, ordenar o
assentamento humano nas cidades. Sua edicdo somente treze anos apds a edicdo da Carta
Magna de 1988 é fato a ser lamentado, mormente tendo-se em vista recentes dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, que apontam um avassalador processo de
urbanizacdo, que exsurge sem 0 adequado aparato técnico e humano e nenhuma preocupacéo
ambiental.

O quadro atual da cidades brasileiras ensgja a urgente implementacdo de politicas
publicas para a adequada utilizac&o do solo urbano, concretizando as diretrizes constitucionais
das fungdes sociais da cidade, relativas especidmente a0 meio ambiente urbano
ecologicamente equilibrado. Nesse contexto € que o legislador institui o Estatuto da Cidade,
como principal diretriz normativa no intuito de adequar a concreta ordenagdo urbanistica aos
pardmetros constitucionalmente dispostos de ordenacdo da cidade e tutela do meio ambiente
urbano.

Os artigos. 43 a 45 do referido Estatuto impdem que, na gestéo da cidade deverdimperar
a democracia direta, com a utilizagdo de diversos instrumentos para esse fim, tais como
0rgéos colegiados de politica urbana, debates, audiéncias, consultas publicas, conferéncias de
assuntos de interesse urbano, iniciativa de popular de projetos de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano, referendo popular.

Prevé ainda, o art. 43, ainstitucionalizacdo da gestéo orcamentaria participativa, com a

realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual,



108

dalei de diretrizes orcamentérias e do orcamento anual, como condicéo obrigatéria para sua
aprovacao pela Camara Municipal.

Esses instrumentos ja vinham previstos no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal.
Como destacado acima, 0 ndo-uso, faculdade adredemente conferida ao dominus soli,
constitui um dos fatores que ensegjam a pratica especul ativa nos grandes centos urbanos. O que
destacou 0 Texto Magno foi a possibilidade de, em &reas previamente definidas em lei
municipal, baseada em plano de uso do solo, 0 ndo-uso pode deixar de ser uma faculdade
desse dominus.

O Estatuto da Cidade conferiu status de concregdo a este instrumento, dispondo, em seu
art. 5° que lei especifica para a area incluida no plano diretor podera determinar o
parcelamento, a edificagdo ou a utilizacdo compulsotria do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo-utilizado, devendo fixar as condigdes e os prazos para implementacdo da
referida obrigagéo.

O imoével serd considerado subutilizado quando seu aproveitamento for inferior ao
minimo definido no plano diretor ou em legislacdo dele decorrente. Problema surge na
fixacdo deste minimo, discutindo a literatura se em termos quantitativos, qualitativos ou em
forma de tempo de utilizac&o.

O Estatuto da Cidade veio, entdo, a corroborar com o intuito de concrecdo de uma
cidade sustentavel e a ordenar o caos urbano criado por reiteradas invasdes e permissividades
de autoridades que tinham na liberalidade de seus atos o intuito de se perpetuarem no poder

sem qual quer outra preocupacao de cunho urbanistico e ambiental.

5.4 PLANO DIRETOR E SUSTENTABILIDADE URBANA
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O plano diretor deve ser aprovado por lei e tem, entre outras prerrogativas, a condi¢ao
de definir qual afungdo a ser atingida pela propriedade urbanae de viabilizar a adogdo dos
demais instrumentos de implementacdo da politica urbana.

O capitulo 111 do Estatuto da Cidade é dedicado inteiramente ao instituto do Plano
Diretor, no qua se destacam duas disposicdes. A primeira € a que faz incidir sobre o Prefeito
a sancdo de improbidade administrativa, se este ndo tomar as providéncias para que o Plano
Diretor estegja aprovado em até cinco anos apds a entrada em vigor da Lei (art. 52 e inciso
VI1).% A segunda, é a que acresce como objeto da Aco Civil Piblica e como motivo da agéo
cautelar respectiva a "ordenagdo urbanistica’, propiciando ao Ministério Publico ou a entidade
com mais de um ano de existéncia, a possibilidade de, em liminar ou no mérito, obrigar (com
fulcro no art. 3°, da Lei 7.347/85) ®' a Camara Municipa a aprovar o Plano Diretor, se
decorridos os cinco anos.

Dir-se-ia que esta conclusdo e essa possibilidade seriam inconstitucionais, posto que néo
poderia o Poder Judiciario obrigar a Camara Municipal alegislar, poisisto violaria o principio
da separacdo dos Poderes. Entretanto, a conclusdo se lastreia em outro principio fundamental,
ou sgja, no da funcdo socia da propriedade, que somente se concretiza quando a propriedade
urbana cumpre as exigéncias do Plano Diretor (8§ 2° art. 182, da Constituicéo Federd) e, se

este é obrigatorio pra as cidades com mais de vinte mil habitantes, tal obrigatoriedade imp&e e

% Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicagio de outras sancdes
cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992,
guando:

()

VII — deixar de tomar as providéncias necessérias para garantir a observancia do disposto no § 3°do art. 40 e
no art. 50 desta Lei;

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana.

83 A lei queingtituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

Art. 50. Os Municipios que estegjam enquadrados na obrigacdo prevista nosincisos | e Il do art. 41 desta Lei
gue ndo tenham plano diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei, deverdo aprova-lo no prazo de
cinco anos.

6 Art. 1°. Regem-se pelas disposicdes desta L ei, sem prejuizo da acéo popular, as acdes de responsabilidade por
danos morais e patrimoniais causados:

()

VI — aordem urbanistica.
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acaba por completar a estrutura juridico-constitucional do principio da funcdo socia da
propriedade. Desse modo, a Camara Municipal que n&o aprova o Plano Diretor, consoante
estabelece o Estatuto da Cidade estd, em Ultima andlise, retirando do texto constitucional o
seu fundamento de validade. E como entende Régis Fernandes de Oliveira (2002, p. 67).

E mister aqui lembrar que, segundo Silva (2006, p. 256), os planos urbanisticos dever&o

observar 0s seguintes principio estruturais:

O principio da legalidade, composto pelos subprincipios da homogeneidade da
planificacdo, da tipicidade dos planos urbanisticos, o do desenvolvimento urbanistico
em conformidade com o plano e o da obrigatoriedade da planificagdo; o da definicdo
pela lei, do procedimento de elaboracdo dos planos urbanisticos; o da diferenciagdo
pelalei de um regime particular para certos tipos de bens; o principio da hierarquia; o
da proporcionalidade em sentido amplo ou da ‘proibi¢do do excesso’ e o principio da
igualdade.

Todos esses principios estdo, de certa forma, contemplados em disposi¢des variadas do
Estatuto.

Vé-se, pois, que o Plano Diretor deve ser elaborado através de um procedimento
determinado pelo Poder Executivo €/ou também pelo Legislativo, em especial, em face do
Estatuto, que obriga a participacao popular na elaboracdo do plano.

E um aspecto e novidade importante que o Estatuto da Cidade traz para o direito
positivo brasileiro estd no § 1°, do art. 40, que dispde que o plano diretor é parte integrante do
processo de plangjamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias
e 0 orgamento anual incorporar as diretrizes e prioridades nele contidas.

Nesse sentido, Camara (In DALLARI; FERRAZ, 2002, p. 310) sdienta a importancia
ingtitucional dada ao plano diretor, na medida em que foi expressa e didaticamente
reconhecida sua inclusdo na planificacdo geral a ser obedecida pelo Municipio. Tendo em

vista seu caréter cogente e a possibilidade de estabelecer politicas de investimentos e atuacéo

do Poder Publico Municipal, o Estatuto da Cidade veio a prescrever a necessaria incorporagéo
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das normas do plano diretor no plano plurianual, nas diretrizes orcamentérias e no or¢camento
anual, consoante o artigo 40, § 1°.

N&o fosse aexpressa prescricdo do Estatuto da Cidade, esta seria uma consegiiéncia
logicamente inafastavel, uma vez que qualquer atuacdo do Poder Publico Municipal que
demande a utilizacdo de recursos publicos (mesmo que prevista no plano diretor), para ser
efetivada na prética, deve contar com expressa previsao orcamentaria.

Da mesma forma que o plano diretor deve estar vinculado a planificagdo geral do
Municipio, de modo que as eventuais despesas que a implementacdo do plano venha gerar
estggam previamente agendadas nas leis orcamentérias, de igual modo o plano diretor deve
estar condizente com as leis de zoneamento em vigor, como a Lei no 6.803, de 2 de julho de
1980, que dispde sobre as diretrizes basicas para 0 zoneamento industrial nas areas criticas de
poluicéo e da outras providéncias.

A principa finalidade do zoneamento € dividir o solo municipal em razdo do uso
destinado. Cabe, em regra, ao ente municipal, por meio de seu poder de policia, estafuncéo de
dividir as respectivas zonas. Em relacéo ao meio ambiente urbano, h& uma preocupacdo em
especifico com o zoneamento industrial, que é a diminuicéo da qualidade de vida nos centros
urbanos, como se observa ha maior parte das cidades brasileiras.

O objetivo do zoneamento industrial € poder repartir 0 solo com intencdo de um melhor
desenvolvimento da atividade industrial exercida, como buscar a diminuicdo dos impactos
negativos ao meio ambiente, que atentam contra o crescimento sustentavel, o planejamento da
cidade, a salde publica e, muitas vezes, contra a preservacdo do patriménio historico e

cultural.
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5.5A CIDADE SUSTENTAVEL

O conceito desenvolvimento sustentavel ndo é uma categoria meramente econémica a
garantir o modelo de civilizagio atual. E um ideal teleoldgico, que deve informar todo o
conjunto da atividade humana sobre 0s ecossistemas naturais, sistemas agricolas e 0s
complexos urbano-industriais. Requer, portanto, a formagdo de uma nova ética ambiental,
uma ampla conscientizacdo ecolégica, sem a qual a destrui¢éo dos ecossistemas (incluindo ai
0 ecossistema urbano) sera inevitavel. Some-se a isso, a necessidade de cooperacéo e actes
conjuntas de todos 0s atores sociais, Como mecanismos rumo a construcdo de uma sociedade
ecologicamente sustentavel e socialmente justa, para além do “desenvolvimento” sustentavel.

Considerando-se as interacfes das cidades com o ambiente natural, torna-se necessario
compreender que elas préprias s80 recursos que necessitam de protecdo, ab mesmo tempo em
gue se registra um aumento nas demandas necess&rias para sua manutencdo e seu
desenvolvimento, dai 0 uso do termo “desenvolvimento urbano sustentavel”.

Desloca-se assim, a énfase do debate sobre o desenvolvimento sustentavel para o meio
ambiente construido - ndo somente como um dos principais usuarios do ambiente natural, mas
também como um importante recurso ele proprio. Por conseguinte, entendendo-se a cidade
COMO um recurso, as possibilidades para 0 seu plangjamento devem ser examinadas na busca
de sua sustentabilidade. E, num quadro complexo, onde pardmetros como 0 consumo de
energia e as aspiracbes por qualidade de vida devem ser considerados simultaneamente,
impde-se que temas até agora negligenciados pelos plangjadores (como padrdes de consumo)

sejam tidos como fundamentais ao se buscar o desenvolvimento urbano.



113

O que constitui desenvolvimento depende de que objetivos sociais/culturais estdo sendo
defendidos pela agéncia de desenvolvimento, governo, anaista ou consultor. Considera-se
desenvolvimento como objetivos sociais desgjaveis, isto € uma lista de atributos os quais a
sociedade busca acangcar ou maximizar. Deste modo, desenvolvimento sustentédvel pode ser
conceituado como o desgjo de manter a realizacdo de tais aspiragdes de desenvolvimento por
todo tempo.

Desse modo, os plangjadores que, a0 se defrontarem com a questdo de beneficios
futuros, usualmente tentam descontar destes, dando-lhes ponderacéo mais baixa, relativa aos
beneficios presentes, terdo de passar a admitir um peso muito maior aos beneficios futuros,
caso 0 desenvolvimento que se almeja é para ser sustentado.

O desenvolvimento sustentavel urbano requer, basicamente, que as iniciativas para a
realizacdo das aspiragdes por desenvolvimento sejam projetadas e implementadas com vistas
a constante construgcdo de um ambiente que disponibilize servigos urbanos e ambientais
necessarios a realizagao dos direitos fundamentais do homem e atendimento a todas as suas
necessidades materiais e espirituais, em observancia ao principio da dignidade da pessoa
humana. Ou sga, que a cidade garanta aos seus habitantes 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 geragoes, direitos mais que
urgentes num Pais onde a desigualdade de sua cidadania pode ser bem traduzida pela
desigualdade dos ambientes nas quais ela se (re)produz.

A equidade socia e econdmica entre os cidadé@os urbanos pode ser dificil de se atingir,
mas € mais fécil de prever, assim como parece ser claraaidéade se certificar que as geracbes
futuras dos residentes urbanos nd sgam fundamentalmente constritas por acles

irresponsaveis tomadas no presente. Deste modo, a op¢do por uma via sustentabilista de
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desenvolvimento das cidades, no minimo, garantira aos futuros residentes recursos naturais
no mesmo nivel dos existentes.

Buscar a sustentabilidade das cidades brasileiras atuais passa, neste momento, pela
solucéo dos problemas mais prementes vivenciados em quase toda a rede urbana do pais, e
este trabalho procurou demonstrar a contribui¢éo que o direito pode oferecer e oferece paraa
tutela ambiental do meio urbano.

A (re)ordenacdo do espaco urbano a partir de principios bésicos sustentados no direito a
cidadania, na administracdo democrética das cidades, e na funcdo social destas e da
propriedade, juntamente com a adocdo de politicas publicas e mecanismos que contribuam
para melhoria da qualidade ambiental do espago urbano, emerge como uma alternativa
factivel pararesolucéo de alguns problemas que se apresentam no cotidiano urbano.

O direito a cidadania pressupde a participagdo dos habitantes das cidades, vilas e
povoados nas decisdes sobre a (re)ordenacéo almejada. O direito a terra e aos meios de
sustento, a moradia, abastecimento e saneamento, a educacdo e informacgdo, a salde, ao
trabalho, transporte publico de qualidade e tempo livre, sGo componentes da cidadania,
juntamente a liberdade de organizacéo e manifestacéo, e acesso a um ambiente culturamente
diverso, sem distin¢Bes étnicas, linglisticas, religiosas, de género, ou de nacionalidade.

A garantia de que os interesses comuns prevalecam sobre os direitos individuais a
propriedade, e de que os cidaddos se apropriem de seus territorios participando nos processos
de decisdo, de producéo e de desenvolvimento do conhecimento, bem como da criacdo de
condi¢des ambiental mente sustentavei s S0 pressupostos para a administracdo democréticaem
nivel local para cidades, fazendo prevalecer sua funcdo social e ambiental. A participacéo
popular deve ser crescentemente estimulada, assim como o fortalecimento da autonomia dos

governos locais deve ser buscada.
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No campo das solucdes juridicas, entdo, temos a aplicacdo de normas constitucionais
regulamentadas por leis ordinérias como o Estatuto da Cidade onde se prevéem instrumentos
gue podem ser utilizados tanto para diminuir o problema das favelas no Brasil quanto para
perpetuélo ou mesmo propagé-lo. Esta diferenciacdo depende diretamente de como estes
instrumentos serdo utilizados pel os Poderes Publicos, especia mente os municipais.

Para exemplificar, um instituto como o do usucapido coletivo pode servir para
regularizar uma area ocupada ha bastante tempo de forma irregular e torn&la parte da
coletividade urbana.

Contudo, 0 mesmo instituto pode servir para facilitar a regularizacdo de favelas e
ocupacdes ilegais sempre eivadas de interesses politicos e econdémicos.

Esta facilidade de legalizacdo de favelas e invasdes ilegais apenas serviriam, nestes
casos, para a proliferacdo de mais &eas a serem ocupadas, loteadas e vendidas ente os
préprios invasores, gerando, inclusive, um mercado negro de imovels para pessoas de baixa
renda.

Neste instituto em particular, o legislador também néo previu a possibilidade de fazerem
parte do condominio formado pelo usucapido coletivo os estabel ecimentos comerciais que,
sem duvida, fazem parte de qualquer comunidade ja estabel ecida ou mesmo em formacéo.

Héa ainda o problema da divisdo de terras de uma maneira desigual, com a possibilidade
de demarcagéo pelos proprios moradores do que seria, para eles, a parcelaidea. Um conceito
gue, certamente, geraria polémica no momento em que fosse levantada a discusséo.

A formagdo desse condominio, contudo, ndo daria diretamente ao morador o dominio
sobre a propriedade que habita, ao contr&rio do que se poderia imaginar, pois o bem
usucapido é indivisivel.

Para ser mais prético, ter-se-ia 0 usucapido coletivo, mas com outorga a cada possuidor

de propriedade individual, facilitando assim a vida das pessoas que tém dificul dade de acesso
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a0 judiciario, facilitando também a possibilidade de os mesmos resolverem a propriedade dos
terrenos ocupados, com economia de tempo, dinheiro, de processo.

O fato é que a administragcdo publica municipal em gera ainda ndo sabe, pelo menos em
sua totalidade, ao longo de cinco anos de publicacdo do Estatuto, que meios estdo a sua
disposicdo. Caso soubessem, certamente seriam utilizados intensamente, sgja como uma
forma de boa ou de mé& administracdo, pois, conforme dito anteriormente, estes instrumentos
podem representar armas poderosissimas de urbanizagdo ou de caos urbano-social, de acordo
com a utilidade que Ihe for dada por cada célula dos poderes executivos municipais.

Cabe a sociedade a fiscalizacdo e a tentativa de refreamento de atos administrativos que
possam ocasionar a proliferagdo do problema das favelas em nosso pais. Neste ponto,
inclusive, a sociedade também conta agora com instrumentos de extremo poder contra os atos
administrativos abusivos de politicas urbanas, previstos no Estatuto da Cidade, onde é
possivel depreender que a sociedade, desde que organizada, tem o poder de fiscalizar,
modificar e até vetar atos contr&rios a sua vontade, em se tratando de matéria urbanistica
Uma vez fazendo uso destes meios, tanto administracdo quanto sociedade civil organizada
estardo prontos para caminhar juntas rumo a uma, enfim, prosperidade urbana na persecucéo
do que se convencionou chamar de cidade sustentavel.

A despeito de tudo, ha a indicagédo de acbes plausiveis em prol da sustentabilidade das
cidades brasileiras. Recorrer ao “Tratado sobre urbanizagdo” das ONGs e movimentos sociais
resultante do Forum Global de 1992, ndo é uma condi¢do obrigatdria para entender os
processos de compatibilizacdo da realizacdo das atividades urbanas com a preservacéo dos
recursos para as futuras geragoes de cidadéos brasileiros.

Algumas préticas ja foram implementadas por iniciativas governamentais
comprometidas com o combate as desigualdades, dentro dos limites de um governo local,

onde parcerias com outros setores da sociedade sdo condicionantes para 0 Sucesso.
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Um conjunto de propostas que podem ser apresentadas aos tomadores de decisdes no
Brasil, foram bem sistematizadas por Maricato (1996, p. 40), tendo por base as plataformas e
outros documentos dos setores que, no curso das Ultimas décadas tém alertado os governos e
toda a sociedade para a urgéncia de uma acéo conjunta pelas cidades. A questdo da moradia
socia, diretamente relacionada com a sustentabilidade, € entendida como o ponto crucial para
areversdo do atual quadro de exclusdo social e deterioracdo ambiental. Como alerta a mesma

autora

A superacdo do nd fundi&io e de suas extraordinérias oportunidades de lucro
especulativo, é condicdo necesséria para resolver todos os demais problemas urbanos
e até mesmo para garantir amodernizagdo produtiva da construggo civil.

Héa uma estreita correlagdo entre financiamento e terra, e a relagdo entre os dois flui
fortemente no nivel tecnol égico da construcdo de edificios” (Maricato, 1996, p. 40).

Como propostas gerais para esta superagdo, indica-se a elaboragdo de planos de agéo
com a participagdo de atores-chave (governos, sindicatos, associagdes de moradores,
universidades, ONGs, empresarios, profissionais, técnicos) em nivels local e regional, e a
adocao de praticas de decisdo orcamentaria participativas, onde setores governamentais e ndo
governamentais (inclusive os que amejam lucros) possam direcionar o0s investimentos apds
terem conhecimento do diagnostico dos principais problemas sociais e ambientais e dos
recursos existentes.

Propostas especificas sdo apresentadas para a questdo fundiaria, o financiamento, a
gestdo publica, e adocdo de tecnologias adequadas. A recente aprovacdo do Estatuto da
Cidade vem possibilitar aos municipios realizar a funcéo social da cidade, onde a aplicacdo
dos investimentos publicos se devera converter-se para a priorizagdo do bem-estar coletivo. A
implementagdo da Reforma Agréria € uma medida a se associar, com vistas a diminuicdo da

pressdo migratoria sobre as cidades.
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A diminuicéo do prego da moradia relaciona-se diretamente com a aplicacdo do Estatuto
da Cidade, e também darevisdo daLe do Inquilinato, das leis municipais de parcelamento do
solo, da legislacdo de zoneamento, codigos de obras, aliquotas diferenciadas para taxagdo de
vazios urbanos, e criagcdo de zonas especiais de interesse social, pois S80 mecanismos que
implicam custos de producdo de unidades habitacionais, aumentam a oferta de moradias
legais, e democratizam o mercado residencial.

A legalizacdo dos imoOveis e a promogdo de justica social na ocupagdo do solo, com
distribuicgo de rendas, passa também pelo fornecimento de assessoria juridica gratuita aos
moradores de ocupagOes irregulares e regularizacdo fundidria e urbanistica desses
assentamentos, com programas especiais para areas degradadas e &reas de risco. Passa
também pela investigagdo sobre as origens das propriedades fundiarias em areas de recente
dominio publico, a atualizacdo permanente do imposto predia e territorial urbano (IPTU)
considerando o valor de mercado dosimovels.

A diversificacdo das linhas de financiamento e de fundos geridos por conselhos
democréticos, e a reducdo dos custos burocraticos para regularizacdo de unidades residenciais
populares, séo mecanismos de reducéo dos custos da moradia social, de promoc¢éo da moradia
a populacdes de baixa renda, e de controle dos recursos publicos pel os cidadaos.

Taxacdo diferenciada de impostos urbanos e imobiliarios com vistas a promogéo do
patrimonio arquitetdnico e cultural, e programas especiais de financiamento para compra e
reforma de iméveis usados, aliam-se a medidas administrativas gerais para recuperar centros
urbanos degradados e melhorar a qualidade de vida em éreas periferizadas pela reordenacéo
funcional promovida pelo poder econdémico.

Fortalecer a solidariedade e adotar préticas coletivas de gestdo dos espagos urbanos

através de conselhos municipais e setoriais, parcerias com universidades, ONGs e
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organizacGes comunitarias em programas de educacdo ambiental, de geracdo de renda, e de
capacitacdo para a gestdo de espagos publicos, sdo também medidas mais que necessérias.

A priorizagdo do transporte publico multimodal, deve visar a diminui¢do do tempo gasto
em deslocamentos, com o aumento de produtividade em todos os setores da cidade, o que vai
implicar em tempo livre para os cidaddos usufruirem-na.

O consumo de energia deve ser considerado em todas as instancias de plangjamento,
com forte controle para 0 ndo desperdicio. O uso de materiais de construcdo cuja matriz
energética € menos consumidora, e proveniente de fontes certificadas por parametros que
considerem a sustentabilidade de suas fontes deve receber incentivos.

As potencialidades de danos ambientais e a salide em todos 0s processos de producéo,
transporte, armazenamento e deposic¢do final dos produtos destinados ao consumo nas cidades
devem ser informadas aos seus residentes apontando-lhes opgdes de escolha de produtos
saudaveis e produzidos sustentavelmente para que ndo se imponha, mas crie-se uma cultura

contra aindividualidade, rumo a sustentabilidade.
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6 - CONCLUSOES

Tendo em vista a sua intensidade e complexidade, o processo de urbanizagio € um dos
fenbmenos mais importantes no Brasil e, por isso, tem sido objeto de estudo sob os aspectos
histérico, econdmico e sociologico. Os estudos sob os aspectos juridicos do processo de
urbanizacdo, no entanto, sO mais recentemente se intensificaram. A degradacdo do meio
ambiente urbano, por se congtituir também em um problema de cunho socia e econémico, ao
mesmo tempo em que € poalitico, parece estar longe de ser solucionado, a despeito de alguns
resultados positivos. Sua densidade, ao contrério, apenas aumenta nos anos que Se passam a
promulgacéo da Constituicdo Federal.

A busca pela sustentabilidade no meio ambiente urbano estd sendo um dos maiores

desafios ambientais deste milénio. A crescente gama de problemas ambientais, além do dano
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direto que causa aos ecossistemas, afeta também a producdo econdmica e a qualidade de vida
dos habitantes da cidade. Além disto, tem seu lado mais injusto no que se refere a divisdo do
Onus da degradacdo, o qua reca principamente sobre as camadas menos abastadas da
populacdo, ja penalizadas pelo ndo acesso a rede de servicos basicos de infra-estrutura urbana
(saneamento bésico, transportes, habitacdo, salde, educacdo lazer, cultura).

A medida que se aumentam as desigual dades sociais, 0 desemprego, o éxodo rural e o
estado de miséria da populagcdo periférica, cada vez mais teremos novas areas “ilegais” na
cidade, completamente desprovidas e ndo alcangadas pelas politicas urbanas que se deveriam
implantar.

A ironiaestano fato de que, quando do crescimento desordenado das grandes cidades se
deu em meados do século XX, o Brasil ndo dispunha de legislagdo a respeito que pudesse
evitar essa comogdo social. Hoje, porém, estes instrumentos existem e a maior dificuldade
estd em sua execucdo, tanto por parte da impossibilidade de atingir a todos com os
instrumentos juridicos disponiveis quanto pelo fato de inexistir, em muitas vezes, o interesse
da administracéo na aplicacdo destas normas, visando a proteger seus proprios interesses.

Como se verificou, a sustentabilidade se orienta no sentido de se utilizar racionalmente o
capital natural disponivel, de modo a conservi&lo também para as futuras geracoes,
implicando postura de finitude e auto-restri¢do, antitética ao reclames consumistas do sistema
econdmico hodierno.

O direito a cidade, adotado por nosso ordenamento juridico, esta embasado nos
principios constitucionais da cidadania e da dignidade da pessoa humana, sendo, portanto,
um direito fundamental. O direito a cidade compreende os direitos inerentes as pessoas que
vivem nas cidades de ter condicOes dignas de vida, de exercitar plenamente a cidadania, de

ampliar os direitos fundamentais (individuais, econdémicos, sociais, politicos e ambientais), de
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participar da gestdo da cidade, de viver num meio ambiente ecologicamente equilibrado e
sustentével.

O direito a cidades sustentaveis, 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 urbano) € um dos aspectos do meio
ambiente.

Reconhecidamente, os direitos fundamentais requerem prestagcOes positivas estatais, ou
sgja, sdo direitos que somente se concretizam por meio de politicas publicas especificas,
diferentemente dos direitos civis que, a priori, requerem do Estado certa inércia para que os
cidadéos tenham a liberdade necessaria para o exercicio desses direitos.

A redlizagdo do direito a cidades sustentaveis € um dos fundamentos da Politica de
Desenvolvimento Urbano, prevista nos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, e
no artigo 2.%, inciso | da Lei n.° 10.257/01. Tanto a Constitui¢do quanto o Estatuto expressam
textualmente que o desenvolvimento urbano deve fazer realizar as fungdes sociais da cidade,
sendo a garantia do direito a cidades sustentaveis a primeira diretriz a ser observada na
implementacdo da politica urbana.

Como o proprio texto constitucional e legal prevéem, a cidade possui funcdes sociais.
No que diz respeito a necessidade de ordenacdo da cidade e melhoria de sua qualidade
ambiental, a cidade, pela CF/88, faz cumprir sua func¢éo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor, que é o instrumento
politico-juridico bésico de ordenacéo urbana.

Além disto, considerando a tutela juridica que nosso ordenamento dispensa a0 meio
ambiente e aos bens ambientais, dir-se-ia que a cidade, enquanto espaco que abriga grande

parte da populagéo humana, possui uma funcdo ambiental.
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Nesse sentido, e levando em conta o contelido do art. 225, caput, da CF/88, a cidade
cumpre sua funcdo ambiental quando garante a todos o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, disponibilizando a seus habitantes uma série de servicos urbanos
e ambientais que redundem em defesa e protecdo o0 meio ambiente e qualidade de vida.

Tratando da politica de desenvolvimento urbano sob o idea de desenvolvimento
sustentavel, o Estatuto da Cidade remete a uma postura de equidade intergeracional, devendo-
se garantir a terra urbana, a moradia, 0 saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, o
transporte e 0s servicos publicos, bem como o trabalho e o lazer para todos os que habitam — e
dever&io habitar — as cidades brasileiras, em consonancia com o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

O desafio da sustentabilidade urbana, entdo, passa pela existéncia de instrumentos
juridicos ordenadores mas neles ndo se esgota. A participacdo dos Poderes Publicos, o
compromisso dos dirigentes politicos com a res publica, a acdo das organizagbes néo-
governamentais e demais setores da sociedade organizada e as comunidades locais, todos,
devem estar contemplados e envolvidos nas politicas sociais de melhoria da qualidade de vida
na urbe e na restauracdo dos ecossistemas urbanos degradados. E isso diz respeito a uma série
de questbes em torno de determinantes socioeconémicos, politicos, culturais e biofisicos, que
devem ser considerados na elaboracdo e implementagdo de programas que visem ao
desenvol vimento socioecondmico sustentavel.

Como propostas gerais para esta superacdo, indica-se a elaboragdo de planos de agéo
com a participacdo de atores chaves (governos, sindicatos, associacfes de moradores,
universidades, ONGs, empresarios, profissionais, técnicos) em niveis loca e regiona, e a
adocdo de praticas de decisdo orcamentaria participativas, onde setores governamentais e ndo
governamentais possam direcionar 0s investimentos apos terem conhecimento do diagndstico

dos principais problemas sociais e ambientais e dos recursos existentes.
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Nossas cidades necessitam ser socidmente mais justas. Esta justica se traduz
especidmente nas esferas econdbmica e ambiental. Alcancar tal propdsito depende
estreitamente de agbes com vistas a um repensar e reconstruir um ambiente que leve em
consideracdo as necessidades cotidianas dos cidaddos, mas que também ndo esgueca de
considerar o paradigma de felicidade socio-culturalmente construido. Necessitamos de uma
urgente politica urbana nacional integradora, que vise a uma melhor distribuicdo econdémica,
aperfeicoamento dajusticasocia e permanente compromisso com a salvaguarda da natureza e
dos recursos naturais.

A nocéo de sustentabilidade implica uma necessaria inter-relacdo entre justica social,
gualidade de vida, equilibrio ambiental e necessidade de desenvolvimento com respeito a
capacidade de suporte do meio.

Ademais, como visto, o0 idea de sustentabilidade urbana implica a necessidade da
multiplicagdo das préticas sociais pautadas pela ampliagdo do direito a informacéo, a
participacdo e a educacdo ambiental, redundando em transparéncia na gestdo dos riscos
socioambientais urbanos e mesmo condi¢des para, ab menos, reduzir-se esses riScos.

Ha&, também, a necessidade de se democratizar os processos de escolhas prioritérias
relativas as politicas de desenvolvimento urbano, no &mbito de cada sociedade, dém da
efetiva participacdo do setor privado, como parceiro da Administragdo, na tutela do meio
ambiente construido e na recuperagdo dos ecossi stemas urbanos degradados.

A aplicacdo dos principios constitucionais da funcdo social da propriedade e da funcéo
socia da cidade, regulamentados por leis ordinarias como o Estatuto da Cidade, o qual prevé
importantes instrumentos de ordenacdo urbana, podem contribuir para que as cidades
brasileiras alcancem o cumprimento de sua funcdo ambiental, ou sgja, permitam aos seus
habitantes desfrutar de um ambiente urbano ecol ogicamente equilibrado, para as presentes e

futuras geracoes.
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Estes instrumentos podem ser utilizados, por exemplo, tanto para diminuir o problema
das favelas, que é muito grave no Brasil, quanto para perpetu&lo ou mesmo propagé-lo. Esta
diferenciacdo depende diretamente de como estes instrumentos ser&o utilizados pelos Poderes
Publicos, especialmente os municipais. O instituto do usucapido coletivo, por exemplo, pode
servir para regularizar uma &rea ocupada ha bastante tempo de forma irregular e torna-la parte
da coletividade urbana, mas pode servir parafacilitar a regularizacéo de favelas e ocupacoes
ilegais sempre elvadas de interesses politicos e econdmicos.

A sociedade cabe, também, a fiscalizagdo e a tentativa de refreamento de atos
administrativos que possam ocasionar ofensa a0 meio ambiente urbano e ao patrimonio
urbano-ambiental (arquitetdnico, histérico, turistico e paisagistico). Pela gestdo democrética
da cidade, a sociedade, desde que organizada, tem o poder de fiscalizar, modificar e até vetar
atos contrarios a sua vontade, em se tratando de matéria urbanistica, em nome do
desenvolvimento sustentavel da cidade.

Praticas implementadas por iniciativas governamentais comprometidas com o combate
as desigualdades, dentro dos limites de um governo local, em parcerias com outros setores da
sociedade so condicionantes para 0 sucesso. A experiéncia, no curso das Ultimas décadas,
tem demonstrado aos governos e a toda a sociedade ser urgente uma agdo conjunta pelas
cidades. E a questdo da moradia social, diretamente relacionada com a sustentabilidade, é

entendida como um ponto crucial para a reversdo do atual quadro de exclusdo socia e

deterioracédo ambiental.
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