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O mais alto grau da injustica é ndo ser justo e,
todavia, parecé-lo.
PLUTARCO

Um estudante procura o Dr. Fausto em casa a fim
de Ihe pedir orientacdo para a tese que ira elaborar.
Porém, com a aparéncia fisica do Dr. Fausto, é
Mefistofeles quem o recebe. “Nao consigo habituar-
me ao estudo do direito”, diz o estudante. A
resposta ndo se fez esperar: “... Sei muito bem o
gue é essa ciéncia. As leis e o direito sucedem-se
como uma doencga eterna; passam de geragdo em
geracdo e saltam de um lugar para outro (...). Mal
de ti, filho de teus pais, mal de ti! Porque jamais se
discute o direito nascido conosco.

GOETHE, Faust.



RESUMO

O presente trabalho tem como tema a analise da regulamentacéo juridica dos
riscos e conflitos socioambientais urbanos na perspectiva da justica
socioambiental. A estrutura normativa da regulamentagcdo dos riscos e
vulnerabilidades urbanos € analisada de modo a verificar a potencialidade da
legislagcéo urbano-ambiental em reduzir a complexidade social e alcancar a justica
socioambiental. Tem-se como marco tedrico o conceito de cidades fragmentadas,
a teoria da sociedade de risco e do Estado Ambiental associado a consideracdes
sobre a justica ambiental. A concepgdo de meio ambiente urbano, cidades
sustentaveis e a interface entre o direito ambiental e o direito urbanistico fazem
parte da argumentacéo que ora se apresenta. O aprofundamento do estudo da
justica ambiental para o aprimoramento de um Estado gestor de riscos ambientais
faz parte da contribuicédo para a identificacdo de um novo conceito de direito e de
justica decorrente da crise ambiental e do paradigma da sociedade ameacada
pelos riscos. A discussdo da resolugédo dos conflitos socioambientais urbanos
passa por este cenario de limites e potencialidades do novo direito urbano-

ambiental.

Palavras-chave: Risco ambiental. Vulnerabilidade ambiental. Meio ambiente
urbano. Estado gestor de riscos ambientais. Justi¢ca socioambiental. Direito
urbano-ambiental.



ABSTRACT

The topic of the present paper concerns about the analysis of the legal aspects of
the environmental risks ans social conflicts contextualized in urban areas in a
perspective of environmental justice. The urban risks and vulnerabilities regulation
are theorized in order to verify the possibility of Urban and Environmental Law in
reducing the social complexity and reach environmental justice. As a theoretical
base it presents the fragmented cities concept, the risk society and the
environmental state theories associated to considerations about environmental
justice. Some of the concepts involved with the process, such as the legal concept
of urban enviroment and the interrelations between the Environmental Law and
Urban Law are introduced. An acute study concerning environmental justice
contributes to the efficacy of a risk manager State in order to identify a new
interpretation of the Law and the Justice due the environmental crisis and the risk
society paradigm. At last, the discussion regarding the resolution of the
socioenvironmental conflitcs is promoted under the prisma of the limits and the
potencial of the new Urban-Environmental Law.

Key words: Environmental risk. Environmental vulnerability. Urban environment.
Risk manager state. Environmental justice. Urban-environmental Law.



ZUSAMMENFASSUNG

Das vorliegende Studie beinhaltet als Thema eine Aufschlisselung von
juristischen Regulierungen von Risiken und Gegensetzlichkeiten der stadtischen
sozialen Umwelt, aus der Sicht der “Sozialen Umweltgerechtigkeit” Die Struktur
von richtungsweisenden Regulierungen der Risiken und der stadtischen
Verletzbarkeit, wurde in der Form untersucht, die Leistungsfahigkeit der
Gesetzgebung der stadtischen Umwelt festzustellen, den sozialen Gesamtumfang
zu vermindern und eine soziale Umweltgerechtkeit zu erreichen. Es gibt als
theoretisches Merkmal den Begriff von zerstreuten Stadtteilen, die die Theorie der
Risikogesellschaft und des Umweltstaates eingliedert, in der Uberlegung der
Umweltgerechtigkeit. Die juristische Abfassung der stadtischen Umwelt, Stadtteile
(Bezirke) zu versorgen, die Wechselbeziehungen zwischen dem Umweltrecht und
dem Stadtrecht, sind Bestandteile der hier vorliegenden Beweisfihrung. Die
Vertiefung der Studien des Umweltschutzrechts um die Verwaltung des Staates in
bezug auf die Umweltrisiken zu verbessern, ist Teil des Beitrages zur Erkennung
von einem neuen Konzept des Rechts und der Gerechtigkeit im Verlauf der
Umweltkrise und an dem Beispiel der bedrohten Gesellschaft durch Risiken. Die
Diskussion des Beschlusses , Uibersteigt die Gegensétze der stadtischen sozialen
Umwelt in diesem Rahmen die Leistungsféahigkeit des neuen Umweltschutzrecht.

Stichworter:  Umweltrisiko. Stadtische Umwelt. Staatliche Verwaltung der
Umweltrisiken. Soziale Umweltgerechtigkeit. Stadtisches Umweltrecht.



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

AURMC- Aglomerado Urbano da Regido Metropolitana de Curitiba
Ampl -Ampliada

Art - Artigo

CIC — Cidade Industrial de Curitiba

CIAR - Cidade Industrial de Araucéria

CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente

Coord — Coordenador da Obra.

CF — Constituicéo Federal

Ed - Edigcao

EIA — Estudo de Impacto Ambiental

EIV — Estudo de Impacto de Vizinhancga

EUA — Estados Unidos da América

HABITAT — United Nations Human Settlement Programme
IBGE - Instituto Brasileiro de Pesquisa e Estatistica
PNUMA — Programa Nag¢des Unidas para Meio Ambiente
IPEA — Instituto de pesquisa Econdmica Aplicada

IAP — Instituto Ambiental do Parana

Min. - Ministro

N — Numero

ONG - Organizagado nao —governamental

ONU - Organizacao das Nag¢des Unidas

P — Péagina

Rel — Relator

Rev — Revista

RMC — Regidao Metropolitana de Curitiba

SISNAMA - Sistema Nacional do Meio Ambiente

STJ — Superior Tribunal de Justica

STF — Supremo Tribunal Federal



SUMARIO

1
INTRODUGAO........ccoitiitecieiee ettt ee et sttt e et te e saene e, 14
1.1 O PROBLEMA DE PESQUISA.......coeviecteceeeeeetee e, 19
1.2 OBJETIVO GERAL E ESPECIFICOS.......ociiveeeeeeeee e eeee e 23
2 O PROCESSO DE URBANIZACAO E A DEGRADACAO
SOCIOAMBIENTAL: MARCOS TEORICO-CONSTITUTIVOS............c......... 27

2.1 A CIDADE FRAGMENTADA E A COMPLEXIDADE DO ESPACO
URBANO . ..ottt ittt e ettt eeee e teste e teete et eaeetesaese et ete s e aeteeaeeenee e 27
2.2 O PROCESSO DE METROPOLIZACAO NO BRASIL.......cccovcoveeeverreeennn. 35
2.3 A INFLUENCIA DA GLOBALIZACAO NO ESPACO URBANO.................. 42
2.4 AS CIDADES E A DEGRADACAO DO MEIO AMBIENTE........ cecveeveveeene, 49
3 RISCOS E VULNERABILIDADES SOCIOAMBIENTAIS EM AMBIENTES
URBANOS ..ottt ettt ettt sttt teae e vesteae e e eteeseasateetnnane e 62
3.1 RISCOS, VULNERABILIDADES E CATASTROFES NAS CIDADES......62

3.2 RISCOS, PERIGOS, DESASTRES E VULNERABILIDADE: UMA
ABORDAGEM CONCEITUAL.......otiieiiiieeee et eeer e e seaenaaenaenes 73

3.3 RISCOS E VULNERABILIDADES NO AMBIENTE URBANO................... 86

4 O ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL E OS DESAFIOS PARA UM NOVO
SISTEMA JURIDICO.....c.ooiitiiiiitecteeeeee ettt e, 92
4.1 O ESTADO DE DIREITO DEMOCRATICO E O MEIO AMBIENTE COMO
BEM JURIDICO E DIREITO FUNDAMENTAL DA ORDEM CONSTITUCIONAL

BRASILEIRA. ... ettt ettt e et e e et e et et e e et e et e et e et e eeeeees 92
4.2 A SUSTENTABILIDADE COMO PRINCIPIO JURIDICO
AMBIENT AL ..ttt ettt ettt et e e e ettt e et e et et e e et e et e et eer e e e eneeeeaens 115
43 0OS RISCOS SOB A PERSPECTIVA DA REGULAMENTACAO
JURIDICA . ettt ettt e e e e et e et e ettt eree e e e 122
5 AS CIDADES COMO BEM JURIDICO AMBIENTAL .....coveeieeeeieeeeeeeaee, 137
5.1 O DIREITO URBANO- AMBIENTAL E A GESTAO AMBIENTAL DAS
(0157 1S TE TSR 137
5.2 O ESTATUTO DAS CIDADES E O PRINCIPIO DA SUSTENTABILIDADE
NA GESTAO DOS RISCOS. ... teieeee et et ee et ee e et e e e et e e eeee e 149

5.3 OS CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS NO USO E OCUPACAO DO SOLO
URBANO E A FORMAGCAOQO DAS CIDADES ILEGAIS........ccccvovveereeeeaeene, 166

6 JUSTICA SOCIOAMBIENTAL NAS CIDADES.........ccooieeeeieeeee e 176
6.1 A CRISE AMBIENTAL E A RESPONSABILIDADE ETICA PERANTE O
MEIO AMBIENTE . ...ttt ettt eee et e e et e e e e e e e et e e e e ee et e e e e eae e 176

6.2 OS FUNDAMENTOS DA ETICA AMBIENTAL: ANTROPOCENTRISMOS E
FISIOCENTRISMOS.. ... oo e e 188



6.2.1 FISIOCENTIISIMOS. ....ciiiiiiiieiiieieitiiiit e e e e e e e s ee e e e e e e teeseeebebennae e as 190
6.2.2 ANITOPOCENTIISIMIOS. ...cciiieiiiiieiiittitt e e e e e e e s e e e e e eeeeeeeebebeenne e as 195
6.3 JUSTICA SOCIOAMBIENTAL: A DISTRIBUICAO E O ACESSO AO MEIO
AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO PARA AS PRESENTES E

FUTURAS GERAGOES. ... .ot 208
7 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSAO........c.cooieeeeeeeeee e 219
REFERENCIAS. ...ttt et n s 231



14

1 INTRODUCAO

As cidades concentram as atividades sociais, culturais e econbmicas de
mais de 70% da populacdo mundial.! Viver em uma cidade significa habitar um
espaco multiplo de interconexdes e relagdes sociais, espaco este que “ndo € nem
uma coisa, hem um sistema de coisas, sendo uma realidade relacional: coisas e
relacdes juntas” (SANTOS, Milton, 1991, p. 26). Trata-se de um arranjo indissociavel
de objetos geogréficos, naturais e sociais em conjunto com a sociedade em
movimento (SANTOS, Milton, 1991), espaco no qual séo identificados conflitos nas
relacdes “sociedade e natureza” observadas no uso e ocupagéo do solo urbano.

Em um contexto de urbanizagdo acelerada, as cidades, palco de relagbes
sociais histérica e economicamente construidas, contribuem para o aumento das
injusticas e fragmentacdes do tecido social. Atrelada a problemética ambiental, as
cidades potencializam a degradacdo da natureza e permitem, a partir da andlise do
seu espacgo, averiguar que tipo de justica emana deste cenario e como o sistema
juridico se normatiza na regulamentacao do uso e ocupacao do solo urbano.

A cidade é reconhecida como bem juridico a ser tutelado. Considerado
direito humano e difuso, o direito a cidade esta atrelado a efetividade de direitos
sociais e ambientais, materializaveis na implementacéo da funcao social da cidade.
Entretanto, o dilema ao jurista € identificar qual conceito de cidade sera projetado

para o mundo normativo.

Estudar a cidade, o fato urbano ou a metropolizagédo nao é atributo
de nenhuma ciéncia em particular, isto porque a cidade se constitui
numa verdadeira encruzilhada, onde se encontram diferentes
realidades, dinamicas, interesses e saberes. (MENDONCA, 2004a,

p.7)

As cidades, como bem juridico, demandam uma nova abordagem dos
principios do Direito urbanistico, integrando-os ao conjunto normativo ambiental para
regulamentar a realidade complexa do fendbmeno urbano, primando por um olhar

critico. Dado que é o Estado o ente legitimado a legislar, conferindo a si a atuacéo

! O IBGE (2007) demonstra o percentual da populacdo urbana no Brasil. Em 2000, chega a
81,23%; em 1980, este percentual era de 67,59%.
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de gestor ambiental e prestador de servicos ambientais, além de ser sua finalidade a
busca da justica e do bem estar social, faz-se necessario averiguar se o Direito
reduz a complexidade existente pela crise ambiental, ou, pelo contréario, falha como
instrumento regulamentador. Complexidade esta referente a valorizagédo da natureza
como bem juridico com a sua consequente inser¢do no rol de direitos fundamentais.
Por tal motivo, interessa discutir o impacto da natureza formal do Direito na
resolucao de conflitos socioambientais urbanos que - por sua propria complexidade
— demanda uma reandlise a partir de seus fundamentos e principios classicos.

A crise ambiental deriva de multiplas questdes: sociais, econdmicas,
culturais e juridicas. O direito elaborado nos moldes do Estado Liberal se antecipa a
realidade, ou seja, busca formalizar em leis as possiveis relagdes juridicas e fatos
sociais. Todavia, com a crise ambiental, hda uma tendéncia de a realidade se
sobrepor a formalidade dos documentos. Os fatos ganham relevancia e as leis, por
nao terem a for¢a de traduzirem os fatos, sao abertas e passiveis das mais variadas
interpretac6es, ndo somente de juristas, mas de técnicos e peritos. O objetivo da lei,
de reduzir as complexidades, € questionado. Qual seria o alcance da técnica
legislativa em matéria ambiental, a reducdo ou o aumento da complexidade destas
guestbes? Por outro lado, analisa-se o impacto do direito na assungdo do risco
criado, especialmente nos principios da responsabilidade, in dubio pro ambiente e
precaucdo, e na inversao do 6nus da prova em matérias ambientais. O desafio dos
legisladores e administradores publicos interliga-se a concepg¢ao do risco como um
novo paradigma que conduz a uma nova condi¢cdo temporal de atuacdo: sempre de
forma antecipada a ocorréncia do dano.

O espaco urbano formado pelos componentes indissociaveis e interativos da
configuracdo territorial e da dinamica social pressupde um olhar interdisciplinar
destas relagbes que implicam na degradagdo ambiental e em injusticas sociais. A
interdisciplinariedade serd tomada como ponto de partida para a analise das
relagbes estabelecidas e as tensdes existentes entre a sociedade e natureza quando
do uso e ocupagdo do solo urbano. Os riscos e vulnerabilidades socioambientais
decorrentes do processo de urbanizacdo acelerada, somados a degradacdo
ambiental, demandam, por sua vez, uma analise da justica socioambiental nas
cidades e da constru¢cdo de uma nova ordem juridico-urbanistica no Brasil, que se
configura “como um processo cheio de contradicbes e desafios, e nenhuma das

conquistas recentes pode ser tomada por garantida.” (FERNANDES, 2006 d, p. 21)
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Neste sentido, a metodologia utilizada para o estudo que ora se apresenta

baseou-se na interdisciplinaridade, cujo fundamento esta na

[...] interacdo e no dialogo entre campos do conhecimento, de
experiéncias e praticas sociais diferentes no mundo contemporaneo.
O cerne desta interacdo esta colocado no estudo de problemas
ambientais do presente, resultantes das relacdes estabelecidas
entre sociedade e natureza, a luz de condi¢des diferenciadas de
desenvolvimento social e da dinamica de processos naturais.
(MENDONCGCA, 2004, p. 7)

O desafio imposto permite contribuir academicamente para a crise do
estagio modernista da ‘“estrita e estreita divisdo disciplinar do conhecimento”
(MENDONCA, 2004, p. 12), referente ao estudo do ambiente urbano em um
contexto de paradoxos e contradicdes, através de uma perspectiva totalizante. A
metodologia do Programa de Doutorado em Meio Ambiente e Desenvolvimento da
Universidade Federal do Parana (MADE/UFPR) tem por objetivo geral a formacao de
profissionais qualificados para identificar, analisar e avaliar, em diferentes planos, os
problemas ambientais decorrentes do processo de transformacfes econdmicas e
sociais.

A prética da pesquisa e seu enfoque séo interdisciplinares e internamente
relacionados a reflexdo sistematica dos problemas concretos do desenvolvimento.
N&o é por outra razdo que as preocupacdes com a sustentabilidade dos sistemas
naturais e sociais deverdo estar inextricavelmente articuladas com as dimensdes
éticas e juridicas da ac&o social.?

A interdisciplinaridade € vista como um processo de conhecimento
simultaneamente resultante da prépria natureza do campo ambiental e dos impasses
do desenvolvimento sustentavel, uma forma peculiar de conhecimento e reflexdo
ética que se instaura na relagdo movel e tensa entre natureza e sociedade. As
atividades de formacé&o fornecem os instrumentos conceituais e metodolégicos para

a reelaboracdo constante, e em diversos dominios, do enfoque da chamada

2 MENDONCA (2004, p. 19) afirma que “o pressuposto béasico para a producdo

interdisciplinar do conhecimento sobre problemas ambientais adotado no ambito do
Doutorado em Meio Ambiente e Desenvolvimento da UFPR é o trabalho conjunto de
diversos profissionais, oriundos, de disciplinas diferentes, sobre uma problematica que
possui uma mesma dimenséo espacial”. E “os problemas ambientais se manifestam de
forma concreta num espaco dado, e que a categoria espaco pode ser considerada como
sendo uma manifestacédo de dinamicas naturais e dindmicas sociais”.
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problematica socioambiental, por meio de um didlogo de saberes, em cada uma das
linhas de pesquisa previamente definidas.’

Trata-se de um modo de ver e de compreender a realidade. Apés delimitar
uma tematica, um problema e/ou um recorte espacgo-temporal comuns, cada
pesquisador examina questdes especificas a partir da sua 6tica, da sua disciplina,
estabelecendo, ao mesmo tempo, interfaces e didlogos com os demais estudiosos,
oriundos de diferentes areas do conhecimento, ndo apenas para aprofundar e
melhor entender a sua prépria abordagem e contribuir com o estudo do outro, mas
também para que novos saberes surjam, exatamente nas fronteiras das diferentes
areas de conhecimento. Desta maneira, aspectos da realidade anteriormente nao
percebidos tornam-se evidentes e novas possibilidades e estratégias no
enfrentamento de problemas existentes sdo reveladas.

A linha de pesquisa “Urbanizagédo, Cidades e Ambiente Urbano” visa uma
reflexdo sistematica, desde o inicio orientada para a acdo, da intensificacdo dos
multiplos problemas derivados do processo de urbanizac¢édo, na forma de um estudo
integrado que aponte perspectivas novas em um cenario de acelerada
transformacéo e crescente dependéncia de fatores extralocais fortemente marcados
pela globalizagcdo. E a partir do entendimento amplo da complexidade, cada vez
mais globalizada em todos os seus matizes no espago socioambiental urbano, que
sao privilegiadas as abordagens de carater interdisciplinar, todas elas operando com
esquemas néo lineares de interagdo natureza e sociedade.

A cidade é palco de necessidades emergentes sem possivel resposta,
fadada a ser tanto o cenéario de conflitos crescentes como o lugar geogréfico e
politico da possibilidade de solu¢des. Entretanto, para estas se tornarem efetivas, a
analise “supfe atencdo a uma problemética mais ampla, pois o fato urbano, seu
testemunho eloqliente, é apenas um aspecto. Dai a necessidade de circunscrever o
fendbmeno, identificar sua especificidade, mensurar sua problemética, mas,
sobretudo, buscar uma interpretagdo abrangente.” (SANTOS, Milton, 2005a, p. 11)

3Segundo Leff (2001 a,, p. 168), emerge hoje uma nova racionalidade, a ambiental, que
depende de um concurso de distintas estratégias para fragilizar a racionalidade
dominante. Sendo assim, sdo legitimas a emergéncia de novos saberes e fazeres
cientificos, que dialogam entre si. “O saber ambiental ultrapassa o0 campo da
racionalidade cientifica e da objetividade tedrica, de onde emergem novas estratégias
conceituais. Isso propde a revalorizacdo de um conjunto de saberes sem pretenséo de
cientificidade.”
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Contra um estudo focalizado em um exame fragmentado, parte-se para o0
conhecimento da realidade em movimento, da cidade em sentido amplo.

A partir de uma problematica coletiva consolidou-se o ponto de partida para
as teses dos Doutorandos da Turma VII (2005 — 2009) e o seu fio condutor, a
compreensdao, bastante disseminada nos estudos deste topico, de que as dindmicas
de uso e ocupacdo do solo e os modos de vida nos chamados contextos
periurbanos/periféricos estdo frequentemente associados a situagbes de conflito, a
riscos e vulnerabilidades socioambientais.

O recorte geografico escolhido, formado por alguns bairros da regido
sudoeste da cidade de Curitiba e das cidades contiguas (Araucaria e Campo Largo),
€ caracterizado, em parte, por uma importante area de protecdo ambiental, tendo em
vista a presenca de um manancial hidrico, de outro lado, pelas Cidades Industriais
de Curitiba e de Araucéaria. Além disso, incluem uma area de urbanizacdo
relativamente recente.

O desafio do estudo interdisciplinar é fruto de um roteiro de criacdo
totalmente imprevisivel e esta diretamente relacionado a capacidade de os
pesquisadores estarem abertos a outros saberes e de como criar ou até mesmo
definir conhecimento sob esta perspectiva. Dificilmente existira uma ciéncia da
sintese, mas a conjuncdo das ciéncias sob a perspectiva da humildade e da
emergéncia podera resultar em saberes diversos que tenham o todo como horizonte,
mesmo reconhecendo as suas limitagcdes. A pesquisa interdisciplinar €, a0 mesmo
tempo, uma atitude e uma pratica tedrica de constante busca, que define um
processo intrinsecamente inacabado e permanente.

Trata-se de um trabalho de reconstrucdo a partir da problematica de acéo a
problematica cientifica, visando identificar as questdes especificas passiveis de
serem respondidas pelas diversas disciplinas com suas proprias competéncias, sob
uma perspectiva conjunta, complexa e interfacial (RAYNAUT, 2004). A troca de
experiéncias e saberes multidisciplinares entre os componentes do grupo de estudo,
no ambito do espago geografico delimitado, proporciona os meios e ferramentas
necessarios para o alcance dos objetivos definidos para o trabalho.

A interdisciplinariedade ndo vé os fatos como um instrumento estatico para a
busca da verdade, da mesma forma que uma problematica com fundo ambiental ndo
se resume a um fato passivel de analise em um laboratério. A interpretagdo de suas
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causas faz-se necessaria e um olhar ndo passivo, de observador, mas ativo e

multifocal & que permite o seu conhecimento e abordagem (LATOUR, 2000, p. 24).

1.1 O PROBLEMA DE PESQUISA

A questdo ambiental, verificada de forma pormenorizada nos varios debates
sobre a crise da natureza, pode ser o ponto de partida para o requestionamento da
forma como se compreende, se analisa e se interpreta 0 mundo e, nesta linha, o
método de aquisicdo do conhecimento. O estudo da crise ambiental nas cidades e
das injusticas socioambientais deflagradas insere-se neste debate em busca de um
conhecimento que supere o tradicional, concentrado em fatos isolados e encontre
fundamentos para uma nova interpretacdo de normas juridicas cuja finalidade é a
protecdo de ecossistemas, em paralelo a garantia da dignidade humana.

Todavia, a modernidade dividiu os fatos dos sujeitos, a ciéncia da politica e,
ao defender esta ruptura, sua narrativa prega um distanciamento cada vez maior da
politica, da religido, do direito e da subjetividade com a ciéncia e a natureza, que
permanecem, ou “devem” permanecer, purificadas. A realidade, por outro lado,
constata que as conexdes entre as ciéncias e as tecnologias estdo cada dia mais
entrelacadas com situagcGes de pressado, debates morais, intervengdo e escrutinios
(LATOUR, 2000).

Os emaranhados e conexdes intimas entre humanos e ndo humanos, entre
homens, regras, organizagdes, natureza e ciéncia, conduzem ou a impasses, cComo
os limites da ciéncia, da modernidade, do capitalismo, do sistema juridico ou ao
reconhecimento de que estas inter-relacdes séo legitimas e direcionam a uma nova
interpretacdo deste “meio campo” das relagdes sociedade e natureza. (LATOUR,
2008, p. 7)

“Natureza e sociedade n&o s&o mais os termos explicativos, mas sim aquilo
que requer uma explicacdo conjunta” (LATOUR, 2000, p. 80), o que leva as
guestdes ambientais perpassarem a relacdo entre a sociedade e natureza e as
ameacas ecologicas ameagarem o sistema social. Por certo, as questdes ambientais
urbanas envolvem o repensar da politica, do direito, do planejamento urbano e da

filosofia, j& que o trato da questédo ecoldgica gera insegurangas, inclusive juridicas, e
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uma série de questionamentos de ordem ética. Ndo se esta a lidar apenas com
problemas sociais, mas com problemas entre homens, entre homens e natureza e
entre os homens e os artefatos por ele construidos. Destes conflitos, ha que se
pensar uma nova justica.

A politica urbana, por tal razdo, insere em sua tematica a preservagao
ambiental. Como consequéncia de a natureza se converter em sociedade, as
catastrofes naturais classicas, a exemplo das inundagdes, enchentes ou poluicdo
atmosférica, séo interpretadas como assuntos de responsabilidade politica e agir
ético coletivo. “Ndo somente é expressédo de alcance da integracdo de natureza
social sendo também da percepcdo social destes fatos fundamentais.” (BECK,
1998b, p. 68).

A forma “moderna” de ver o mundo, na qual a emancipacéo e os ditames da
liberdade preponderaram, é contraditéria ao refreamento, a criagdo de limites e ao
retornar a situacdes pretéritas. Da mesma forma, a medida que a politica ambiental
depende de decisbes cientificas e de ordem tecnoldgica, os cientistas se véem de
méos atadas ao terem sua atividade regulamentada por um sistema legal e
direcionada politicamente. O paradoxo se encontra nas proprias incertezas
cientificas que permeiam as questfes ambientais. Mas, mesmo diante de incertezas
e posicionamentos disformes, decisdes politicas precisam ser tomadas.

As dindmicas de modos de vida, em constante movimento, aprofundam as
relagbes entre homem e natureza. Os riscos, outrora parte da aventura pela
emancipagcao, hoje sao antecipados, mensurados, avaliados e regulados por
instrumentos juridicos. A crise ambiental decorrente da inseguranca e incerteza
perante os riscos, de acordo com Latour (2000), seria superada se a ruptura entre
sociedade e natureza ndo fosse considerada, na propria politica, como uma
contradic&o entre o espirito da emancipacéo e de seus resultados catastroficos.

Neste sentido, objetiva-se analisar os riscos, as incertezas juridicas do
sistema normativo urbanistico-ambiental, o potencial legal em minimizar as
desigualdades sociais e as injusticas socioambientais urbanas. Pretende-se
averiguar o arcabouco principiolégico e normativo vigente que ordena a gestdo dos
riscos urbano-ambientais, bem como os mecanismos juridicos de controle dos
riscos.

Para tanto, a investigacdo soécio-espacial urbana demanda a ruptura de

muitas dicotomias proprias da era da modernidade, permitindo que os diferentes
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estudos possam mover-se sem inconvenientes por diferentes margens
paradigmaticas e cientificas, que se mostram muito mais interessantes e complexas
gue os nucleos disciplinarios ou as posturas paradigmaticas fortes. (BUZAI, 2003, p.
23-24).

Neste sentido, o estudo preliminarmente efetuado na porcédo sudoeste do
aglomerado urbano da Regido Metropolitana de Curitiba permitiu uma investigagéo
que identificasse as caracteristicas dos acontecimentos da vida real, tais como as
mudancas ocorridas na paisagem da regido urbanizada em face dos acontecimentos
contemporaneos no que se refere aos conflitos sociedade e natureza.

Adequado ao desdobramento analitico da problematizacdo da pesquisa, o
estudo de caso foi a ferramenta para a pesquisa interdisciplinar desenvolvida a partir
de um diagnéstico socio-econémico-ambiental da area de estudo (BUSCH et al,
2006). Este diagnostico permitiu que o0s pesquisadores direcionassem seus
interesses, entre outros aspectos, ao conhecer e avaliar as diferentes situacdes de
vulnerabilidade socioambiental em relacé@o as diversas categorias de riscos urbanos.

A construcao da problematica comum, ao explicitar a ocorréncia de légicas
antagobnicas entre a acéo deliberada e “espontanea” do desenvolvimento urbano,
denuncia o comprometimento da qualidade de vida e das condicbes de vida
manifestado por desafiadoras dimensdes de conflitos, riscos e vulnerabilidades
socioambientais urbanos.

Decorrentes do modelo de desenvolvimento socioecondmico, 0OS riscos
urbanos demandam respostas desafiadoras, que englobam desde a sua
compreensdo, conceituacdo e categorizacdo até o desenvolvimento de ferramentas
de gestao, planejamento urbanos e responsabilizacéo juridica.

Os limites da atuacéo legitima do Estado em matéria de riscos, bem como a
divisdo e delimitacdo territorial de competéncias para a sua resolucéo, requerem
uma analise critica e inovadora. Por outro lado — e em um contexto democratico - a
acao dos sujeitos, atores e movimentos sociais organizados ou espontaneos € uma
forca que ndo deve ser subestimada, mas aceita e cooptada, para efetiva e
eficazmente lancar propostas a resolu¢éo do problema.

O meio ambiente urbano une o social ao natural sob padrbes de alta
densidade e constr6i uma totalidade prépria. Consequentemente, isolar aspectos
parciais resulta tdo equivocado quanto as solugbes tecnocraticas mesmas, ja que

desarticuladas de questBes essenciais inerentes aos fendémenos.
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O crescimento espontaneo das cidades e n&o controlado da populagéo,
somados a insuficiéncia de recursos para estruturar a cidade de modo a torna-la
uma referéncia de qualidade de vida e organizacdo territorial, geram o
estabelecimento de uma cidade ilegal como resposta a exclusdo social. As mais
significativas expressdes deste movimento marginal & cidade de Curitiba, por
exemplo, ocorreram na area da CIC e na regido ao sul da BR 116. A preocupacéao
com a questdo ambiental, no inicio da década de oitenta, ndo estava integrada a
agenda politica, como hoje, e o aumento dos riscos urbanos ocorreu de forma
gradativa.

Bairros isolados s&o segmentos do espagco urbano resultante de um
processo de ocupacgao quase emergencial, deflagrado em praticamente todas as
capitais brasileiras. A conjuncdo de eventos, incidindo sobre um determinado
territério em décadas, certamente resulta em uma forma peculiar de interacéo entre
a sociedade e a natureza que determina um quadro particular de riscos e
vulnerabilidades que justificam e legitimam o interesse na area e na relevancia
cientifica de sua abordagem.

A partir das questdes que emergiram do dialogo interdisciplinar, consolidou-
se a ideia de que as dinamicas de uso e ocupacdo do solo e os modos de vida em
contextos periurbanos/periféricos estdo frequentemente associados a situagdes de
conflitos, riscos e vulnerabilidades socioambientais. Da hipotese de que as
configuracdes urbanas recentes retratam desgastes ambientais que, somados aos
desajustes sociais, geram quadros de riscos socioambientais, elaborou-se a
problematica individual que busca uma abordagem juridico-normativa dos riscos
urbanos e seus fundamentos éticos com vistas a um cendrio futuro de justica
socioambiental, no qual as bases juridicas demandam um repensar de sua propria
logicidade e dogmética.

As logicas antagbnicas entre a acdo deliberada e “espontanea” do
desenvolvimento urbano evidenciam o desafio da regulamentacao juridica dos riscos
socioambientais e da gestdo publica em prol da efetividade da justica socioambiental

principalmente devido a:

a) vulnerabilidade socioambiental decorrente da distribuicdo espacial
da populacdo em areas ambientalmente frageis nas periferias das
grandes cidades e areas limitrofes entre municipios sem o devido
controle e fiscalizacéo;
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b) falta de integracdo politica dos 6rgdos administrativos quando da
gestdo de areas ambientalmente frageis em franjas urbanas e da
dificuldade de implementacdo das politicas publicas desejadas em
areas metropolitanas;

¢) limitacdo das normas juridicas na regulamentagdo dos riscos
urbanos e na potencialidade de resolucdo dos conflitos
socioambientais diante da complexidade das questfes dificilmente
captada pelo ordenamento juridico.

O problema individual da pesquisa apresenta-se nas seguintes questoes:

Diante dos riscos e vulnerabilidades socioambientais urbanos
decorrentes do uso e ocupacdo do solo e da andlise das
normas juridicas urbano-ambientais vigentes que
regulamentam a gestdo territorial e proclamam uma cidade
sustentavel, esta-se diante de uma potencial resolucdo dos
conflitos ambiente e sociedade? Qual a Justica emerge e é
instituida por este processo de formacdo de uma cidade ilegal
entregue a sua propria sorte/azar? Consolida-se um direito que
possa se denominar de socioambiental?

1.2 OBJETIVO GERAL E ESPECIFICOS

O diagnodstico da area* evidenciou a légica antagbnica entre o plano de
desenvolvimento e a acdo nao deliberada do crescimento urbano, com dimensdes
de conflitos, riscos, vulnerabilidades e injusticas socioambientais. Este € o quadro de
uma situacdo presente e constante em inimeras outras cidades em expanséo, tal
qual Curitiba, e alarma a sociedade organizada, os 6rgdos responsaveis pelo
planejamento urbano, os pesquisadores e as instituicbes politicas e nao
governamentais nacionais e internacionais.

Por certo, o controle do uso do solo transforma-se em ferramenta para evitar
a segregacao espacial, a proliferacdo dos riscos ambientais e as injusticas sociais.
Em uma area de protecdo ambiental, cujos contornos ndo equivalem ao limite
territorial apenas de um municipio, mas se expandem em sua Vvizinhancga,

problematiza-se a questao de “como” gerir este territorio de modo a se alcancar a

* O diagnéstico da area foi realizado com o levantamento de dados secundarios e
entrevistas com a populacéo local e gestores publicos.
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justica socioambiental e “por que” as leis urbano-ambientais e seus principios
norteadores sao de dificil aplicabilidade.

Confronta-se o Direito, instrumento regulador de conflitos e cujo sentido € o
de servir a Justica, com o desafio da justica socioambiental em ambientes urbanos,
mediante a andlise da legislagdo urbano-ambiental incidente no caso empirico. Com
efeito, a necesséria protecdo de ecossistemas desencadeia a regulamentacdo de
espacos de protecdo ambiental que, uma vez instituidos, também geram tensdes
com o uso habitual da natureza pelo homem.” Discute-se qual justica emerge desta
regulamentacdo ambiental. Dai decorre o questionamento dos resultados da
resolucdo juridica de conflitos existente em areas ambientalmente protegidas. A
discussé@o sobre a justica emergente da tentativa de resolugdo de conflitos que
envolvem riscos torna-se parte do debate.

A justica, como principio da ética, possui em seu nucleo conceitual o
preceito da igualdade ou da imparcialidade e o litigio ou o conflito configuram-se
como a condicdo objetiva de sua aplicacdo. (HOFFE, 2007 b, p. 1-37). O termo
“justo” € comumente utilizado em duas formas distintas de justica: a justica
distributiva (cujo escopo € a distribuicdo de bens como preenchimento das intencdes
de justica) e a justica de oportunidades, compreendida como a possibilidade de
realizacdo de chances igualitarias a todos desenvolverem suas capacidades. Desta
divisdo resultam discrepancias notaveis entre as reflexdes sobre a justica hormativa,
que conduz a ética, por um lado, e a apresentacgédo fatica de justica levantada pelas
ciéncias sociais, por outro. O direito e, respectivamente, a aplicacdo do direito em
Casos reais, encontra-se no meio termo entre estas duas frontes. A dimensao
espacial ganha um peso préprio nesta analise, jA que se trata da transformacéao
pratica das percepc¢des de justica.

As discrepancias entre o ideal de justica socioambiental e sua né&o
efetividade constatam o desafio que tem por base a resolucdo de conflitos
decorrente de riscos. A injusta distribuicdo do bem ambiental (quem usufrui o meio
ambiente “equilibrado”), a desigual responsabilidade na tarefa de protecdo do meio
ambiente (quem atua e arca com os custos da protecdo ambiental) e a designacéo

do objeto da justica ambiental precisam ser enfrentadas.

® A discussdo sobre a temética da Justica ambiental neste trabalho se atem & protecéo de
ecossistemas, e ndo tem a finalidade de discutir a ética dos animais.
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A justica deriva, como assinalado, de uma situacdo conflituosa. A justica
socioambiental em ambientes urbanos pressupde o ordenamento justo do espaco
em adequacgado aos interesses dos moradores na protecdo ambiental, de forma a
garantir a justa distribuicdo do bem ambiental, seja em seu acesso ou na co-
responsabilidade em sua protecdo. Prima-se, assim, por um principio de igualdade
perante o meio ambiente, no tocante a divisdo de responsabilidades e na
possibilidade de usufrui-lo com vistas a garantia de uma sadia qualidade de vida

urbana.

O objetivo geral deste estudo constitui-se em

analisar criticamente a estrutura normativa da regulamentacéo
dos riscos e vulnerabilidades urbanos de modo a verificar a
potencialidade da legislacdo urbano-ambiental na resolucéo de
conflitos socioambientais decorrentes do uso e ocupacédo do
solo, de modo a averiguar se o direito vigente potencializa a
reducdo da complexidade social e o alcance da justica.

Os objetivos especificos que deram forma e estrutura ao trabalho, além de
logicidade ao raciocinio, estdo desenvolvidos em cinco capitulos, além desta
introducdo. O marco tedrico-constitutivo apresentado no capitulo dois destina-se a
descrever conceitos interligados ao fendmeno da urbanizacdo, analisar o processo
de metropolizagdo no Brasil e a complexidade do espac¢o urbano sob a influéncia da
globalizacéo.

A crescente urbanizacdo e o modelo de desenvolvimento das grandes
metropoles, nos quais estdo incluidos como componentes indissociaveis as
situagbes de conflitos, riscos e vulnerabilidades socioambientais do ambiente
urbano, denotam a influéncia das cidades no processo de degradacdo do meio
ambiente.

O capitulo trés tem como finalidade apresentar os conceitos de riscos e
vulnerabilidades que, nas cidades, geram desafios aos gestores urbanos.
Primeiramente, expdem-se 0s conceitos de riscos, vulnerabilidade e catastrofes nas
cidades, para, em um segundo momento, analisar a sua distribuicAo no meio
ambiente urbano.

Os capitulos quatro e cinco voltam-se aos desafios do sistema juridico diante

da crise ambiental. A andlise do Estado de Direito Ambiental e da regulamentacéo
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juridica do espaco urbano, diante de riscos e vulnerabilidades socioambientais,
compde esta etapa. A problematica ndo é passivel de ser compreendida sem a
demonstracdo do principio da sustentabilidade e a transformacdo do direito
urbanistico voltado a visdo ambiental da cidade. Aproximando-se da realidade da
area de estudo, faz-se necesséaria a abordagem dos conflitos socioambientais no
uso e ocupacgao do solo urbano e dos conceitos de cidade legal e cidade ilegal.

Diante da necessidade de implementacdo da justica socioambiental para o
desenvolvimento da cidadania, democracia e justica social, destina-se o capitulo
seis ao aprofundamento da discussao da ética ambiental e dos contornos da justica
ambiental no espacgo urbano. A apresentacao das tendéncias e vieses filoséficos do
meio ambiente faz-se necesséria para a compreensdo da moral social que permeia
as relacdes sociedade e natureza.

No capitulo final, objetiva-se comentar as conclusGes decorrentes da
apresentacdo da regulamentacdo juridica e seus limites e potencialidades na

resolucdo dos conflitos socioambientais.
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2 O PROCESSO DE URBANIZACAO E A DEGRADAGCAO SOCIOAMBIENTAL:
MARCOS TEORICO-CONSTITUTIVOS

2.1 A CIDADE FRAGMENTADA E A COMPLEXIDADE DO ESPACO URBANO

As cidades constituem-se como objeto de exceléncia para a pesquisa
socioambiental. Assemelham-se a um mosaico de mundos sociais, nos quais a
transicdo de um a outro é abrupta (BUZAI, 2003, p. 37). O “mosaico urbano” é
formado por areas naturais® transformadas em &reas culturais por forcas sociais que
geram tensdes a partir dos interesses de grupos que finalmente dao forma a um
particular desenvolvimento humano (BUZAI, 2003, p. 37). Os conflitos entre grupos
sociais distintos economicamente e decorrentes da fungdo do uso do solo geram as
configuracées sociais do espaco urbano.’

A busca de modelos explicativos de estruturas socioespaciais urbanas, em
especial para cidades da América Latina, apresenta Buzai o conceito de “cidade
fragmentada”, “que da origem a determinados modelos de configuracdo espacial [...]
e esta fragmentacdo € um resultado previsivel de variados processos socioculturais
que ocorrem a principios do século XXI” (2003, p. 55, tradug&o nossa)®.

A pesquisa da estrutura interna das cidades latino-americanas inicia-se entre

0S anos sessenta e setenta. Na tentativa de quebrar a tradicdo cientifica e

® Segundo Buzai (2003, p. 37), areas naturais sdo areas geograficas caracterizadas em um
tempo pela individualidade fisica e caracteristicas culturais dos individuos que nela
habitam. As cidades, utilizadas nesta concepc¢éo, sdo aquelas que adquirem caracteres
préprios, pois cada uma cresce de forma espontanea e adquire sua especificidade na
relacdo espaco-cultura.

" Mendonca (2004c, p. 186) define a cidade ndo somente como uma construcdo humana,
mas “uma construgdo somada a todo um suporte que a precedeu — Natureza — mais as
atividades humanas.” O urbano, em sua visédo, deve ser objeto de uma viséo interativa,
ampla, conjuntiva e holistica, pois € um campo inter-multi-disciplinar. E “os problemas
socioambientais urbanos demandam, para sua solugcdo mais eficiente, perspectivas que
vao nesta viséo.”

8 O autor apresenta varios modelos de estruturas sociais urbanas. Nas cidades latino-
americanas, ao se deparar com sua complexidade, varios modelos encontram-se
concomitantemente, a excluir a cidade feudal. As estruturas sociais urbanas citadas sao:
1. Cidade feudal; 2. Cidade Pré-industrial; 3. Cidade Colonial; 4. Cidade dos Imigrantes;
5. Cidade Industrial e 6. Cidade P&s-Industrial. O autor cita outro modelo apresentado por
Gormsen (1981), o qual, a partir dos aspectos “status social da populacdo urbana” e
“valor do solo”, define trés periodos: Colonial (até 1900); Modernizacao (1900-1950) e
Metropolizagéo (a partir de 1950).
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ultrapassar uma analise focalizada nas aparéncias empiricas e nas configuracdes do
uso do solo, Yujnovski®, citado por Buzai (2003, p. 77), volta-se ao estudo das
atividades realizadas, por possuirem uma importante relagcdo com a eficiéncia da
cidade para a vida de seus habitantes e no tocante ao seu desempenho regional e
nacional. Sua ideia, baseada na Escola de Chicago, € o estudo das cidades a partir
dos processos que a geram e das atividades que realizam, ou seja, 0 estudo de sua
estrutura interna. A cidade, analisada como sistema, € o primeiro desafio levantado,
ja que toda e qualquer acao tera repercussao sobre os demais setores.

A aceleracédo do crescimento populacional e a expansao territorial trouxeram
questdes estudadas por um novo modelo baseado nas teorias de gedgrafos
alemaes.'® O crescimento urbano gera consequéncias na configuracdo do uso do
solo e trés padrdes espaciais diferentes sdo sobrepostos de forma parcial (BUZAI,
2003, p. 82). Estes séo: a) a estrutura de aneis concéntricos (decorrente da cidade
colonial histérica); b) a estrutura moderna setorial (a partir dos anos 30, iniciou-se
um planejamento de eixos estruturais, separando-se a suburbanizacdo de grupos
sociais de alto nivel econdmico em direcao a areas comerciais e a linhas industriais
concentradoras de populacdes de baixa renda); e c) a estrutura celular de periferia
(formada por bairros informais, ilegais ou semi-ilegais, projetos governamentais de
moradias a populacdo de baixa renda e uma expansdo de grupos de alto poder
aquisitivo em setores separados da tendéncia de crescimento urbano, além do
surgimento de novas centralidades, ao redor de centros comercais — shopping
centers).

Em busca de espacos para moradia, os fluxos habitacionais séo
direcionados para as zonas periféricas em razdo dos baixos custos. Ocorre a
intensificacdo da periferizacdo dos centros urbanos e consolida-se o0 crescimento
suburbano (BUZAI, 2003, p. 82). A formacdo da estrutura celular da periferia é
verificada durante as décadas de oitenta e noventa. Tomadas as caracteristicas das
cidades latino-americanas, verificou-se que, embora as pequenas e médias cidades

permanecessem caracterizadas por sua organizacdo espacial colonial, as cidades

® YUINOVSKI, O. La estructura interna de la ciudad. El caso latinoamericano. Buenos
Aires: Ediciones SIAP.

10 Buzai apresenta os modelos de cidades de Bahr e Mertins, além de Borsdorf, como
paradigmaticos para este segundo periodo, que vai de 1976 a 1982 (2003, p. 81-87) .
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grandes assimilavam-se cada vez mais as cidades norte-americanas com a
degradacédo dos centros historicos e a busca de novas zonas residenciais para as
classes de alto poder aquisitivo (direcionando-se a periferia). Segundo Griffin e
Ford™, citados por Buzai (2003, p. 91), no entanto, ha diferencas fundamentais entre
as cidades latino-americanas e as norte-americanas. Os centros urbanos das
cidades latino-americanas seguem como um lugar valorizado seja pelo acesso
propiciado pelo sistema de transporte publico ou pela diversidade comercial
existente. Além disso, formam-se setores residenciais de elites em um sentido de
“coluna” - linear do centro a bairros nobres - compostos por infra-estrutura de
gualidade e diversidade de servicos.

Outro aspecto atém-se a ocupacao do espaco. Enquanto menos de 5% da
populacao urbana pertence a elite, um quarto ou um terco do total do espac¢o urbano
€ de sua propriedade e a classe média ocupa posi¢cdes de “amortecimentos” em
direcao a zonas pobres, conforme Buzai (2003 p. 87-96). Este modelo ser& ajustado
por Ford®?, citado por Buzai (2003, p. 92-93), que o considera simples diante da
complexidade das cidades e da sua descontinuidade na América Latina. Ford
enfatiza ainda a separacao das estratégias decisionais em dois niveis: um filoso6fico
e outro operacional, ou seja, o ideal de cidade e a realidade da implementagéo do
planejamento. Os modelos de uso do solo sdo geograficos e demonstram apenas
uma parte da realidade, o que torna dificil a idealizacdo de um modelo ordenado
para uma realidade cadtica e desordenada. Este deveria ser passivel de uma
reacomodacdo permanente, e cada pesquisador deveria estabelecer onde se
encontra o ponto de corte que generaliza melhor a questdo (BUZAI, 2003, p. 96).

O modelo preponderante, entretanto, é o da “cidade fragmentada”, aporte
tedrico para a analise do territorio e da problemética deste estudo. A fragmentacéo é
observada nas manchas urbanas, especificamente no deslocamento das classes
altas a localizagdes fechadas e isoladas das tramas urbanas e, em vertente
contraria, a proliferacdo de periferias caoticas (BUZAI, 2003, p. 97). No Brasil, a

fragmentacao, representada territorialmente pelos diversos usos do solo urbano por

1 GRIFFIN, E; FORD, L. A model for Latin American city structure. Geographical Review,
1980, 70 (4), 397-422.

2 FORD, L; A new and Improved Model for Latin American City Structure. Geographical
Review, 1996, 86 (3), 437-440.
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diferentes classes sociais, é igualmente identificada pelo desenvolvimento de
cidades informais, decorrente de processos urbanos tolerados e incentivados pelos
gestores publicos. A producdo legislativa urbanistica expressa uma tradicdo de
planejamento urbano elitista e tecnocréatico que estabelece critérios dissociados das
realidades socioeconémicas de acesso ao solo urbano e de produgédo de moradia,
contribuindo para determinar nicleos de moradias ilegais em zonas periféricas,
verdadeiros espagos de excecdo (FERNANDES; ALFONSIN, 2006, p. 348).

Esta periferizacdo decorre, para Milton Santos, da transformacédo de
territérios urbanos e da reformulagdo das estruturas urbanas em favorecimento a
implementacdo das condicbes materiais a operacionalidade das grandes empresas,
no periodo de modernizacdo brasileira (2005a, p. 117). Trata-se do fendmeno da
urbanizacdo corporativa e das cidades corporativas. O territorio, base de poder das
grandes firmas, torna-se fator determinante do processo econdmico. “Tal como ele
se organiza para a modernidade, o territorio € a base comum de operacdo para
todos os atores, mas €, sobretudo, favoravel as corporacdes” (SANTOS, Milton,
20054, p. 118).

O papel do Estado no planejamento do territorio e os interesses logisticos
das grandes corporacdes contemplados nas diretrizes politicas de organizacdo do
espaco urbano, independentemente de sua localizagdo, tornam as metropoles

corporativas e a legislagdo acompanha os interesses corporativos excludentes.

a

A cidade atual presta-se a recriacdo desse tipo de segmentacéo,
com a emergéncia de grupos mais ou menos organizados, lutando
de maneira difusa ou com o apoio de lobbies mais ou menos
agressivos e mais ou menos aparelhados, através de discursos,
marketing, aliancas duraveis ou colusdes ocasionais, estratégias e
taticas pela prevaléncia de suas reinvindicacbes setoriais.
(SANTOS, Milton, 2005a, p. 120).

Desta forma, as cidades corporativas, ndo atentas ao bem estar coletivo e a
producédo de servigos sociais, impde-se como um processo contraditério, “opondo
parcelas da cidade, fragbes da populacdo” (SANTOS, Milton, 2005a, p. 122), o que
acarreta no direcionamento dos pobres as periferias, na planificacdo urbana técnica
e despreocupada com a problematica global e distribuicdo justa dos recursos
sociais. Maricato (2000, p. 142), ao tratar da cidade de S&o Paulo, afirma que a

proposta do Plano Diretor dos anos noventa ignorou a cidade ilegal e a relagdo entre
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circulacdo e uso do solo. Ao passo que este Plano Diretor estava em discusséo,
afirma a autora que obras eram realizadas voltadas a uma regido especifica da
cidade. Da mesma forma ocorreu em Curitiba, através de um olhar que ignorou as
desigualdades e as ilegalidades urbanas. Assim,

mais do que a construcao das condi¢6es para exercer seu papel de
cidade mundial, embora uma certa regido da cidade, que concentra
as sedes de grandes corporagdes, tenha ganho novos e
significativos melhoramentos, é possivel identificar ali os mesmos
interesses que conformam o atraso no Brasil: a presenca das
megaempreiteiras de construcdo, obras superfaturadas e a
promocao da valorizagdo fundiaria e imobiliaria com investimentos
publicos dirigidos para uma regido segregada, plena de simbolos
pés —modernos. (MARICATO, 2000, p. 142)

As cidades apresentam, portanto, uma polarizagdo social “em sociedades
gue se despreenderam rapidamente das caracteristicas organizativas do estado de
bem—estar” (JANOSCHKA, apud BUZAI, 2003, p. 97-98, tradugdo nossa)."* Como
fatores que deram causa a este fendmeno, estdo as pressdes exercidas por
organismos econdmicos internacionais nas definicbes de politicas econbmicas e
urbanas, além da privatizacdo ocorrida nos processos de estruturagdo espacial das
cidades, levando a formacédo de “ilhas” : ilhas de consumo, ilhas residenciais, ilhas
produtivas, ilhas de decadéncia. Fernandes (2004a, p. 101) afirma que a
urbanizacéo - conduzida pelas forgcas de mercado e a acgao elitista e excludente do
Estado, particularmente no que concerne as condicdes de acesso a terra urbana e
de producdo de moradia - resultou em cidades fragmentadas, onde a maioria dos
grupos pobres tem sido condenada a viver em favelas, corticos, loteamentos
irregulares e loteamentos clandestinos, ou seja, em condicbes habitacionais
precérias.

A cidade fragmentada corresponde a uma fase de reestruturacéo do espaco
urbano, simbolizada por condominios fechados e shoppings centers. O crescimento
ocorre mais nas cidades de porte médio, enquanto h4 um estancamento nas
metropoles, caraterizadas por uma politica externa “neocolonialista norte-

americana”, sob um modelo de desenvolvimento socioeconbmico de bases

13 JANOSCHKA, M. Un modelo de ciudad latinoamericana. Coléquio Internacional “La
ciudad em cuestion”. Abstracts y Programa. Catedra Walter Gropius — DAAD — FADU-
UBA. Buenos Aires, 2002.
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globalizantes e sociopolitico voltado a efetividade democratica e a orientacdo
capitalista (BUZAI, 2003, p. 101-102) **.

O aglomerado urbano de Curitiba, na concepcdo de cidade fragmentada,
representa um desafio aos gestores publicos. O processo de urbanizagdo demanda
analises multidisciplinares que possibilitem a discussdo das suas problematicas e
potencialidades. Lefevbre (1991) sugere uma nova estratégia de conhecimento
inseparavel da estratégia politica, isto €, a reformulacdo de conceitos, o repensar de
dogmas e a criacdo de novas metodologias para analisar a cidade do século XXI
como prerrogativa para a sua compreensdo em conjunto com uma proposta de
gestao publica eficaz.

A cidade é um processo em constante transformag&o.'® Suas caracteristicas
e peculiaridades atuais foram desenvolvidas no processo da assim chamada “Era
Moderna”, cuja dinamica é o reflexo de um conjunto de fatores oriundos da
Revolucdo Industrial.’® A aceleracdo da industrializacdo, a diversificacdo dos
produtos, o desenvolvimento de novas tecnologias e a modificacdo dos modos de
vida refletem-se na organizacdo espacial. O crescimento das cidades, em
proporgcdes tais a ponto de criar concentracdes espaciais de massas de pessoas

numa escala até entdo considerada inconcebivel, chama a atencéo da sociedade.’

% Eric Hobsbawn (2007, p. 57) descreve a globalizacdo como um dos aspectos da tentativa
norte-americana de reviver o império mundial como modelo para o século XXI. “A
globalizacdo, na forma atualmente dominante do capitalismo de mercado livre, trouxe
também um aumento espetacular e potencialmente explosivo das desigualdades sociais
e econdmicas, tanto no interior dos paises quanto internacionalmente.”

> para Lefebvre (1991) a cidade em questdo é aquela que surge a partir da Revolucéo
Industrial.

6 Sobre a histéria do urbanismo, vide Harouel (2004) e Choay (1992). Especificamente
sobre a historia das cidades latino-americanas, vide Romero (2005).

" A constatacdo de aglomerados urbanos com mais de um milhdo de habitantes é recente
na histéria. A edicdo de 1950 da Enciclopédia Britanica, no vocabulo urbanization, cita
este fendmeno como o crescimento das cidades caracteristico da moderna sociedade
industrial, particularmente a partir do século XVIlIl com a aceleracdo da migracédo da
populacdo rural para as areas urbanas. Destaca-se a informacao de que a maioria dos
paises teve sua populacdo computada através de censos desde 1930. Em 1937, a
populacdo mundial era de em torno de dois bilhdes de habitantes. Dentre os paises que
distinguiam as populacbes em urbanas e rurais, em um total de 927 milhdes de
habitantes, 36% eram constituidos por urbanos. O que se entende por urbano, todavia,
varia de pais para pais. Na Alemanha, com 67,5% da populacao urbana em 1933, cidade
significa lugares com mais de 2.000 habitantes. Na lugoslavia, com 9,6% da populacéo
urbana, para que seja considerada uma cidade, ha um ndmero minimo de 20.000
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Esta aceleragdo da urbanizagdo, “cria na organizacdo espacial da populagéo
mundial uma ponderavel revolucdo de cunho ecoldgico, politico, econémico e social”’
(HARVEY, 2004, p. 70), afinal, “o fato urbano € a expressdo maxima e paradoxal da
alteracdo e dependéncia humana de um substrato natural que a contém e lhe da
sustentacdo.” (MENDONCA, 2004c, p. 189)

Diante deste quadro, questiona-se como € possivel planejar, regulamentar e
estruturar este espaco dinamico e complexo. A pergunta refere-se a construcdo de
uma base tedrico-pratica para o alcance da justica através da gestdo do espaco
urbano. Como garantir a populacdo de megacidades, por exemplo, qualidade de
vida?'® A mudanca de escalas da organizacdo urbana traz como reflexos novas
escalas geograficas em que séo definidos, hoje, os lugares, alterando-se por
completo o panorama politico®®. Os contornos e franjas urbanos de Curitiba sdo
exemplos da impossibilidade de uma analise de unidade politica, econdmica, social
e ambiental dotada de continuidade identitaria ao longo do tempo.?

As cidades ultrapassam as proéprias fronteiras, enquanto as politicas publicas
municipais e o planejamento urbano permanecem presos a uma prévia delimitacao
do territorio legal e de acbes restritas ao poder de agir conforme a reparticdo de
competéncias estabelecida na carta politica. Muito embora haja uma tendéncia em

se definirem politicas metropolitanas, a autonomia do municipio é resguardada.

habitantes. Quanto a populacdo das cidades, em 1860 ndo havia nenhuma cidade com
populacdo de um milhdo de habitantes, e, em 1920, havia trés, nimero aumentado para
cinco em 1940. Em 1950, o nimero provavel de cidades com um milhdo de habitantes é
de 36, distribuidas da seguinte forma: cinco cidades nos Estados Unidos, trés na Gra-
Bretanha, doze em outros paises europeus, onze na Asia e cinco em outros paises
(ENCYCLOPEDIA BRITANNICA, 1950, p. 893 — 894, tradu¢do nossa).

8 Harvey (2004, p.70) entende que nas megacidades ha uma grande dificuldade em a

sociedade se organizar, por exemplo, para uma luta de classes, ou a dificuldade em

desenvolver instituicbes para a democracia representativa.

9 Harvey (2004, p. 71) ao analisar a mudanca de escala geografica na cidade de Baltimore,
Estados Unidos, durante o periodo de duzentos anos (1792 a 1992) afirma que esta
panoramica de crescimento urbano ilustra o problema da mudanca de escala da
organizacao urbana. Ele evoca a questéo acerca de qual sentido faz considerar Baltimore
uma unidade politica, econémica ou ecologica de andlise dotada de continuidade
identitaria ao longo do tempo.

2 A cidade de Curitiba remonta ao século XVII, quando da sua fundagdo em 1693. O

crescimento populacional é observado em meados do século XIX, com a exploracgédo da

erva-mate e da industria madeireira.
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A escala metropolitana tem sido reconhecida nas discussfes politicas,
académicas e juridicas. Para Fernandes, o principal desafio da gestdo metropolitana
€ a promocédo da construcdo, politica e social, de uma ordem juridico-institucional
que dé expressdo adequada a ordem urbano-territorial e socioecon6mica que
caracteriza estas regides, uma vez que esta esfera € o elo perdido no processo de
construgdo de uma ordem verdadeiramente democratica nos paises urbanizados
(2006a, p. 359-361). No Brasil, ao ndo haver a incorporacdo das regides
metropolitanas de forma adequada, ha uma desconexdo entre os mapas da ordem
urbano-territorial e da ordem juridico-institucional (FERNANDES, 2006a, p. 361).

A complexidade da realidade urbana entra em conflito com os principios
legais do direito urbanistico e ambiental, que muitas vezes ndo sao analisados como
um sistema legal Unico. A cidade real, que se expande em sua dindmica prépria, nao
€ aquela representada na legislacdo urbanistica. As leis, ao estabelecerem
perimetros urbanos (fronteiras urbanas) e definicdes de zonas urbanas, tém como
objetivo reduzir a complexidade através da legalidade. Todavia, séo as leis que, ao
buscarem a solug&o dos riscos urbanos e a reducéo da complexidade, se deparam

com sua propria fragilidade na busca de solucionar este desafio. 2*

Mais além do que definir formas de apropriagdo do espaco
permitidas ou proibidas, mais do que efetivamente regular a
producdo da cidade, a legislagdo urbana age como marco
delimitador de fronteiras de poder. A lei organiza, classifica e
coleciona os territérios urbanos, conferindo significados e gerando
nocdes de civilidade e cidadania diretamente correspondentes ao
modo de vida e a micropolitica familiar dos grupos que estiveram
mais envolvidos em sua formulagdo. Funciona, portanto, como
referente cultural fortissimo na cidade, mesmo quando néo é capaz

de determinar sua forma final. (MARICATO, 2000, p.13)

As franjas de Curitiba exigem igualmente uma regulamentacéo juridica de
fronteira. Ao denunciarem ou tornarem visiveis as insuficiéncias do direito instituido,
anunciam possibilidades imperativas de se fundar ou reconstituir outro Direito, atento
aos clamores, angustias e contradicdes dos que habitam a cidade ilegal. Assim, o
Direito que irrompe ndo € um a priori, mas ao contrario, € um direito derivado de

demandas concretas e historicamente instituidas.

L Sobre a cidade de Sao Paulo neste contexto, vide Rolnik (2003, p. 47-50).
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A cidade é um espaco em fluxo continuo, repleto de uma extraordinaria
vitalidade e variedade, imerso em lugares fervilhantes de atividades e movimento.
Amin e Thrift (2002, p. 7), ao questionarem “0 que conta para o conhecimento do
urbano”, exploram o “novo urbanismo do cotidiano”, ou seja, a cidade como um
espaco aberto de fluxos, interacdes humanas e preocupagdo com 0 que estd na
vizinhanca. Ndo h4 uma completude, um centro ou uma estrutura sélida. A cidade é
uma amalgama de processos geralmente disjuntos e de heterogeneidade social, um
lugar de conexdes proximas e distantes, uma concatenacdo de ritmos, que esta
expandindo sua franja em varias direces. Este é 0 aspecto das cidades que deve
ser apreendido e esclarecido, sem qualquer desejo correspondente de reduzir a

diversidade de fendbmenos a qualquer esséncia ou integridade sistémica.

2.2. 0 PROCESSO DE METROPOLIZAGCAO NO BRASIL

Enquanto cidade fragmentada, Curitiba segue uma tendéncia brasileira de
crescimento urbano, embora apresente suas especificidades. A urbanizacdo
generalizada no Brasil ocorre a partir do terceiro ter¢co do século XX, evolugdo esta
quase contemporanea a fase atual de macrourbanizacdo e metropolizagéo.
Destacam-se duas caracteristicas neste fendmeno: o “turbilhdo demogréfico” e a
“terciarizacdo”, segundo Milton Santos (2005a, p. 9).

O processo de urbanizagéo acelerada no Brasil amenizou o distanciamento
entre um pais rural e um urbano. O Brasil urbano, para Milton Santos (2005a, p. 6)
inclui areas agricolas, e o rural, areas urbanas. Nas franjas das grandes cidades
brasileiras encontram-se populagdes que vivem da agricultura familiar. Ao passar
por bairros de Curitiba e por cidades que fazem parte da regido metropolitana, por
exemplo, estd-se diante de um territorio ora rural, ora urbano. A forma de vida, as
relagdes sociais, as atividades produtivas das franjas urbanas dificultam, ao olhar do
observador, uma classificagcdo adequada.

O Brasil, em tempos coloniais, apesar de possuir em seu territério cidades,

ndo era um pais tido como urbanizado e tampouco as cidades possuiam o perfil e as
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caracteristicas das atuais.”? Rio de Janeiro, Olinda, Recife, Salvador e Sdo Paulo
exerciam funcdes voltadas & dinamica do sistema colonial.?® A crise deste sistema,
todavia, favorece a burguesia crescente e determina, em parte, a expansao
urbana.?* A cidade, com seus contornos atuais, é aquela que os adquire
principalmente a partir dos anos sessenta do século passado.?® O desenvolvimento
das cidades brasileiras ocorre, portanto, em periodo posterior ao crescimento das
cidades européias, cujo inicio é concomitante & Revolucao Industrial.?®

A partir da migragdo campo-cidade - em um contexto de uma sociedade
capitalista —, ha uma tendéncia de concentracdo populacional e aumento de
consumo. Com a industrializacdo e crises econdmicas®’, a agricultura mecaniza-se e
leva os camponeses a buscar empregos nos grandes centros urbanos. A populagéo
aglomerada em um territorio centralizado tendenciou a aumentar - em que pese a
estrutura social iniciar sua derrocada -, principalmente no pds-guerra, com a

descoberta de medicamentos, destacando-se a penicilina (MUKAI, 2002). No Brasil,

se o indice de urbaniza¢édo pouco se alterou entre o fim do periodo
colonial até o final do século XIX e cresceu menos de quatro pontos

2 No dizer de Oliveira Vianna, citado por Milton Santos (2005a, p. 19), “[...] o urbanismo é
condicdo modernissima da nossa evolucao social. Toda a nossa historia € a histéria de
um povo agricola, é a histéria de uma sociedade de lavradores e pastores. E no campo
gue se forma a nossa raca e se elaboram as forgas intimas de nossa civilizagdo. O
dinamismo de nossa histdria, no periodo colonial, vem do campo. Do campo, as bases
em gue se assenta a estabilidade admiravel da nossa sociedade no periodo colonial.”

% N&ao é objetivo descrever o histérico das cidades brasileiras, quanto ao seu

desenvolvimento e crescimento. Para tanto, sugere-se bibliografia especializada. Sobre a

cidade brasileira em um periodo histérico passado, vide Milton Santos (2005a, cap. 2).

% \/ide, a este respeito, Rolnik (2003, p. 15-50).

% Romero (2005, p. 319-390) traz uma interessante abordagem do desenvolvimento das
metrépoles latino-americanas a partir da década de 30.

% Segundo Mendonga (2004c, p. 189-197), o século XX foi considerado por varios
estudiosos da cidade como sendo o “século da urbanizacdo”, enquanto o século XXI
seria 0 “século da cidade”. Muito embora inconteste a urbanizacao, esta se manifesta de
forma bastante desigual no espaco e no tempo, apresentando singularidades,
principalmente em decorréncia dos estagios de desenvolvimento econdmico que marca o
cenério internacional dos ultimos séculos.

27 Como exemplo, a crise dos anos 30 em Sdo Paulo, que paralisou a producédo nas
fazendas e levou milhares de camponeses a abandonarem o campo em dire¢éo a cidade,
incrementando ainda mais o nimero de desempregados (ROLNIK, 2003, p. 159).
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nos trinta anos entre 1890 a 1920 (passando de 6,8% a 10,7%),
foram necessarios apenas vinte anos, entre 1920 e 1940, para que
esta taxa triplicasse, passando a 31,24% (SANTOS, Milton, 20054,
p. 25).

Centro de vida social, a cidade é o palco de atividades econdmicas, sociais,
tecnoldgicas, educacionais e culturais. Sua tendéncia é a expanséo, com a formacéao
de conglomerados urbanos. Ap6s a Segunda Guerra Mundial, a urbanizacéo
brasileira desenvolveu-se devido a relevancia das transac6es econdémicas e as
dindmicas urbanas que se impdem na totalidade do territorio. No periodo anterior, a
base econbGmica da maioria das capitais brasileiras era a agricultura, que se
realizava em sua zona de influéncia, e as fun¢gdes administrativas publicas e
privadas (SANTOS, 2005a, p. 27) “O Brasil foi [...] um grande arquipélago, formado
por subespacos que evoluiam segundo logicas préprias, ditadas em grande parte
por suas relagbes com o mundo exterior’ (SANTOS, Milton, 2005a, p. 29), as
escassas relag0es internas, entre cidades, ndo eram de dependéncia.

A partir da segunda metade do século XIX e com a producdo do café, o
Estado de S&o Paulo ganha destaque e se torna o polo dindmico da vasta area que
abrange os estados mais ao Sul, incluindo Rio de Janeiro e Minas Gerais (ROLNIK,
2003). O desenvolvimento da regido Sul ocorre neste impacto desenvolvimentista,
seja no tocante as melhorias de infra-estrutura ou nas mudangas nos sistemas de
engenharia e sociais. A partir dos anos quarenta e cinquenta, introduz-se a logica da
industrializagdo, com um significado n&o apenas de criagdo de atividades industriais,
mas de todo o processo social que vai desde a formag&o de um mercado nacional,
com o equipamento do territorio para integra-lo, até a expansao do consumo, “0 que
impulsiona a vida de relagbes (leia-se terciarizagdo) e ativa 0 processo de
urbanizacdo” (SANTOS, Milton, 2005a, p. 30).

Intensificado a partir da década de 50, o processo de urbanizagcdo
ocasionado pela migragcdo da populagdo do campo para as cidades em busca de
melhores condicbes de vida, gera uma correlagdo imediata entre emprego,
metropolizacdo e periferizacdo. Paralelamente, ha um intenso crescimento
demogréfico, resultado de indices de natalidade elevados e de mortalidade em
descenso, elementos estes mantidos pelos progressos sanitarios e pela melhoria
relativa nos padrées de vida. A ascendente urbanizacao brasileira deriva igualmente
dos processos hegemdnicos de expansdo e concentracdo do capitalismo mundial

desencadeados nos paises subdesenvolvidos através da industrializacdo
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(MONDARDO, 2008). O indice de urbanizagdo que em 1940 era de 26,35%, salta
em 1960 para 45,52% e, em 1980, alcanca 68,86% (SANTOS, Milton, 2005a, p. 32).
Em pouco tempo o Brasil, pais predominantemente agrério, transformou-se em um
pais potencialmente urbanizado.

As transformacdes quantitativas implicam transformagbes qualitativas
profundas.”® O pais, se ndo esta inteiramente ‘urbanizado’, tem seguramente carater
urbano (SANTOS, Milton, 2005a, p. 30). Nos anos 60, ha outro momento de inflexéo,
ja que até entdo o aumento da populagdo urbana era menor que o da populagdo
total. Mas entre 1970 e 1980, o crescimento numérico da populagdo urbana ja era
superior a populacao total (SANTOS, Milton, 2005a, p. 32-33).

Embora com periodos de forte industrializacao e de milagres econdmicos, a
urbanizacdo vem, desde o0 inicio, acompanhada ou associada a pobreza, a
desigualdade social e a ma gestdo publica. Centros industriais tornam-se
disseminadores da pobreza, seja pelo modelo socioeconémico, de que € suporte,
quanto por sua estrutura fisica que faz dos moradores dos corticos e periferias
pessoas ainda mais pobres. (SANTOS, Milton, 2005a, p. 10). Desenvolvem-se
graves problemas sociais — como o0 surgimento de grandes favelas — e, ndo em sua
maioria, mas em inimeros casos, a perda de controle pela Administracdo Publica
refletida em uma ma gestdo urbana: falta de saneamento basico, moradia irregular,
problemas nos servicos de abastecimento, ma gestdo dos residuos sélidos urbanos,
poluicdo do ar, além dos problemas decorrentes da exclusdo social, relacionados a
seguranca, analfabetismo, desemprego e habitacd0. Por ma gestdo urbana
entende-se a ineficiéncia da Administrag@o Publica em prover o minimo necessério e
legalmente exigido aos administrados com o desvirtuamento de suas func¢des devido
a auséncia de planejamento, falta de participacdo popular na discussao das politicas
publicas e/ou ndo continuidade de programas e projetos politicos devido a troca de
governos.

Ha uma correlacdo entre as injusticas sociais e sua percep¢do no ambiente

urbano, expressa no uso do solo. O poder publico, responsavel pela conducdo e

% Afirma Romero (2005, p. 323, traducéo nossa): “Explosdo demogréfica e éxodo rural se
combinaram para configurar um fenébmeno complexo e incisivo, no qual se mesclavam
diabolicamente o quantitativo e o qualitativo, cujo cenario seriam as cidades eleitas para
a concentracao destes imigrantes desesperados e esperan¢osos a um s6 tempo.”

# \/ide, a respeito deste cenario, Mendonca (2004c, p. 191-192).
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organizacdo da sociedade em seu territério, se exime da sua principal finalidade que
€ a garantia de uma estrutura estatal que beneficie a todos e se revela em uma
estrutura elitista em prol apenas de uma parcela da populagdo, (MENDONCA,
2004c, p. 192).%°

A histéria do planejamento urbano no Brasil comprova o direcionamento da
legislacéo urbanistica a uma parcela da populacao abastada, enquanto a realidade é
ignorada pela propria lei. “O espaco urbano nao é apenas um mero cenario para as
relagbes sociais, mas uma instancia ativa para a dominacdo econdmica ou
ideoldgica” (MARICATO, 2000, p. 168). A criacdo de atos legislativos nao resolve os
problemas sociais urbanos acarretando no distanciamento entre o arcaboucgo juridico
e a realidade social. Alfonsin e Fernandes (2006, p. 348) alegam que as leis
urbanisticas pautam-se por critérios ideais, ao invés de se pautarem por critérios que
de fato expressem as possibilidades e necessidades da maioria da populagcéo e
abrem um espaco de excegdo. Neste contexto, ha o surgimento de uma tensdo cada

vez maior entre cidade formal e a cidade ilegal.

Além dos investimentos publicos no sistema viario, a legislacéo
urbanistica se aplica a cidade “oficial” (flexibilizada pela pequena
corrupgao). Os servicos de manutencao das areas publicas, da
pavimentacao, da iluminacdo e do paisagismo, ai sédo eficazes. [...]
A gestdo urbana e o0s investimentos publicos aprofundam a
concentracdo da renda e a desigualdade (MARICATO, 2000, p.
165).

O modelo urbano-industrial, baseado no crescimento econbmico e
tecnocientifico dominante, provocou mudancas socioespaciais no Brasil. Tendo
como matriz conceitual a maquina, ou 0 motor a explosdo, teve seu inicio com o
consumo de energias fésseis, que tende a gerar o esgotamento do capital natural,
além de provocar diversas outras consequéncias sociais e ambientais. Soma-se a
este modelo a urbanizacdo descontrolada, e seus resultados: a desigualdade e a

segregacao, existentes na maioria das capitais.

O modelo urbano-industrial ja provocou mudancgas socioespaciais
drasticas no Brasil, bem como conseqiiéncias ambientais muito mais
graves, cujas implicagbes podem ser tecnicamente comparadas aos
efeitos de grandes catastrofes naturais. Conduzido principalmente

%0 A este respeito, vide também Alfonsin e Fernandes (2006)
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por forcas de mercado e por uma acgdo elitista e excludente de
Estado, particularmente no que concerne as condi¢cdes de acesso a
terra urbana e de producdo de moradia, a urbanizacdo no Brasil
resultou em cidades fragmentadas, onde, por razdes de
especulagdo, a vasta maioria dos grupos pobres tem sido segregada
- para viver em favelas, corticos, loteamentos irregulares e
loteamentos clandestinos- em condi¢des habitacionais precarias, em
assentamentos informais inadequados do ponto de vista das
condicbes ambientais. (FERNANDES, 2002, p. 360)

A fixacdo das pessoas em territérios ocorre como consequéncia dos modos
de producdo e da organizacao social. Desta permanente relacdo dialégica da vida e
das ocupac¢des, ha uma crescente e continua interdependéncia na definicdo dos
espacos urbanos, tornando impossivel compreender separadamente a sociedade e
0 modo de producéo. A desigualdade de classes e suas contradi¢cbes sdo visiveis
nas sociedades capitalistas menos desenvolvidas.®* No Brasil, a desigualdade nas
cidades persiste desde o modelo de producéo do sistema colonial. A oposi¢éo entre
os senhores de engenho e os escravos foi praticamente substituida, no modelo

industrial, pela relagdo empregador - empregado.

31 Carlos (2001, p. 15-22) entende que o0 espaco assume as caracteristicas histéricas dos
processos e das diferentes épocas, com as caracteristicas técnicas e culturais que cada
momento consegue produzir. Assume, portanto, caracteristicas de produto social. “Existe
uma relacéo necesséria, dialética entre sociedade e espaco; é a acdo humana consciente
que transforma a natureza em espago geografico e ao produzi-lo, produz o homem e a
relagdo com os outros homens”. O espaco, assim, vincula-se a uma determinada
organizacdo social e a acdo humana se coloca como mediacdo entre espago e
sociedade. O trabalho humano constitui elemento definidor do espaco, de suas
mudangcas e de sua permanente transitoriedade. “O processo de trabalho ndo sé
determina a natureza social do espag¢o geografico, como sua forma de apropriagcdo”.
Carlos trata esta apropriacdo individualizada do espago como alienagdo que transcende
ao trabalho, a medida que os homens nem sempre sédo donos de seus instrumentos e
ferramentas de producao, alcancando os seus resultados. Este sentido de alienacao esta
claro nos processos de trabalho, em que tanto as ferramentas quanto o produto final ndo
pertencem ao trabalhador e este deixa de ser o sujeito do processo. Portanto, se de um
lado a sociedade toda participa da producdo do espaco, de outro, 0s objetivos e as
necessidades sao determinadas pela classe dominante ao apropriar-se deste espaco.
Esta compreensdo consolida a idéia de que o espaco urbano ndo é resultante de uma
simples aproximacdo entre as pessoas para uma melhor convivéncia, mas é
estreitamente ligado ao processo de produgao. Ainda sobre a produ¢do do espago como
resultado da producédo material, vide Harvey (2004, p. 123), para o qual a constru¢do do
espaco € determinada pelo capital.O capital constr6i uma paisagem geogréfica a sua
prépria imagem, num dado momento do tempo, simplesmente para ter de destrui-la
adiante a fim de acomodar sua prépria dindmica de interminavel acumulacéo do capital.
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A segregacdo espacial é reflexo da desigualdade social. A criagdo de
espacos particulares separatistas, a exemplo dos grandes condominios fechados™,
somados ao crescimento da populacdo e deficiéncia de planejamento urbano, gera
segregacao, visivel em bairros ou regides em que a maioria ndo privilegiada fica
aquém de condicdes de acesso e dos investimentos publicos e privados. A
valorizacdo excessiva de locais que possuem servicos basicos como transporte,
comércio, escolas, médicos, emprego e cultura é direcionada a poucos, e a

populacdo com escassos recursos financeiros fixa-se na periferia.

Por um lado, ha a hip6tese de que a urbanizacéo é necessaria para
0 processo do crescimento nacional pelas economias de
aglomeracéo e escala que cria, pelas oportunidades de emprego e
melhoramento de posicéo social que oferece e, finalmente, por seu
clima favoravel a elaboracao de ideologias progressistas. Por outro
lado, porém, acusa-se a urbanizacdo de agravar desequilibrios
sGcio-econdmicos e disparidades regionais, de gerar subemprego,
degradacao da habitacdo e definicdo de servicos essenciais. As
pessoas reagem como se a origem, tanto das boas coisas como das
mas, fosse a cidade e, por conseqiiéncia, devesse esta elaborar
suas respostas em seu proprio interior (SANTOS, Milton, 2005a, p.
150).

O modelo industrial foi substituido pelo modelo derivado do “meio técnico
cientifico informacional”, no qual a construgédo ou reconstru¢cdo do espac¢o se da com
um crescente conteudo de ciéncia, de técnicas e de informacdo (SANTOS, Milton,
1998, p. 151-159), mas nem por isso ha uma garantia de melhora na qualidade de
vida nas cidades. O perfil urbano se torna cada vez mais complexo e fragmentado,
“com tendéncia a onipresenca da metrOpole através de mdltiplos fluxos de
informacgdo que se sobrepdem aos fluxos de matéria e sdo o novo arcabouc¢o dos
sistemas urbanos.” (SANTOS, Milton, 2005a, p. 10) Neste contexto, surge um lugar
digital, no qual inexiste um territério, mas ha o estabelecimento de relagbes sociais.

As funcdes de centro organizacional, tecnoldgico, informativo, financeiro,
educacional e cultural levam a expansdo demografica das cidades brasileiras,
principalmente apds os anos 70. O elevado nimero de cidades grandes nos paises
em desenvolvimento explica-se pela expansdo das forgas produtivas e a

consequente concentracdo dos instrumentos de trabalho e de meios de producéo

%2 \/ide, sobre este tema, Moreira (2003, p. 28).
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em certos pontos do territério, a0 mesmo tempo em que 0 consumo se expande a
galope. A organizacdo espacial sofre diretamente influéncias do novo modelo
tecnoldgico e “a difusdo da informacédo e de novas formas de consumo constituem
dois dos maiores elementos de explicagdo geografica”, gerando,

concomitantemente, a concentragao e a dispersédo. (SANTOS, Milton, 2005b, p.69)

2.3. AINFLUENCIA DA GLOBALIZACAO NO ESPACO URBANO

O crescimento das cidades faz surgir em seu entorno zonas de influéncia
decorrentes do desenvolvimento econdmico. As relagdes sociais derivam da
tecnoestrutura criada e os sistemas de cidades passam a constituir a “armadura do
espaco” (SANTOS, Milton, 2005b, p. 69), ou seja,

o sistema das cidades constitui 0 arcabouco econdmico, politico,
institucional e sociocultural de um pais. A rede urbana é um conjunto
de aglomeracdes produzindo bens e servigos junto com uma rede
de infra-estrutura de suporte e com os fluxos que, através desses
instrumentos de intercAmbio, circulam entre as aglomeracbes

(SANTOS, Milton, 2005b, p. 68).

Centros de producédo e consumo, as cidades se tornaram distribuidoras de
mercadorias e aglomeradoras da populacdo e as relagbes sociais determinam a
organizacdo do espaco. Para a compreensao deste, uma visdo empirica ndo basta,
havendo a necessaria analise multidisciplinar e histérica dos fatos; “[...] somente a
histéria da sociedade mundial aliada a sociedade local pode servir como fundamento
da compreenséo da realidade espacial e permitir a sua transformacéo a servigo do
homem.” (SANTOS, Milton, 2005b, p. 22)

Neste sentido, estudar as cidades pressupde uma reflexdo sobre espagos
influenciados pela globalizagdo ou “espacos mundializados reunidos por redes”
(SANTOS, Milton, 2005b, p. 168) **; um espaco que deve ultrapassar fronteiras e
abranger toda a problematica social, econémica, ambiental e cultural. Diante de uma

ordem global que busca impor regras de uma Unica racionalidade, colidem as

% Vide, ainda, Milton Santos (1998) e sobre o conceito de globalizacdo, seus desafios e
tendéncias, Otfried Hoffe (2005, cap. 1)
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racionalidades locais, resultando em uma dialética prépria a cada territorio. A ordem
juridica global - mundo como norma ou dever ser - cria e recria 0s espacos locais,

que se readaptam ao entrarem em contato com esta estrutura determinante. **

A ordem global é desterritorializada, no sentido de que separa
centro da acdo e a sede da acdo. Seu espaco, movedico
inconstante, € formado por pontos, cuja existéncia funcional
dependente de fatores externos. A ordem local, que reterritorializa,
a do espaco banal, espaco irredutivel, porque reine numa mesma
I6gica interna todos o0s seus elementos: homens, empresas,
instituicdes, formas sociais e juridicas, e formas geogréaficas. O
cotidiano imediato, localmente vivido, traco da unido de todos estes
dados, é a garantia da comunicacdo. Cada lugar é, ao mesmo
tempo, objeto de uma razéo global e de uma razéo local, convivendo
dialeticamente (SANTOS, Milton, 2005b, p. 170).

o>-DD O

O territorio se informatiza. “Sem duvida, tudo se informatiza, mas no territério
esse fendmeno é ainda mais marcante na medida em que o trato do territério supde
0 uso da informacdo que estad presente também nos objetos.” (SANTOS, Milton,
1998, p. 140) Estas alteracdes sdo observadas no desenvolvimento do sistema de
transportes e de telecomunicacoes, e ainda, da producdo material. As estruturas da
circulagdo e da distribuicAio mudam ao passo que as formas de producdo nao
material se desenvolvem (salde e lazer) e o modelo econémico privilegia a
producéo para fora, isto €, “external oriented”.

O espaco sofre influéncias deste modelo de desenvolvimento. Embora com
tendéncias homogéneas, a globalizacdo induz a formacédo do espaco, de forma a

gerar um desenvolvimento desigual. Nota-se a presenca de grandes centros de

3 As cidades como realidades Unicas seguem a concepcdo de ambiente urbano elaborado
pelo PNUD/UNOPS, que tem como uma de suas bases a idéia de que ndo existe cidade
homogénea, mas pelo contrario, ha uma multifacetaria diversidade interna que merece
ser respeitada e assumida como um recurso. Nao ha nada mais antidemocratico do que
pretender homogeneizar uma populacdo. O PNUD concebe que o ambiente urbano é o
processo de intercambio entre a base natural da cidade, a respectiva sociedade ali
existente e a infra-estrutura construida. E o ambiente urbano é o resultado de diversos
processos de interacdo entre estas trés instdncias ou subsistemas. Vide, ainda
Mendoncga (2004c, p. 194-195), que ao citar Bigot, afirma que este concebe a cidade
como um ecossistema e um metabolismo urbano. Ele afirma que “ a cidade domina hoje
(explora e destréi dirdo alguns) territrios muito mais vastos. Deve-se, entdo, falar de
ecossistema urbano. De fato, se se compara a cidade, enquanto civitas, conjunto de
seres humanos em torno de um projeto de sociedade. Para um ser vivo, ela possui, como
este, um metabolismo. A cidade absorve para viver (o ar, a alimentagcédo, os materiais) e
rejeita (gas e fumaca, agua usada, dejetos de todo o tipo).
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acumulacdo capitalista nos quais ha uma tendéncia de atragdo de méo de obra. Por
outro lado, espagos nao globalizados constituem-se como manchas ndo afetadas
pela ordem econdémica. Esquecidos, ndo adaptados, estes espagos fora do sistema
ndo sdao influenciados pelas instituicbes que, por certo, colaboram com o
desenvolvimento geogréafico desigual por meio do controle da reunido de capitais e
dos fluxos de capital. Estes espacos passam a caracterizar a cidade ilegal. Em um
mesmo espaco, manifestam-se diversos tempos, ora rapidos, ora lentos, ora legais,
ora ilegais.*>%

A globalizagdo como um processo é utilizada por Harvey ao defender que o
capitalismo tem recorrido repetidas vezes a reorganizacdo geografica (tanto em
termos de expansdo como de intensificagdo) como solucdo parcial para as suas
crises e seus impasses. A producdo do espaco € vista, neste sentido, como um
momento constitutivo da dindmica da acumulacdo do capital e da luta de classes
(HARVEY, 2004, parte 2).

O ritmo e o grau de transferéncia e imitagdo de tecnologia entre as zonas da
economia mundial e no seu interior sdo reflexos da globalizacdo nos espagos
urbanos. A inovacdo e transferéncia tecnoldgicas ocorrem velozmente. Com a
revolugcdo da informacdo, o espaco se desmaterializa e muitas transagcfes sao
realizadas e processadas em uma nova esfera. Como consequéncia da
globalizacdo, denota-se a fragmentacdo geogréafica dos sistemas de producdo, as
divisdes de trabalho e as especializagbes de tarefas. O sistema produtivo “just in
time” demanda alteragcdes no territério dos centros produtivos: além da forca de
trabalho especializada, sdo necessarias melhores redes de transporte adequados ao
sistema de logistica, redes de escoamento da producdo, portos, aeroportos e

rodovias; o0s territrios nacionais se transformam em espaco nacional da economia

% Cabe ressaltar que o espaco comanda a prética social, condicionando a atividade dos
homens. A idéia de que cada lugar pode ser interpretado através dos arranjos espaciais
dos modos de producao particulares vincula-se a idéia de que as formas espaciais seriam
uma linguagem dos modos de producao, escreveriam a historia no espaco. (SANTOS,
Milton, 1998)

% Vide, a respeito da perda do poder do Estado em uma conjuntura globalizante e
caracterizada pela privatizacéo, Buzai (2003, p. 55-62).
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internacional e os sistemas de engenharia criados em cada pais podem ser mais
bem utilizados por firmas transnacionais do que pela prépria sociedade nacional.*’

A partir da concepcgao de cidade fragmentada, observa-se em Curitiba uma
vinculagdo entre determinados territérios voltados a uma cultura globalizada, em
paralelo a territorios cuja cultura denuncia uma estagnacédo social. O espaco urbano
€ cenario destas diferencas, a exemplo da porcéo leste da cidade, na qual, de um
lado, encontram-se empresas multinacionais e toda uma infra-estrutura de
transportes e logistica voltada ao mercado global, e, proximos, bolsdes de miséria,
falta de infra-estrutura (iluminacdo, saneamento, coleta de residuos, etc) e acesso
adequados, demonstrando a situagdo de desigualdade em uma mesma &area
(FIRKOWSKI, 2002, p. 85-86).

Esta configuracdo fragmentada pode ser explicada sob o aspecto da
globalizacédo, que “constitui o estadio supremo da internacionalizagcédo, a amplificacéo
do ‘sistema mundo’ de todos os lugares e de todos os individuos, embora em graus
diversos” (SANTOS, Milton, 2005b, p. 155), sendo o espaco geografico passivel de
mundializacdo. (BUZAI, 2003, p. 96-97).

O espaco assume hoje uma importancia fundamental. Quando todos
os lugares foram atingidos, de maneira direta ou indireta, pelas
necessidades do processo produtivo, criam-se paralelamente
seletividades e hierarquias de utilizagdo com a concorréncia ativa ou
passiva entre os diversos agentes. Donde uma reorganizagdo das
funcbes entre as diferentes fracdes de territério. Cada ponto do
espaco torna-se entdo importante, efetivamente ou potencialmente.
Sua importancia decorre de suas préprias virtualidades, naturais ou
sociais, preexistentes ou adquiridas segundo intervencdes seletivas
(SANTOS, Milton, 1991, p. 28)*.

Em sintese, Santos define este espaco como a interacdo continua de dois
componentes: a configuragdo territorial, isto é, o conjunto de dados naturais,
modificados pela agdo consciente do homem, mediante sucessivos sistemas de
engenharia; e a dindmica social ou o conjunto de relagdes que definem uma
sociedade em um dado momento (SANTOS, Milton, 1991, p.111). Ciéncia,

tecnologia e informagdo estdo na base de todas as formas de utlizagcdo e

37 A este respeito, vide Firkowski (2002, p. 79-100).

% SANTOS, 1991, p. 28.
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funcionamento do espac¢o. Os lugares hoje sdo condicdo e suporte de relagOes
globais.

A hiperurbanizacao gera e é gerada por uma grande revolugdo ecoldgica,
politica, econdmica e social na organizacao espacial. A humanidade, por sua vez,
mune-se de um campo global de referéncias reveladas por uma rede de inter-
relacdes e interesses momentaneamente comuns, conforme Hoffe (2005, p. 8):
“Centros urbanos e suas regides metropolitanas tornaram-se entidades competitivas
bem mais importantes na economia mundial, com todo tipo de consequéncias
politicas e econdmicas” (HARVEY, 2004, p. 94). As mudancas de papel do Estado
na exata definicdo de quais campos passam a intervir com mais precisdo — como 0s
problemas ambientais globais - e em quais o0 seu papel ndo é mais preponderante
séo efeitos da reformulacdo de uma teoria politica, juridica e social.*

Soja descreve este momento como a “Era da Metrépole Moderna”, (SOJA,
2000, p. 239, traducdo nossa), uma época em que a regido metropolitana, com a
sua configuragao dual, envolvendo um mundo urbano monocéntrico circundado por
uma extensa periferia suburbana, é consolidada como habitat e fonte de identidade
local dominantes e determinantes para a populagédo nacional ou regional. Segundo
Soja, essa estrutura simplificada da metrépole moderna continua a dominar o

imaginario urbano tanto de estudiosos quanto da midia e dos discursos populares.

Torna-se cada vez mais claro, entretanto, ndo apenas que a regiao
metropolitana hoje n&o mais cabe nesse velho modelo, mas
também, vista de uma perspectiva contemporanea, modificacdes
significativas s8o necessarias as interpretacdes historicas da

metrépole propriamente dita” (SOJA, 2000, p. 241, traducéo
nossa).

No dultimo terco do século XX notou-se que o equilibrio regional da
industrializacdo em muitas areas metropolitanas foi revertido, com a maioria da
producdo e dos empregos sendo localizados nos anéis mais externos da mancha
urbana. Em um processo que ndo pode mais ser chamado simplesmente de

disperséo, e que Soja denomina de pds-metropolitano, a area periférica foi estendida

% Vide, a este respeito Hoffe (2005, p. 9-14), que aponta que a comunidade da violéncia,
hoje evidente, deve ser corrigida pela comunidade da cooperacdo, que tem por base a
formacdo de uma opinido publica mundial que se expandird e se consolidara com o
Direito Internacional Privado e Publico.
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a ponto de cobrir uma larga escala regional, amplia-se e conecta-se a uma rede de
interdependéncia, hoje, em dimensdes globais, diluindo inclusive o grau em que o
espaco urbano representa a culminacdo de uma cultura local e territorial (SOJA,
2000, p. 242, traducao nossa).

Castells (2000, p. 53-54) afirma que é mediante a andlise do processo de
producéo de uma nova forma espacial, a regido metropolitana, que a problematica
das sociedades capitalistas é recolocada em questdo. Ela envolve muito mais que
um aumento de dimensdo e de densidade dos aglomerados urbanos existentes,
caracteristicos de qualquer grande cidade pré-metropolitana. A metropole se
distingue ndo apenas pelo seu tamanho, mas também pela “difusdo do espaco das
atividades, das funcbes e dos grupos e pela sua independéncia segundo uma
dindmica social amplamente independente da ligagdo geografica”. No seu interior,
encontramos “uma gama de atividades — producdo, consumo, troca e gestao.
Algumas dessas atividades concentram-se em uma ou em Varias zonas da regido,
como sedes sociais de empresas ou certas atividades industriais”. Outras, ao
contrario, “distribuem-se por toda a regido (residéncias, equipamentos urbanos, etc)
A organizagdo interna da metropole implica uma interdependéncia hierarquizada
dessas diferentes atividades; a metropole como forma espacial é o produto direto de
uma estrutura social especifica.

O progresso técnico é frequentemente considerado como a base da
metropole, mas outros fatores sdo igualmente importantes, como novas atividades
de produgéo e de consumo, bem como a reavaliacdo da nog&o de espacgo, gragas a

um enorme desenvolvimento dos meios de comunicagéo e de transporte.

Se o0 progresso técnico permite, de um lado, a evolucao de formas
urbanas para um sistema regional de interdependéncias, gracas as
mudancas intervenientes nos meios de comunicacdo, de outro, ele
reforca diretamente esta evolucdo, pelas transformacdes suscitadas
nas atividades sociais fundamentais, em particular no que concerne

a producéo (CASTELLS, 2000, p. 54-55).

Castells aponta para o fato de que, nesse contexto, a industria depende
cada vez menos de uma localizacao espacial rigida (médo de obra, matéria-prima,
escoamento) e cada vez mais de mao de obra especializada e do meio técnico e
industrial. Também a evolugao tecnoldgica (eletrénica, quimica, energia nuclear, da

construcdo civil) favorece o reagrupamento espacial das atividades, reforcando os
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lacos internos com 0 meio técnico e enfraquecendo as dependéncias frente ao meio
fisico. O autor reforca, no entanto, a no¢do de que a regidao metropolitana nao é
resultado apenas do simples progresso técnico, pois a técnica é um elemento do
conjunto das forgcas produtivas, que s&o, primordialmente, uma relacdo social e
comportam um modo cultural de utilizagdo dos meios de trabalho.

Hoje, portanto, a “dispersdo urbana e a formacgao das regides metropolitanas
estdo intimamente ligadas ao tipo social do capitalismo avangcado chamado de
sociedade de massas”, como ja assinalado.*® Assim, a concentracdo monopolista do
capital e a evolugédo técnico-social em dire¢do a organizagdo de unidades de
producdo amplas estdo na base da descentralizacdo espacial. Ja a existéncia de
grandes firmas comerciais, com a padronizagdo dos produtos e dos pregos, permite
a difusé@o das residéncias e o abastecimento também descentralizado (CASTELLS,
2000, p. 56-57).

As cidades-regides, como no caso do Brasil (a exemplo de S&o Paulo), que
funcionam cada vez mais como espagos centrais na economia global e atores
politicos, sdo o reflexo desta evolugdo. Nesse sentido, sao intercambiaveis as
expressoes cidades-regides ou redes regionais de cidades. S&o elas, as cidades-
regides da atualidade, os motores da economia global, sendo extremamente
heterogéneas, policéntricas, segmentadas social e espacialmente, altamente
fragmentadas, de desenvolvimento desigual, expandindo-se sempre para seus
limites exteriores (SCOTT et al, 2001, p. 11).

Soja (2000) chama a metrépole, também, de mega-cidade, galaxia
metropolitana, pds-metrépole, exdpolis e metropolex, usando estes ultimos trés
termos para expressar 0 movimento atual pelo espagco mais periférico destas
grandes manchas urbanas, em um movimento “para fora” (e por isso ex-, exo-), tanto
para a instalagdo de novas indUstrias e consequentemente empregos, quanto para a
de moradias; tanto em busca de espago fisico quanto de melhores condi¢cfes de
vida e de trabalho. Ele afirma que a po6s-metrépole pode ser representada em
termos do seu espaco geografico empirico reconfigurado, por comportamentos que
emergiram mediante a globalizacao e pela reestruturacdo econémica pés-fordista.

Ascher (1995, p. 10-11) propde um novo termo, o de metapole, para dar

conta de maneira genérica dos espacgos engendrados pela metropolizagdo. Para ele,

0 Sobre o conceito de sociedade de massa, vide Ortega Y Gasset (2002).
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metapole ultrapassa e engloba metrépole. Seria uma metametropole: um conjunto
de espacgos metropolizados, onde todos ou parte dos habitantes, das atividades
econbmicas ou dos territorios estdo integrados no funcionamento cotidiano
(ordinario) de uma metropole. Os espacos que compdem a metapole sé&o
profundamente heterogéneos e ndo necessariamente contiguos. Ela compreende,
ao menos, algumas centenas de milhares de habitantes. Em um quadro negativo,
mas nem totalmente sem razdo, Munford (2001) ao refletir sobre as metrépoles

observa:

Nascer cidade e tornar-se lentamente metrépole e, em seguida,
necrépole, seria o destino final da evolucao das grandes cidades
européias e norte-americanas. Pode-se dizer que no Terceiro
Mundo as cidades destinadas a ser grandes crescem rapidamente;
e rapidamente se transformam em necropoles, se ja ndo nascem
assim.

Certamente o0 autor pensava sobre elementos como as favelas, os
problemas sociais, a violéncia, a poluicdo do ar e da agua, a degradacdao do meio
ambiente, entre muitos outros, que podem ser facilmente encontrados em S&o
Paulo, no Rio de Janeiro e até em cidades como Curitiba, para citar apenas o Brasil.
Passaremos a andlise da relagdo do processo de urbanizacdo com a degradagao

ambiental.

2.4. AS CIDADES E A DEGRADACAO DO MEIO AMBIENTE

A énfase dada ao papel das grandes cidades deriva da sua funcionalidade.
S&o Paulo se destaca pela capacidade de produzir, coletar, classificar informacdes
(proprias e dos outros), distribui-las e administra-las de acordo com o0s seus proprios
interesses (SANTOS, Milton, 1998, p. 151). Os lugares passam a ser funcionais nas
metropoles. A metrépole transacional — completamente diferente da metropole
industrial — enfatiza este poder da grande cidade cuja forca essencial deriva do
poder de controle, sobre a economia e territorio, de atividades hegemonicas nela
sediadas, capazes de manipulacdo da informacdo, da qual necessitam para o

exercicio do processo produtivo em suas diversas etapas.
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Curitiba ndo deixa de se enquadrar como uma metrépole polo, ndo somente
por ser a capital do Estado do Parana, mas por representar o nicleo econémico da
regido. Sua forca motriz atrai a populacdo em busca de emprego e moradia, além de
as decisbes institucionais influenciarem politicas publicas das cidades
circunvizinhas. (ROSA et al, 2003)

A leitura do perfil urbano auxilia a compreenséao da rede de relagdes sociais
em um espacgo constituido por artefatos e natureza peculiares, espaco este
denominado “Cidade”. As relagbes sociais materializadas ocorrem em um tempo e,
nesta temporalidade, individualizam-se os lugares. Em meio a multiplos fluxos de
informagbes do sistema urbano, ha varias temporalidades. O tempo da cidade
engloba todos os tempos presentes em um territorio. Por sua vez, quando analisado
0 contexto mundial, tem-se o tempo das cidades-globais, dimensionado por
transacdes financeiras e fluxos de informagcfes transmitidas por meios
comunicacionais instantaneos. Focalizadas sob esta perspectiva, as cidades nédo
param.

Cada escala temporal traz em si olhares proprios, 0os quais devem ser
interrelacionados com os demais para uma leitura aprofundada - e n&o superficial -
de uma cidade. Neste sentido, tomando-se Curitiba como exemplo, resultardo desta
analise temporal algumas caracteristicas gerais, todavia ndo diretamente validas
para todos os seus habitantes. A percepcdo da cidade varia de lugar a lugar,
depende do uso que dela se faz, da forma como nela se vive, das condi¢des de vida
desfrutadas.

Ha, portanto, indmeras temporalidades em conflitos. H& o tempo do
empresario que, nas primeiras horas do dia, desembarca no aeroporto e, ao se
utilizar das vias répidas, alcanca o seu objetivo: uma reunido em uma multinacional,
na Cidade Industrial de Curitiba, e de la volta a sua cidade de origem. A cidade,
desta perspectiva, sera bem planejada e bem organizada se houver um fluxo de
veiculos veloz, um aeroporto bem localizado e prestacdo de servigos razoaveis aos
seus interesses. Do aeroporto a empresa, em outra perspectiva, ha inidmeras
temporalidades. A cidade ilegal - pessoas sem condicbes de moradia digna e
situacdes de violéncia urbana, além da falta de infra-estrutura basica, encontra-se
neste mesmo espacgo, denunciando uma temporalidade conflituosa ao ideal de uma
cidade modelo, cidade global, metropole urbanizada e desenvolvida.
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Nos arredores da RMC, depara-se com uma paisagem, que denuncia
cenarios opostos. Em alguns pontos da franja da cidade, ha um cenario que lembra,
em varios graus de verossimilhanca, outras metropoles de maior porte, que ja
passaram pelo estagio evolutivo. Empresas, prédios modernos, infra-estrutura. A
Cidade Industrial de Curitiba (CIC), por outro lado, € no minimo desconcertante para
guem esta acostumado com as configuracdbes de outras areas da cidade.
Privilegiando uma visada descritiva, 0 que predomina é uma paisagem que denuncia
a pobreza urbana.

As cidades sao constituidas pelas categorias “tempo” e ‘“espaco”’,
inseparaveis. Da mesma forma como é possivel a individualiza¢éo das escalas, ha a
possibilidade da sua integracdo. O espaco da cidade € um campo de estudo que
contém, testemunha, expressa e denuncia, a vista aberta, as desigualdades sociais
e econdmicas, os ritmos diferentes, as realidades distintas, os conflitos, a integracdo
e desintegracdo, a ordem e a desordem, a estruturacdo e o0 planejamento,
concretizado ou fracassado.

O urbanismo atual desempenha a tarefa de trabalhar esta racionalidade
complexa, muitas vezes ilégica e emergente de uma sociedade tecnoldgica,
dindmica, de risco, rica em relacdes e fungcbes e, por fim, globalizada. Dados,
indices e mapas decifram as caracteristicas sociais, econémicas, historicas, culturais
e institucionais, de forma fragmentada, todavia ndo apropriada a compreensao da
formacdao do territorio e desenvolvimento da cidadania.

O tecido urbano, constituido pelos fluxos e fixos, por relagdes sociais e
objetos, € movel, e, mesmo enraizado em fatores internos, esta aberto e vulneravel
a possibilidade de uma “nova ordem espacial”. A fragmentacdo desta emaranhada
estrutura de relagdes ocasionaria um consequente desvirtuamento das suas
riquezas de linguagens, simbolos, razdes, temporalidades e espacialidades
simultaneas, devido ao seu tecido multifacetado. A delimitacao territorial politica da
cidade tampouco se mostra apta a compreenséo do espaco real criado por relacdes
sociais que se sobrepde a um limitador geopolitico: a demarcacao territorial de
competéncias. A racionalidade das dinamicas do presente — independentemente de
uma série de temporalidades sobrepostas na propria cidade (jovens e idosos;
trabalhadores e desempregados; habitantes da periferia que utilizam transporte
metropolitano e moradores de bairro central que estdo a cinco minutos de carro do
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trabalho) - constitui territérios diversificados cultural, econémico, social, politica e
ecologicamente, que ultrapassam as fronteiras dos padrdes legais.

O multiculturalismo, o pluralismo social e juridico, as razdes historicas e
l6gicas socioculturais denunciam modos diversos de uso e ocupacdo do solo. Da
mesma forma, as tentativas de enquadrar cidades semelhantes em conceitos
fechados como “megalépoles”, “conurbacdes urbanas”, “metrépoles”, ndo as faz
idénticas umas as outras e passiveis de um olhar Unico. Obviamente, e em grande
parte em decorréncia do processo de globalizagdo econdmica — financeira — social —
cultural - juridica (HOFFE, 2005, p. 7-8), ha similitudes e integracdo por meio da
troca de tecnologias, informacdes e comunicagdo criadoras de centros financeiros
urbanos articulados, acarretando o assim denominado fendbmeno da “economia de
arquipélago” (BENKO, 2002). Isso gera, igualmente, o distanciamento em relagédo as
cidades menores préximas em contraposicdo ao encurtamento de distancias
oceanicas entre seus pares. A autonomia de tais cidades e uma certa
“independéncia” de seu Estado gera questionamentos na tematica da acdo soberana
estatal, do surgimento de novos atores organizados em rede e do dinamisno do
cotidiano.

A crise ambiental torna-se outro fator interligado a tematica da vida em
grandes cidades, ja que potencializada. As perturbacdes do sistema ecoldgico-
urbano decorrem principalmente da aglomeragdo, das precéarias condi¢cdes de
habitacdo e da superpopulacdo, ocasionada na medida em que as cidades
desenvolveram-se e a expectativa de vida aumentou.*!

Nas favelas, localizadas geralmente nas franjas das grandes cidades, o
esgoto corre a céu aberto, os residuos ndo sao coletados devidamente e ha
potencial de risco a saude da populacdo. As condicdes nao sé de higiene (e
consequentemente de saude), mas de vida dos seus moradores estdo abaixo do
minimo de dignidade. Nesse contexto, a educacdo € insuficiente e a possibilidade de

mobilidade social e de melhoria da sua qualidade de vida é pequena. Os

*1 No estudo “Transformacdes em curso nas cidades brasileiras e seus impactos na
qualidade da agua no meio urbano”, Moretti (2004, p. 214) apresenta dados que
sinalizam a producao de habita¢des precarias e com sérios problemas de infra-estrutura
urbana. No ano 2000, 10,2 milhdes de domicilios possuem caréncia de infra-estrutura e
cerca de 2 milhdes de domicilios possuem adensamento excessivo.
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subempregos séo, juntamente com a opg¢éo pela ilegalidade na escolha de como
conseguir meios de sustento proprio e da familia, as Unicas op¢des disponiveis.

Maricato (2002, p. 162-163) afirma que sdo duas as principais
consequéncias da excluséo territorial: a predagdo ambiental, que é promovida pela
dindmica de exclusdo habitacional e assentamentos espontaneos, e a escala da
violéncia, que pode ser medida pelo nimero de homicidios e que se mostra mais
intensa nas areas marcadas pela pobreza homogénea, isto €, nas grandes cidades.
Além dos homicidios, que permitem dados estatisticos concretos e inequivocos,
pode-se citar a prostituicdo adulta e infantil, o trafico e o comércio de drogas, o
roubo nas suas mais diversas formas, a exploragdo de menores, a mendicancia, o
sequestro, enfim, toda uma gama de atividades que colocam em risco tanto os que
as praticam como o0s que por elas sao atingidos. A marginalidade se da
geograficamente, além de socialmente.

O risco da falta de agua e o elevado consumo igualmente crescem com a
expansdo industrial e urbana, o crescimento e aumento do nivel de vida da
populacdo e o desenvolvimento da agricultura. Em média, nos paises ricos, ha um
consumo de 200 litros/habitante/dia, enquanto em areas rurais de paises pobres, 30
litros/habitante/dia. A escassez de agua, antes considerada uma hipétese restrita a
regibes aridas, € uma constante, vindo a assumir posi¢cao estratégica em varias
regides do mundo, como relatam Andreoli et al (2003, p. 37)*. A degradacéo dos
mananciais de agua é um dos aspectos preocupantes. As fontes subterrdneas de
agua potavel tém diminuido paulatinamente e alguns mananciais localizados em
areas industriais urbanas vém sendo poluidos sem que haja uma atuacéo estatal

controladora.*®

2 Neste mesmo estudo, os autores tratam da disponibilidade e demanda de 4gua no Brasil.
Embora o pais seja privilegiado em recursos hidricos, dispondo de uma das redes fluviais
mais amplas com 18% do potencial hidrico do planeta, e um grande volume de agua em
aquiferos subterréneos (na ordem de 112.000km?2), demonstram as condi¢des atuais que
nao ha déficit, mas sim riscos crescentes de conflitos de quantidade — principalmente no
Nordeste - e qualidade e déficit de oferta — nas grandes capitais, além de a maior parte
da agua estar concentrada nas regides Norte e Centro—Oeste (89%), enquanto 11% do
potencial hidrico estdo distribuidos entre 85,5% da populacédo e 90,8% da demanda de
agua no Brasil (p. 43). Sobre as consequéncias do processo de periferizacdo na
gualidade da agua, vide Moretti (2004, p. 215-216).

*3 Como exemplo, cite-se a regido metropolitana de Curitiba em uma &rea de ocupacio

irregular denominada Bolsdo Sabard, localizada sobre o manancial do Vale do Rio

Passalina. Pela inexisténcia de saneamento local, todo o esgoto nao tratado é despejado
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O crescimento desordenado e a degradacdo da qualidade da agua sdo os
principais problemas de abastecimento no Brasil. Em &reas urbanas, a ocupagao
inapropriada dos mananciais contribui para alteracéo do regime hidrico e reducédo da
qualidade de agua, conforme afirmam Andreoli et al (2003, p. 45). Destacam-se 0s
planos de ocupacdo do solo inadequados que permitem o avango urbano
desordenado, sem critérios, e auséncia de estrutura de saneamento. Os efeitos
sobre o regime hidrico sdo a alteracdo da producdo, a poluicdo decorrente da
auséncia de infra-estrutura e o desperdicio, que chega a ultrapassar o percentual de
40% da &gua bruta retirada dos mananciais pelas companhias de saneamento, ndo
somado o desperdicio gerado pelo consumo alienado (ANDREOLI et al, 2003, p.
46). Estes fatores estédo relacionados ao processo de esvaziamento populacional
das areas centrais e o rapido crescimento dos assentamentos irregulares e das
areas periféricas que, no caso de Curitiba, sdo caracterizadas por areas de

mananciais.

O Brasil, nos ultimos anos, vem tomando consciéncia do problema.
Afinal, um povo que possui 0s maiores rios do mundo tem
dificuldade em imaginar que pode ficar sem agua. Mas, [..] a
verdade € que os problemas vém se agravando. No Nordeste a falta
de agua é crbnica. No Sudeste ela é abundante, porém de ma
qgualidade. A invasdao de areas de mananciais hidricos pela
populacdo carente € um dos maiores problemas de Sao Paulo.
(FREITAS, Viadimir, 2002, p.18)

E comum em todas as grandes cidades brasileiras a ocupacdo de areas de
protecdo ambiental pela moradia pobre, ocasionando a sua deterioragdo. H4 uma
correspondéncia direta entre a rede hidrica e a localizagdo de favelas no ambiente

urbano.

O confinamento dos cérregos devido a ocupacdo de suas margens
promove uma sequéncia de graves problemas: entupimentos

diretamente em um arroio que se localiza a 120m da represa, ficando decretada a
hipétese de o esgoto estar sendo direcionado a Bacia do Barigli. Outra situacéo
alarmante é a instalacdo de industrias automobilisticas (CAUBET, 2001, p. 159). “As
condi¢gbes de instalacdo da Renault em Curitiba (PR) s&o um desafio ao bom senso e a
qualquer intento de preservacédo minima da qualidade de vida. A fabrica francesa exigiu
uma area livre de poluicdo. Recebeu o Distrito Industrial de Sao José dos Pinhais, dentro
da bacia do Alto Iguacu, principal manancial de abastecimento da Regido Metropolitana
de Curitiba, fato que coloca em risco todos os investimentos feitos até agora para
protegé-la.”
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constantes dos cdOrregos com lixo, dificuldade de acesso de
maquinas e caminhdes para a necessdaria limpeza, enchentes
decorrentes dos entupimentos e a disseminacdo da leptospirose e
outras moléstias, devido as enchentes que transportam para o
interior das favelas o material contaminado pela urina dos ratos e
pelos esgotos. (MARICATO, 2000, p. 163)

Saude e higiene tém sido preocupacdes de formuladores de politicas
urbanas na América Latina desde meados do século XIX. Nas Ultimas décadas,
esses problemas foram “ambientalizados” e questdes de acesso a agua, esgoto e
coleta de residuos soélidos passaram a ser colocadas como temas ndo apenas de
justica ambiental, mas de emergéncia. A luta pela agua e o acesso desigual a ela,
mesmo no interior de um Unico aglomerado urbano, coloca a questdo em um terreno
altamente polémico que capta os processos mais amplos da ecologia politica da
urbanizacgéo.

Configurando-se como um problema mundial, mais de um bilh&o de pessoas
nao tém acesso a qualquer tipo de dgua potavel. Megacidades sofrem com a sua
falta, enquanto o metabolismo da agua nas cidades desenvolvidas ameaca o préprio
metabolismo da vida urbana, uma vez que toda sorte de poluentes desafiam a
sustentabilidade da cidade capitalista e da vida social e biologica (SWYNGEDOUW,
2001, p. 96-99). Se, de um lado, a agua carrega poderosos significados simbdlicos,
como saude, pureza, higiene e a propria manutencdo da vida, de outro, doencas e
mortes relacionadas a agua poluida lideram as causas da mortalidade infantil em
grande parte da populacdo mundial. A poluicdo da agua tem sido um dos mais
graves problemas decorrentes tanto da industrializacdo quanto da favelizagdo nas
manchas urbanas. Nesse Ultimo caso, a contaminacdo da agua por dejetos
humanos e animais continua sendo a causa de doengas que matam, anualmente,
pelo menos dois milhGes de bebés e criancas das cidades (DAVIS, 2004, traducéo
nossa).

Outros problemas ambientais urbanos constatados sdo o uso de veiculos
automotores e o0 aumento excessivo dos residuos solidos, associado a
disseminagéao, nos centros urbanos, de grandes centros comerciais, revelando o alto
padrdo de consumo. Dentre as principais dificuldades socioambientais enfrentadas
pelos municipios brasileiros, estda a gestdo dos residuos sélidos urbanos. O

crescimento das cidades e o aumento do volume do lixo apresentam-se como uma



56

das maiores ameacas a existéncia humana e representam uma dificil tarefa ao
gestor publico.

Por esta razdo, denota-se uma tendéncia mundial na busca de solugbes
técnicas que minimizem a geracdo de lixo. Politicas de reciclagem e reuso de
materiais demandam o apoio e a cobranga de politicas publicas que contemplem o
estimulo e a conscientizacdo da populacdo, o desenvolvimento de programas de
coleta seletiva pelos érgaos governamentais, a acdo responsavel das empresas e a
inclusdo social dos catadores de papel, que possuem carater relevante na selegéo
dos residuos. Além das iniciativas de ordem preventiva, outro fator de preocupacéao
€ o destino final dos residuos urbanos. Desta forma, a efetiva e eficaz gestao dos
residuos urbanos € essencial.

A poluicao visual e sonora contribui para a geracdo de doengas conhecidas
como “doencas da modernidade”, tal como o estresse, a fadiga e a depresséo. A
politica habitacional € outro fator grave na questdo urbana. As cidades brasileiras,
no dizer de Fernandes (2004a, p. 115) séo poluidas, caras, ineficientes, injustas e
ilegais, em funcdo das décadas de urbanizacéo intensiva. A urbanizacéo crescente,
atrelada ao aumento de pobreza, gera pressao sobre a terra urbana. Dessa forma,
“na falta de op¢des adequadas e acessiveis de moradias oferecidas pelo mercado e
pelas politicas publicas, entre 40% a 80% da populacdo brasileira estdo vivendo
ilegalmente nas areas urbanas [...]" (FERNANDES, 2004a; p. 115).

O déficit habitacional para familias de baixa renda favorece a proliferagéo de
moradias irregulares e ilegais, cujas consequéncias nao sdo apenas percebidas no
impacto ambiental urbano decorrente da poluicdo hidrica, por exemplo, devido a
auséncia de sistema de esgoto, trazendo, também, implicacdes sociais e
econdmicas. Viver de forma ilegal repercute na inexisténcia de seguranca juridica da
posse ou da propriedade e na falta de acesso a infra-estrutura urbana. Acrescenta-
se a isso a vulnerabilidade das classes mais pobres ao se verem coagidas a pagar
aluguéis mais caros em favelas do que em bairros da cidade em razdo de néo
possuirem a documentacéo exigida para um contrato (como, por exemplo, carteira
de trabalho assinada), em conformidade com o padrdo usual exigido pelas relagbes

comerciais. **

** Vide, acerca do processo da construcdo de moradias irregulares e a precarizagédo do
trabalho, Moretti (2004, p. 214).
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Dentre os fatores que contribuem para esta injusta realidade no Brasil,
Fernandes aponta o poder segregador das leis urbanisticas, a nogéo conservadora e
individualista da propriedade imobiliaria urbana, além dos mercados de terras
especulativos e os sistemas politicos excludentes (FERNANDES, 2004a). O sistema
econbmico, politico e juridico contribuem para a situacdo de precariedade
habitacional e ilegalidade urbanas e para as desigualdades sociais, pois 0s pobres
nas cidades habitam areas publicas ou areas de preservacdo ambiental, improprias
para o uso habitacional. (FERNANDES, 2006b)*

Estas contradicdes sdo geradas pela normativa juridica e ndo solucionadas
pelo poder publico. O discurso da justica ambiental é colocado em pauta, afinal, o
direito contemporaneo, ao nao reduzir a complexidade, coloca em xeque a atuagao
do Estado como prestador dos servicos ambientais e controlador dos riscos. Os
riscos ambientais desafiam a justica, uma vez que se questiona que espécie de
Justica Ambiental emerge deste paradigma.

A compreensdo das cidades, portanto, deve partir de um contexto social
voltado a uma preocupacdo socioambiental crescente.** No Brasil, 80% da
populacao vive em conglomerados populacionais ndo condizentes a necessaria e
sadia qualidade de vida, acarretando debates a respeito das condi¢des fisicas e
temporais de viabilidade do sistema urbano para as futuras geracdes (FERNANDES,
2002, p. 353), (FREITAS, José Carlos de, 2001, p. 441)*. A acédo dos

*5 A questdo habitacional ndo é somente um problema brasileiro, como se denota de um
estudo das Nagdes Unidas, ao relatar que nos paises em desenvolvimento, no minimo
600 milhdes de cidad&os urbanos vivem em condi¢cdes de moradia de baixa qualidade e
nas quais ha falta de agua, saneamento, coleta de lixo, colocando em risco sua saude. A
cada ano, inUmeros habitantes de cidades sédo obrigados a deixar os seus lares, segundo
Basic facts about the United Nations (1998, p. 169, tradugdo nossa).

6 Neste contexto, faz-se necessaria a diferenciacdo entre o urbanismo do século XIX e XX.

Segundo Metzger (1996, p. 68), no século XIX, as investigacdes estavam orientadas

sobretudo a elaboracdo de técnicas. Sem embargo, encontram-se em certos pontos

comuns tais como a presenca do risco e da seguranca, a referéncia a uma ordem urbana

e ao interesse geral e coletivo. Enquanto estes fendbmenos remetiam as condicfes de

vida da sociedade urbana, agora se inserem como elementos determinantes da

sociedade humana geral”

“’No contexto internacional, relata Vladimir Freitas (2002, p. 33) que “o crescimento
populacional vem se tornando uma das maiores preocupac¢des mundiais. Em suplemento
da Population Reports, intitulado O meio ambiente e a populagdo, minucioso
levantamento foi feito com base em fontes fidedignas, entre elas a Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAO). Os dados coletados
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administradores publicos e dos operadores do Direito é igualmente incompreensivel
ao evidenciarem conflitos incontornveis entre os valores de preservagdo ambiental
e o direito & moradia. “Essa tensdo tem gerado uma fragmentagdo ainda maior na
acao das agéncias publicas, e tem sido caracterizada pela falta de didlogo, varias
formas de intolerancia e por um vazio de decisdes.” (FERNANDES, 2002, p.353).
Em decorréncia, ocorre o surgimento de moradias irregulares, os estabelecimentos
“marginais”, terrenos ocupados sem um titulo juridico, geralmente em areas de
preservacdo ambiental. Sem o devido planejamento e conscientizacdo dos
interesses e valores em questdo, o meio ambiente continuar4 sendo degradado e

nao havera acao que possa vir a repercutir em uma amenizacao deste problema.

[..] o ambiente natural, paisagem intocada antes da intervencéo
humana, testemunhara transformacfes mais predatdrias quanto
mais interesses as relagbes de producdo despertar o local,
resultando no fato de algumas cidades apresentarem ambientes
mais degradados que outras. Observa-se, na modernidade, tanto
uma depredacdo da natureza quanto o despertar da consciéncia
para a intervencao racional ou planejada na alteragao/ construcao
do ambiente urbano. (MENDONGCA, 2004b, p. 13)

Os ambientes urbanos se mostram, com grande frequéncia, lugares nocivos,
geradores de riscos a seus habitantes e frequentemente associados a injustica
social e ambiental. As demandas sociais, politicas e econémicas pressionam
constantemente as condigbes de vida nestes aglomerados. As atividades do homem
transformaram as cidades em lugares onde as relagdes interpessoais e com a
natureza tornaram-se complexas. E a cidade, como construto humano, transformou-
se em espelho disso, devido as suas dimensdes, as fungdes dos seus diferentes
espacos, seu tracado, seus problemas, seus riscos e suas solucoes.

Diante de toda esta pluralidade e complexidade, a gestdo urbana torna-se
uma tarefa desafiadora. Por outro lado, é justamente o desafio de trabalhar com uma
realidade multifacetada, influenciada e influenciadora de uma espacialidade e
temporalidade local e concomitantemente mundial, que torna a tarefa instigante.

Olhar a cidade consiste em um exame detalhado. Antes de requerer do urbanista, do

impressionaram. Em Camardes, 96% da populacdo ndo possui saneamento basico, e em
Mocambique, em 1998, 78% das pessoas nao tinham agua potavel disponivel.”
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legislador e do planejador urbanos conhecimentos gerais, faz-se necesséaria uma

equipe especializada que saiba dialogar e encontrar resultados em conjunto.

Estudar e intervir na cidade, tendo por iniciativa uma perspectiva
conjuntiva que a tome a partir dos problemas socioambientais
urbanos, demanda uma postura aberta de estudiosos, urbanistas e
gestores urbanos. Uma tal perspectiva rompe com a classica e
predominante visdo do estudo da cidade resultante da forma
positivista de separagdo dos campos de conhecimento que a coloca
sob a abordagem das ciéncias humanas e sociais aplicadas; é
certamente deste divisionismo que os estudos sobre a sociedade
urbana avangaram bastante e em detrimento do estudo da natureza
na cidade. (MENDONGCA, 2004c, p. 192-193).

Além disso, a realidade local é o filtro critico da adocdo de instrumentos de
gestdo e teorias urbanas externas, segundo Milton Santos (2005b, p. 55)*. A
compreensdo da realidade das cidades, por certo, envolve o conhecimento dos
anseios populares através da efetiva democracia participativa. As potencialidades
locais e propostas de gestdo devem levar em consideracdo a viabilidade juridica,
politica e orcamentaria de uma comunidade, voltadas aos anseios desta. As
relacdes, sobreposi¢des e funcionalidades territoriais fazem parte de um diagndstico
gue analise a divisdo de poderes, os papéis de lideres sociais, 0 historico e a base
natural do tecido urbano. Duas cidades surgirdo neste diagnéstico: a cidade legal,
cuja divisao territorial através de leis de zoneamento estabelece o uso e ocupacdo
do solo, de forma pré-determinada, e a cidade ilegal, ndo delimitada, mas criada,
reveladora do grau de diversidade e pluralismo sociais e desigualdades e injusti¢cas
urbanas. Da sobreposicdo de ambas ter-se-a, com mais clareza, os desafios dos
gestores urbanos na formulagdo de politicas publicas, principalmente diante de
dicotomias que expressam as deformidades dos espacos publicos e privados.

Para uma nova gestdo, planejamento e formulagcdo de politicas publicas
urbanas, pressupdem-se o entendimento da racionalidade da cidade. A cidade
(nucleo social urbano constituido por uma interacéo entre varios agentes) configura-
se como um centro de poder diversificado. O conceito de cidadania possui a
potencialidade de se converter em uma pertinente cidadania democratica, ja que

nacleos locais séo fiscalizados em escalas menores e processos politicos podem

8 \/ide, na literatura esta critica em Tanizaki (2003, p. 20)
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fazer parte da comunidade local, voltada a interesses locais. A administragéo
autdbnoma local converte um principio abstrato em uma realidade material possivel.

As cidades pressupdem encontros, confrontos ideologicos e politicos:
diferencas capazes de levantar um debate democrético. Cada localidade tem nocéo
do nivel de seguridade local, condi¢cdes de infra-estrutura, vias de acesso lacunosas,
dificuldade de transporte. Podem, através de instrumentos legais, alcancar
melhorias. Ha que se eliminar, minimizar e neutralizar a ingeréncia desmedida do
poder econémico sobre a gestdo da cidade, o que sugere que exista algum tipo de
parceria inconfessada entre os grandes capitalistas e setores da administracao
publica que favorecem econdmica e politicamente os dois lados.

A participacdo comunitaria é, potencialmente, uma forca capaz de exercer
pressdo sobre o poder publico com a finalidade de influenciar as decisfes e a
eleicdo de prioridades de investimentos. O Estatuto da Cidade (Lei Federal 11.257,
de 2001), a exemplo, traz alguns dispositivos que tornam obrigatéria a participacéo
da populacéo na elaboracdo do Plano Diretor. Se esta participacao for efetiva e se
fizer respeitar — mediante a permanente mobilizagdo da comunidade — os conluios
nefastos ao interesse publico e a corrupgéo serao dificultados e reduzidos. O desafio
esta na implementacdo destes instrumentos. Maricato (2000, p. 179) sugere a
criacdo de um espaco de debate democratico com participagao ativa dos excluidos e
reconhecimento dos conflitos.

No entanto, a realizagdo desta potencialidade enfrenta outros desafios e um
deles é o que Campos Filho (2003) classifica como analfabetismo urbano, ou seja, a
quase total desinformacdo dos individuos sobre como as cidades funcionam e sobre
as solugdes que estdo ao alcance de cada um. O combate a esta modalidade de
analfabetismo poder& ocorrer por meio da disseminacao de conhecimentos ilhados
no meio académico e em alguns poucos 6rgaos da administragéo publica, de forma
a capacitar o cidadao para o debate das questdes urbanas, tarefa que sera bastante
facilitada se os técnicos e académicos se fizerem presentes nos debates com os
cidadaos, principalmente nas entidades que congregam moradores ou usuarios de
um bairro, de um servico publico ou de um determinado parque.

Por fim, o conceito de direito as cidades merece destaque como um direito
fundamental que engloba varios outros direitos individuais e sociais basicos. Uma
nova postura ética, comprometida com o meio ambiente e responsavel perante os

demais cidadaos, urge fazer parte de um novo conceito de cidades - um espaco de



61

relacdes sociais - apto a criar oportunidades favoraveis ao intercambio e
comunicacdo entre as pessoas, formando uma relagdo evolutiva
homem/natureza/cidades de forma equilibrada e sustentavel, segundo Boada e
Toledo (2003, p. 75). Um novo olhar, pensar e planejar a cidade torna-se necessario.
"Afinal a cidade, insiste Raban, € um lugar demasiado complexo para ser

disciplinada dessa forma (unicamente pelos planejadores).” (LIMA, 2002, p.16)
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3 RISCOS E VULNERABILIDADES SOCIOAMBIENTAIS EM AMBIENTES
URBANOS

3.1 RISCOS, VULNERABILIDADES E CATASTROFES NAS CIDADES

A sociedade urbanizada enfrenta riscos socioambientais decorrentes da
tecnicizacdo® e originarios, em sua maioria, do modo de producdo capitalista. A
constatagdo de novos riscos e a crescente vulnerabilidade de camadas
populacionais aos seus efeitos levou pesquisadores de areas diversas do
conhecimento a analisar estes conceitos. Entretanto, ha posicionamentos
divergentes quanto ao conceito de riscos, surtindo em complexas tipologias e

inexisténcia de preciséo quanto a sua definigéo.>

O “risco” é uma categoria complexa e sua concretizacao resulta de
um jogo de multiplos elementos, em si altamente dindmicos e
mutaveis (ameacas, ameacas complexas, vulnerabilidade, etc.). O
progndstico ou monitoramento de novos riscos deve também
assumir um papel importante em sociedades urbanas em processo
de transicdo e mudanca constante, devido a nova ordem econémica
mundial e aos impactos que causam no entorno dos paises em vias
de desenvolvimento. (LAVELL,1996, p. 29)

9 Constata Kriiger (2001) que houve duas revolucdes industriais: a primeira, no século
XVIIl, cujo mérito foi o de substituir o esforco fisico do Homem pela energia das
maquinas, e a segunda, caracterizada pelo automatismo, ou seja, a substituicdo dos
homens pelos autbmatos, que eliminaram com éxito o trabalho humano na produgéo. A
dinamizacdo do meio técnico e cientifico provoca profundas alteragcbes na vida
econdmica, social, politica e ambiental. Verifica ainda o autor que ha uma “reificacéo da
tecnologia”, onde o conhecimento da tecnologia permite que haja um dominio sobre as
sociedades dependentes de tecnologia, atuando como fator de poder, havendo uma clara
divisdo entre paises dominadores de tecnologia e paises dominados. Ademais, a
tecnicizacdo da sociedade e o avanco do desenvolvimento de tecnologias traz como
consequéncia o impacto global das tecnologias, apontando para a necessidade de um
controle global.

* Vernet (2007, p. 20-23) afirma que ha contornos mal definidos nos estudos cientificos
sobre os riscos. Questiona 0 que ha de comum entre os riscos de incéndio, riscos
econdmicos ou violéncia urbana? A autora da destaque ao Gedgrafo, cuja funcao é a de
manter as escalas temporais e espaciais para a andlise dos riscos. Ademais, “0s
diferentes fatores de risco evocados interagem uns com 0s outros, de forma que alguns
pertencem simultaneamente a varias categorias.”
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As incertezas e insegurancas da sociedade tecnoldgica aproximam a teoria
social ao conceito de riscos. “A palavra risco aparece hoje em praticamente qualquer
contexto discursivo que quer alertar para consequéncias futuras negativas de uma
variedade praticamente ilimitada de fendmenos e processos.” (BRUSEKE, 2005, p.
35-48). Tais consequéncias, por sua vez, nao se confundem com os perigos, sempre
existentes, decorrentes de fendbmenos naturais ou de causas fora de controle
humano. Os riscos sdo provenientes da prépria acdo consciente do homem, que
pode resultar - ou ndo - em danos.

O debate sobre os riscos e o surgimento de uma sociologia dos riscos
expressam o0 espirito de incerteza de uma época. Os perigos da era atdbmica
denotam o fim das fronteiras estatais, o fim “dos outros” e uma nova forga politica e
cultural surge diante das limitacdes das ciéncias, da politica, do Direito e da
Economia frente aos novos riscos. A sociedade, sem protecdo frente as ameacas
industriais, discute a gestdo dos riscos, suscetivel as antinomias e instabilidades, ja
gue o0s perigos se alastram em todos os ambientes e atravessam, com 0 mais
necessario a vida (ar, alimento, roupas), todas as zonas protegidas da modernidade,
até entdo controlados de forma restrita. (BECK, 1998a, p.13, traducdo nossa)

Os novos riscos, relacionados a sociedade tecnoldgica e industrial,
constituem, para Beck (1998a), a sustentagcdo para uma mudanca de paradigma e a

sua teoria da “sociedade de risco”, embora suscite criticas®’, representa

O clima de crise e incerteza que precedeu e acompanhou o fim do
comunismo soviético e o paralelo desenvolvimento tecnolégico em
escala global (que) encontrou um publico, também, teoricamente
cada vez mais inseguro e avido para abracar novos paradigmas.
(BRUSEKE, 2005, p. 36)*

Para Beck (1998a), a sociedade industrial moderna, estruturada sob os
pilares do Estado de Direito garantidor dos direitos individuais e caracterizada pela
divisdo de classes, pelo dominio da natureza pelo homem e pela nitida separacao e
especificagdo das ciéncias, esta fraturada. Em seu lugar, emerge uma sociedade

caracterizada pelos riscos e desafiada pelos mesmos. Ela designa uma fase no

°L A respeito das criticas, vide Briiseke (2005) e Luhmann (1991).

%2 Briiseke, Franz Josef. Risco e contingéncia. Socitec e-prints. Florianépolis, v. 1, n. 2. Jul. —
Dez. 2005, p. 36.



64

desenvolvimento da sociedade moderna, em que 0S riscos sociais, politicos,
econdmicos e individuais tendem cada vez mais a escapar das instituicbes publicas
para o controle e a protecdo da sociedade industrial. O reflexo desta teoria nas mais
variadas ciéncias justifica uma breve analise do seu teor.>

A fratura da modernidade é diagnosticada pelo dificil equilibrio entre as
contradicbes da sua proépria ideologia. O conteldo da modernidade (tida como
simples, ou primeira modernidade) entra em contradicho com seus recortes e
projetos da sociedade industrial (BECK, 1998a, p. 17). A modernidade converte-se
em reflexiva (modernidade avancada ou segunda modernidade)™, pois significa a
possibilidade de uma autodestruicdo decorrente ndo de uma crise ou revolugdo, mas
sim da vitéria da moderniza¢do ocidental. O adjetivo reflexivo ndo significa reflexao,
mas sim autoconfrontagdo (Beck, 1995, p.16). A producdo de riquezas gera a
producéo de riscos e 0 que até entdo era considerado externalidade e suportado
pela sociedade — os riscos gerados e os residuos — devem ser internalizados no
processo produtivo. Surgem, portanto, discussdes a respeito da responsabilidade da
producéo de externalidades e de sua reparticéo.

Reflexo das forgcas produtivas na sociedade, 0s novos riscos nao sao
definidos como riscos naturais ou pessoais, mas riscos universais, irreversiveis,
invisiveis, desconhecidos, imprevisiveis, transfronteiricos, supra-nacionais e capazes
de influenciar as dinAmicas politicas e sociais, além de gerarem danos irreparaveis
(BECK, 1998a, p. 27). Um desafio do modelo social - baseado em riscos - denuncia
a “mudanca das bases da vida.” (BECK, 1998a, p. 20) Uma das principais questbes
trazidas pelo autor diz respeito a forma de proteger a sociedade diante destes riscos
e, principalmente, como diagnostica-los, jA que para isso ha uma dependéncia de
instrumentos e teorias que ndo captam o que ainda ndo é conhecido, além da
necessaria gestao dos riscos.

A producdo social de riquezas gera riscos caracterizados por sua
cumulatividade e o desconhecimento de seus efeitos. A questdo ambiental, por sua
vez, € contextualizada na crise institucional profunda da prépria sociedade industrial.

(BECK, 1995, p. 19) A problemética encontra-se na producdo, reproducdo e

3 \/ide, a exemplo, Zanella (2006 p. 45-51).

** \/ide também Beck (1995, p. 12).
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reparticdo de riscos, cujas causas centram-se no desenvolvimento técnico-
econdmico. Se o desafio do Estado de Bem-Estar social era a reparticdo de
riquezas, na sociedade de risco, é a sua distribuicao.

Neste tocante, Beck anuncia, em relagdo aos riscos globais, o fim da
sociedade de classes, ja que para ele ndo ha distingdo entre as pessoas vulneraveis
aos riscos, como foi o caso do acidente nuclear de Chernobyl, em 1986. Todos se
igualam perante os perigos tecnolégicos, a exemplo de uma explosédo nuclear ou o
consumo de alimentos transgénicos. Os riscos, invisiveis, ndo sdo freados pela
existéncia de fronteiras abstratas. Pelo contrario, ndo se atém a diferencas sociais
ou a nacionalidades, mas se alastram a paises distantes. As situacfes sociais de
perigo afetam a todos, até mesmo aqueles que as produzem e destas se beneficiam.
A este fendbmeno denomina-se “efeito bumerangue”, caracterizado pela inseguranca
guanto aos efeitos e alcance dos riscos. Os efeitos secundarios, anteriormente
latentes, golpeiam também os centros de sua producdo. Os proprios atores da
modernizacdo sofrem e se beneficiam dos perigos que desencadeiam, como se a
terra se convertesse em uma catapulta.

Ao entrar em colapso a ideia de controle, certeza ou segurancga, fundamental
a primeira modernidade, constitui-se um novo tipo de capitalismo, uma nova
economia e uma nova ordem global e juridica. (BECK, 2002, p. 2)°°> Fundamentam-
se as bases para a sociedade de risco global, que permite o discurso sobre a crise
ambiental, concomitantemente global, regional e local. Neste contexto, Beck sugere
um governo mundial, uma politica supranacional e uma globalizagdo responsavel. A
ideia de uma democracia cosmopolita ndo deixa de ser necessaria, apesar de
utépica. (BECK, 2002, p. 22)

A discussao sobre o risco criado e o risco desconhecido repercute na ideia
basilar da tradicdo cientifica, segundo a qual a ciéncia oferece a seguranca
necessaria a andlise da natureza, tida como seu objeto. Facil de perceber o
movimento: objeto de veneragcdo, quanto mais a ciéncia se desenvolvia, mais

assumia uma posi¢ao externa ou exterior as atividades das pessoas. No entanto,

* A emergéncia de uma outra ordem juridica diante de riscos sera objeto de debate no
capitulo trés, que busca conceitua-la, apresentar seus elementos constitutivos e permitir
uma andlise critica quanto a tensdo entre o status quo e a instituicdo de um novo
paradigma.
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abre-se lugar a uma inquietante suspeita de que nédo ha resolugcédo de problemas no
contexto de informagbes cientificas e tecnologicas conflitantes e mutaveis.
Concorrendo uns com 0S outros, 0s cientistas, especialmente na area, cada vez
maior, do risco fabricado, produzem, involuntariamente ou n&o, um contra
movimento de alcance ainda incerto.

Da confian¢a cega no juizo do especialista, passa-se paulatinamente a uma
reticéncia socialmente organizada, cuja melhor traducdo € o chamado principio do
acautelamento, uma restricdo da responsabilidade. A prevencdo € inserida,
inclusive, no ordenamento juridico, como principio do Direito Ambiental.”* Na
ameaca de riscos e, diante da incerteza cientifica, ndo se autoriza a atividade
econdmica. Mas sera isso possivel? Os juristas dependem de pareceres técnicos, e
0s técnicos, por sua vez, ndo lhes informam se ha ou néo risco, ou, em havendo,
qual o seu possivel efeito. Os legisladores criam normas em branco, a mercé de
padrées e postulados técnicos suscetiveis a variagdes, uma vez que dependem das
novas descobertas cientificas e das préprias alteracdes da realidade. Esta
flexibilidade da lei gera uma sensacao de insegurancga por parte da coletividade, ao
passo que a incerteza e as contradicOes dos cientistas geram uma sensacdo de
inseguranca ao jurista. O direito que se pretende inovador centra-se na certeza
cientifica.

Atrelado ao principio da legalidade, o juiz se apdia em leis positivas, mas
abertas. Novos riscos — desta vez decorrentes de fraturas na soélida estrutura do
Estado de Direito - expressam a incerteza da fundamentacdo de uma decisao
judicial e da motivacéao legal. O topico ndo € nada simples.

A deflagragéo de riscos em um mundo globalizado exige, no minimo, formas
de cooperacdo entre os governos. Aos individuos caberia a responsabilidade de
fazer escolhas contra o ambiguo pano de fundo de uma massa de informagcdes sem
precedentes que nem sempre se traduz em provas cientificas conclusivas. Mas,
como o cidadéo sera responsabilizado por escolher, se, mesmo com o direito de ser
informado, a informagdao é incerta ou ndo conclusiva?

E com Beck que a discussio sobre os problemas envolvidos na avaliagdo
dos riscos ganha um controle mais promissor: € como se antes predominasse a

crenca de que quanto mais informacédo se dispusesse sobre um determinado topico

% \/ide, a este respeito, Milaré (2000), Derani (2001) e Machado (2002).
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melhor uma sociedade estaria equipada para fazer-lhe frente. Em certa medida esta
crengca ndo estava errada, pois ndo h&d como defender programaticamente um
encolhimento, quer dizer, um estoque menor de informagfes, uma simplificacdo
como condi¢cdo universal da resolugdo de problemas, pois ninguém quer estar
privado de dispor de tantos dados quanto forem necessérios para esclarecer o que
guer que seja. A abundéancia de informacgdes, entretanto, pode ser um problema,
dado o risco de saturacdo e a consequente perda de foco, mas € um problema
menor quando comparado a auséncia de referenciais. Porém, quando se pensa
nestas informagdes atuando como disseminadoras dos riscos, a situagdo muda de
figura por completo, haja vista o problema da multiplicagdo ou multiplicidade das
causas. Todavia, em que pese as informac¢des abundantes e confusas, geradoras de
problemas aos tomadores de decisdes, a disponibilidade de maior volume destas é
essencial ao avango do debate.

Quando os contextos sao complexos, é dificil reconstruir uma cadeia causal
em que se possam definir quem é o responséavel pelo risco, ou a quem pode ser
imputada a responsabilidade, na hipétese de existéncia de uma origem clara e bem
definida do risco. Esta é outra probleméatica para a responsabilidade juridica, pois a
definicdo do autor é fundamental para imputar-lhe o ato ilicito e o dever de reparar o
dano ou, no caso da responsabilidade objetiva, a delimitacdo da atividade de risco.
Sem a causalidade determinada, h& dano concreto e incerteza na autoria devido a
uma difusdo de possiveis autores. Com muita nitidez, Beck (2003, p. 113-178)
explicita o impasse: “ndo se pode condenar a multiplicagdo de possiveis causadores
sem antes tracar uma linha causal até o culpado.” Se muitos despejam nos rios ou
lancam na atmosfera produtos toxicos, o excesso de evidéncias pelo fato de muitos
se configurarem, sem duavida, como imputaveis, pode funcionar ao contrério,
emperrando o processo de tomada de decisoes.

Oriundo de um pais com uma sdélida tradicdo de reflexdo sobre a norma
juridica e sobre a forma de justificagdo da ciéncia, a Beck ndo escapa o paradoxo de
uma racionalidade institucionalizada que bloqueia o risco, ndo no sentido de evita-lo,
mas naquele sentido bem mais perigoso de impedir a sua tematizacdo: com a
inexisténcia de prova clara sobre a geragdo dos riscos, “a nado ser em casos
limitrofes, nos quais eles sdo individualmente imputaveis, podem impor-se cada vez
mais riscos ao mundo, (com isso) o potencial total de ameaga acaba aumentando”.
(2003, p.113-178).
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E perceptivel aqui a atencdo dirigida aos riscos embutidos na
autonomizacédo dos sistemas, na tecnificacédo da vida (seja no plano juridico, seja na
especializacdo dos cientistas), na colonizagdo dos mundos da vida por imperativos
gue lhes s&o estranhos. Nota-se que a permissdo de atividades de risco,
principalmente por entidades politicas, gera a assim denominada “irresponsabilidade
organizada” ou a legitimagédo dos riscos (BECK, 1998a). De olho no enorme
crescimento do potencial de risco embutido nesta fusédo, Beck luta por uma mudanca
conceitual jA& no ponto de partida: furtando-se a percepc¢do sensorial, invisiveis,
portanto, os riscos ndo sdo objetos, mas sim constructos sociais. Nao haveria
nenhuma novidade com respeito a sua teoria inicial, ndo fosse a insisténcia em
apresentar 0s riscos como constructos cognitivos que se vinculam a determinadas
relacdes de poder, que por sua vez se cristalizam nos sistemas juridico e cientifico.

Decisivo para ele é o que denomina relacdes de definicdo, ou seja, as
formas de configurar o poder no que concerne a definicdo dos riscos. Sim, todos
estdo imersos em sistemas complexos e em um mar de contingéncias. Mas quem
decide ai 0 que é causa e 0 que nao é? Quem as interpreta? Quem valida estas
interpretacbes? Que normas estdo em jogo? A organizagdo, o poder, a ordem
transformam-se nos verdadeiros irresponsaveis. E a ordem juridica, supostamente
voltada a regulamentar os fatos sociais, tenciona a complexidade ao invés de reduzi-
la a simplicidade.

Outro tema polémico e intercalado a critica da irresponsabilidade organizada
€ a questdo da desintegracdo do poder institucional e a formacdo de uma nova
politica. Diante da complexidade das rela¢des sociais, da perda da autonomizacéo e
consolidacéo do aparato de dominio estatal, da perda de forcas do Estado de Bem-
Estar Social, e, principalmente, do crescimento do poder dos movimentos sociais e
da atuacdo de organizagBes ndo governamentais, surge uma nova cultura politica,
com a consequente mudanca estrutural social: do politico para o subpolitico. (BECK,
2002, cap. 5)

Para Beck, agora tomando partido de uma critica da tecnocracia, a politica,
no que tange ao processo de decisées no ambito do parlamento, passa ao largo das
mudancgas tecnologicas da sociedade. Para evitar o que ele chama de passar um
cheque em branco, tudo o que implica um compartilhamento de responsabilidades -
a disputa publica entre diferentes alternativas ecolégicas, a divisdo de poderes entre

produtores e avaliadores dos riscos, etc - demanda “diferentes formas
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organizacionais para a ciéncia e 0os negocios, ciéncia e esfera publica, ciéncia e
politica, tecnologia e direito.” (BECK, 1992a, p. 97-123, traducdo nossa).

Por diferentes formas de organiza¢do entende-se a ampliacao ecoldgica da
democracia, respeitando o concerto de vozes e poderes submetidos as regras
institucionalizadas do jogo democratico existente, sem esquecer que tal jogo é de
pouca ou nenhuma valia na inexisténcia de uma poderosa esfera publica em que o
debate incorpora com competéncia argumentos cientificos. A recomendacao
expressa do autor € a tdo cara interdisciplinaridade. A novidade consiste ha maneira
em que ele a apresenta: ndao havendo mais dulvidas que, em linhas gerais, 0s
perigos da civilizagdo sao largamente ignorados pela ciéncia padrdo, a
responsabilidade ndo pode mais se perder em uma série de opinides contraditorias,
mas deve ser projetada para um espaco de cooperacao entre uma esfera publica
reformada e algo como uma esfera publica da ciéncia.

Se o que ele chama de checagem discursiva dos resultados de laboratério
requer esta nova forma de cooperacéo, resta saber em que ela consiste. Atento para
a paralisia dos mecanismos de automonitoramento de um sistema de pesquisas
inteiramente dependente de interesses, Beck é favoravel a uma nova constelacdo
formada por uma combinacgdo interdisciplinar de vozes dissidentes/dissonantes,
especialistas (experts) alternativos e propostas de desenvolvimento que se
cologuem como alternativas viaveis. Mas, a aposta elevada do autor ndo estaria
completa se ndo for mencionado o antidoto prescrito contra a cegueira cotidiana
diante das ameacas ao meio ambiente: uma espécie de alerta simbdlico a ser
desencadeado pelos meios de comunicagdo de massa, vinculando a ameaga ao
espaco de vida de cada um (BECK, 1998a, 2002).

Diante dos riscos crescentes, Beck busca ndo se encerrar nas falsas
alternativas: uma tecnocracia autoritaria ou outra que fosse critica; uma dependéncia
dos especialistas (por mais criticos que sejam) ou uma dependéncia da percepcdo
exclusivamente cultural dos riscos.

Nesta seara, revela-se a importancia do cientista (a quem esté incumbida a
tarefa de definir, prever e remediar os riscos), bem como do individuo como ator
politico. Em relagdo ao saber cientifico, observa-se que a definicdo do que sé&o
riscos ultrapassa uma mera questdo académico-cientifica, repercutindo em um
ambito politico e normativo. Quais sdo 0s riscos existentes? Que equipamentos sao

necessarios? Quais efluentes causam possiveis danos? E quais sao efeitos
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secundarios sociais, econémicos e politicos destes riscos? Como inserir no sistema
juridico normas que determinem a autorizacdo ou nado de atividades de risco?
Através de qual instrumental juridico € possivel exigir a reparacdo dos riscos? O
direito conseguira equalizar estes problemas e conflitos sociais? Por outro lado, o
significado social e politico do saber crescem de uma maneira relativa, assim como
0S meios que o configuram (ciéncia e pesquisa), além dos meios que o difundem (os
meios de comunicagdo em massa). Neste sentido, Beck (1998a) concebe a
sociedade de risco como a sociedade da ciéncia, dos meios e da informacdo, uma
ciéncia que “se desencanta, perde sua mistica, sem perder sua importancia’
(COSTA, Sergio, 2004, p.78)

O individuo, o cidadéo, o ator social é, para Beck, peca chave de sua teoria.
A necessidade de reinventar novas formas de exercer a politica em lugares tidos
como apoliticos repercute na remodelagem da democracia. Diante das incertezas,
uma sociedade organizada, informada e educada é capaz de confrontar as
instituicbes cuja funcdo é a regulamentacéo social. Ai entra em contradicdo a ideia
defendida por Beck de que ha o desaparecimento gradual da divisdo de classes.
Diante dos riscos, haveria uma homogeneizagdo das classes. Ora, afirma-se que
nao somente ha um aprofundamento da desigualdade social, mas também que esta
desigualdade reflete-se na percepcéo dos riscos e na dificuldade em se organizar
uma luta conjunta democratica.

Defender, portanto, que a sociedade de classes transformou-se em uma
sociedade do medo, ja que o centro da consciéncia do risco ndo € o presente, mas o
futuro parece irreal diante das desigualdades sociais que tornam populagdes inteiras

mais vulneraveis aos riscos a outras.”’ Embora haja riscos repartidos de maneira

*"Jonas (1995, p. 63-70), ao questionar sobre os fundamentos de uma ética que exige um
novo agir e sobre quais as perspectivas que a disciplina a que ela obriga se imponha aos
assuntos praticos dos homens, coloca em debate o saber que condiciona a necessidade
de proteger algum bem, saber este que se encontra nas mdos de poucos. Assim, uma
ética voltada a responsabilidade distante, ou seja, que orienta uma ac¢édo nao pelo que
ocorre no presente, mas por uma previsdo de desfiguracdo do homem, justamente pelo
fato de sabermos hoje o que deve ser preservado, volta-se ao temor de ameaca deste
valor preservado. Portanto, na heuristica do medo, também se aborda o temor, 0 medo, o
mal. Afirma o autor que o mal é mais facilmente detectado do que o bom, pois a mera
presenca do mal nos impde o seu conhecimento, enquanto que o bom pode passar
despercebido e ser ignorado sem que venhamos a refletir sobre ele. Ao identificarmos
facilmente o que nao queremos, afirma Jonas que a filosofia moral deve consultar antes
0S N0SsO0s temores que a nossos desejos, para que seja possivel uma valoragdo do que
apreciamos.



71

especifica entre classes sociais, a potencializacdo dos riscos, a impossibilidade de
evitd-los, a abstinéncia politica, as individualidades e a venda de possibilidades
privadas de prevencdo interferem nesta homogeneizagcdo. N&o obstante, para
algumas situacles, esta solucdo privada pode parecer util, mas pode nédo surtir
efeitos quando os riscos sdo democréticos, a exemplo da polui¢cdo atmosférica ou da
ingestdo de alguns alimentos, ou do risco da escassez de agua. (BECK, 1998a, p.
42)

Certo posicionamento catastrofista surge nesta fundamentacdo, muito
embora o autor se considere um “otimista-pessimista” (BECK, 2002, p. 12). De fato,
a grande maioria dos riscos deriva de agdes humanas cujo potencial de ocorréncia
esta diretamente relacionado a inexisténcia de possibilidades de compra da
“seguranca” e da “liberdade” perante os riscos. Isto gera uma lei de reparticdo de
riscos entre classes, acarretando um tendencioso aumento dos contrastes entre
estas (BECK, 1998a, p. 41). Riscos de dano, contaminacéo, radiagdo, intoxicacdo e
urbanos (enchentes, epidemias, falta de agua, contaminacdo da agua) estdo
atrelados a sua desigual reparticdo, uma vez que ha individuos e coletividades
diretamente expostos a tais riscos, ou seja, vulneraveis. E possivel até mesmo
realizar um mapeamento das vulnerabilidades, em razdo do seu componente
espacial.

Ao se tratar de riscos urbanos®®, também caracterizados pela incerteza,
pelos componentes humanos e pelos danos irreversiveis, da-se énfase ao caréter
social. Muito embora haja um efeito circular do perigo, ndo é possivel ignorar a
correlacdo entre pobreza e risco e, principalmente, as barreiras existentes e
originarias da desigualdade social. O conceito de natureza mescla-se com o de
sociedade. A natureza, outrora dominada e ignorada, passa a figurar como um
fendbmeno interior, incluido no processo industrial. O préprio conceito de natureza é
restabelecido. Havia uma primeira natureza — contra a qual o homem lutou e
alcancou relativo dominio e conhecimento — que se transfigura para uma segunda
natureza, aquela que esta incluida no sistema de mercado industrial.

Ha uma tendéncia generalista em considerar que, se ha ainda uma classe
de “ndo afetados” pelos riscos, esta ndo deve se opor a classe dos afetados, mas

deve ser concebida como uma classe dos “ainda ndo afetados”. A previsdo €

%8 \/ide especificamente subitem 2.3, infra.



72

certeira. As sociedades que ainda ndo se encontram no estagio da sociedade
reflexiva certamente a alcancgardo e, assim, sofrerdo de seus problemas de maneira
idéntica. Beck (1995) traca uma linha cronologica da primeira modernidade
(sociedade industrial) para a segunda modernidade, o que acarreta uma Vvisao
simplista e linear da transformacgéo da racionalidade simples para a racionalidade
reflexa. Além disso, a globalizacdo é tratada como uma extensdo da dinamica de
transformacdo das sociedades européias. Ela gera, nesta direcdo, uma
mundializacdo da sociedade de risco ou da chamada sociedade global de risco.
(BECK, 2002, 2008).

O autor torna uma forma particular de racionalidade como o padréo
mediante o qual as transformacgtes globais serdo analisadas. Assim,
no lugar da adequada consideracdo da diversidade dos padrbes de
transformacdo nas diferentes regibes do mundo nominalmente
almejada pelo autor, sua perspectiva de analise acaba descrevendo
a globalizacdo como o processo evolucionista e monocéntrico de
expansao de uma certa “constante” social, a reflexividade. (COSTA,
Sergio, 2004, p. 95)

Seguramente, esta critica é cabivel ndo apenas as sociedades do chamado
terceiro mundo — onde a discussdo em torno da reparticdo desigual dos riscos
ambientais e da poluicéo é refor¢cada pelo ndo equacionamento da redistribuicdo da
riqueza, do acesso a educacdo, a salde e a justica, entre outros problemas
estruturais — mas também as sociedades reflexivas. Exemplo neste sentido € a forga
do movimento denominado Environmental Justice, originario dos Estados Unidos e
atualmente disseminado em escala planetaria. Sua concepc¢éo parte da base de que
fragilidades sociais e econdmicas, somadas a diversidade étnica, determinam uma
maior exposicdo de certos grupos aos riscos decorrentes do modo de producgéo
capitalista, visto que a contaminacgao, a violéncia, as doengas e a baixa qualidade de
vida ndo sdo compartilhadas de modo equéanime por todos (ACSELRAD, 2004). Se
tal visdo garante uma sobrevida a concepgdo marxista da divisdo social em classes
ou demonstra a coexisténcia de um duplo risco nas sociedades contemporaneas,
trata-se de assunto que merece ser enfrentado por aqueles que se propbem a
compreender as dindmicas do ambiente e do desenvolvimento.

Importa dar destaque — e a énfase a sociedade de risco ai se justifica — a
forma como a nova estrutura juridica internaliza os vinculos de risco dos objetos

limpos da sociedade industrial. Quais 0s mecanismos e instrumentos que o direito
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cria e quais saberes sdo levados em conta nesta nova estrutura? Para tanto,
delimitar-se-4 o que se compreende por riscos que afetam, em especial, 0 meio
ambiente urbano, a fim de tragcar um panorama comparativo entre termos similares,
tais como perigos, ameacas, catastrofes e desastres.®* Em um segundo momento
serd averiguado o conceito de vulnerabilidade. Entdo, possiveis articulagbes entre
estas e os aportes juridicos do risco, em especial o debate sobre o desafio de sua
regulamentacédo juridica e da justica em um Estado Democratico de Direito serdo
debatidos. Afinal, “os riscos séo (...) onipresentes para o individuo, para a sociedade
civil, para aqueles que tomam decisdes e mais largamente para os politicos.”
(VERNET, 2007, p. 29)

3.2 RISCOS, PERIGOS, DESASTRES E VULNERABILIDADE: UMA ABORDAGEM
CONCEITUAL

Os riscos no cenario urbano (contemplado pelas cidades fragmentadas)
decorrem do paradigma da sociedade contemporanea e complexa®. Em seu estudo,
Hilhorst (2004, p. 52-66) analisa trés paradigmas, recentes e sucessivos, voltados
aos desastres.®’ O paradigma tecnocratico-comportamental (behavioural) dominou
estes estudos durante os anos 1950. Unia o interesse centrado nas catéstrofes
naturais inesperadas (hazard-centered) dos processos geofisicos com a convic¢do
de que as pessoas tinham que ser ensinadas a preveni-los. E um paradigma

tecnocratico, dominado por gedlogos, sismélogos, meteorologistas e outros

* Vide, sobretudo, VERNET (2007, p. 24), em cuja obra h4 uma tabela que especifica as
definigbes de risco, incerteza, perigo, crise, etc.

0 por paradigma compreende-se o conjunto de pressupostos, principios e ideologias
determinantes para a interpretacéo da realidade, com o intuito de permitir a percepg¢éo da
racionalidade do momento e a busca de uma adequacéo da vida ao real.

81 Vernet (2007), nesta mesma linha, apresenta trés tipos de “conversdes em risco” de
construcdo do risco, que marcam trés diferentes periodos na histéria do conceito. A
primeira refere-se a um saber técnico, a segunda, integra numerosos elementos de
analise para explicar a confrontacdo entre Estado e sociedade civil, e a terceira,
caracteriza-se como uma ruptura com as demais, insiste sobre a complexidade do jogo
dos atores.
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cientistas capazes de monitora-los e prevé-los, enquanto que 0s cientistas sociais
explicariam o comportamento de resposta ao risco e ao desastre, além de estarem
aptos a desenvolver mecanismos de avisos e esquemas de preveng&o.®

Nos anos 80, antropdlogos, socidlogos e gedgrafos comecaram a questionar
esta abordagem tecnocratica e centrada na catastrofe natural inesperada do
desastre (HILHORST, 2004). Especialmente em paises em desenvolvimento, fatores
estruturais, como 0 aumento da pobreza e processos sociais a ela relacionados,
foram responsaveis pela vulnerabilidade de pessoas e de sociedades ao desastre.

O reconhecimento da vulnerabilidade social alterou a compreensédo de
desastre. Enquanto antes ele era relacionado a catastrofes naturais inesperadas
(natural hazards), agora passa a ser visto como a interacdo entre a catastrofe
inesperada e a vulnerabilidade, expressa pela equacdo “Risco = catéastrofe
inesperada + vulnerabilidade”. Neste mesmo sentido, Lavell (1996, p. 32) conceitua
o risco utilizando-se de dois elementos essenciais: a ameaga ou 0 perigo antrépico e
a vulnerabilidade perante estes impactos. Esta é a propensdo a sofrer danos,
sempre relativa, pois depende do grau e da intensidade da ameaca sofrida. “O risco
€, por consequéncia, uma condicdo latente ou potencial, e seu grau depende da
intensidade provavel da ameaca e dos niveis de vulnerabilidade existentes”
(LAVELL, 1996, p. 32, traducdo nossa). O risco, portanto, ndo sera o sinbnimo de
ameaca, embora seu grau seja dado em funcdo da magnitude da ameaga, mas uma
condicédo dindmica e dependente da ameaga humana, conceito este aplicado neste

estudo no tocante a questdo urbana. O quadro abaixo esclarece os conceitos:

Ameaca + Vulnerabilidade = Risco/ Risco de desastre e/ou

Ameaca Natural + Vulnerabilidade = Ameacga Socionatural ou

Ameaca Antrépica + Vulnerabilidade = Risco/ Risco de Desastre
(LAVELL, 1996, p. 43, traducdo nossa)

Hilhorst (2004) afirma que na década de 1990 houve maior atencdo aos
processos ambientais, bem como as mudancas climaticas induzidas pelo homem,
emergindo um novo paradigma que enfatiza a mutualidade entre catastrofe

inesperada e vulnerabilidade em relacdo ao desastre, causadas pela complexa

2 Neste mesmo sentido, Lavell (1996, p. 24) afirma que os primeiros estudos destinavam-se
a analise dos fenémenos fisicos detonadores e aos impactos e respostas a estes
eventos.
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interacdo entre natureza e sociedade. Sob esta o6tica, a vulnerabilidade a catastrofes
inesperadas € substituida por catastrofes influenciadas por atividades humanas,
evidente nos casos de processos meteorolégicos e hidricos que produzem ventos
fortes e inundagbes em aglomerados urbanos. Estes hazards - catastrofes naturais
inesperadas - tornaram-se frequentes e mais devastadores devido a degradacao
ambiental. Por consequéncia, a vulnerabilidade pode ser compreendida ndo apenas
como a suscetibilidade das pessoas aos hazards, mas também é medida do impacto
da sociedade sobre o meio-ambiente.

Em relagcdo as metropoles, os riscos ambientais urbanos abrangem “uma
grande variedade de acidentes, em diversificada dimensdo e socialmente
produzidos” (JACOBI, 2004, p. 170). A populacdo, geralmente a excluida, de baixa
renda, que vive em péssimas condicdes de habitacdo e ndo usufrui da infra-estrutura
urbana, encontra-se vulneravel aos riscos de enchentes, vendavais, falta de agua
potavel, acidentes de transito, acidentes com cargas perigosas, acidentes quimicos
(por morarem proximo a areas industriais), incéndios, além dos riscos a saude,
diretamente relacionados a despejos irregulares de residuos sélidos, poluicédo do ar,
falta de saneamento e condicdes habitacionais precarias. A periferizacdo

direcionada a areas de alto risco potencializa os problemas urbanos.

Ndo ha como negar a estreita relagcdo entre riscos urbanos e a
guestdo do uso e ocupacgdo do solo, que [...] € aquela onde se
delineiam os problemas ambientais de maior dificuldade de
enfrentamento, e, contraditoriamente, onde mais se identificam
competéncias de ambito municipal. (JACOBI, 2004, p. 170)

Os riscos, socialmente produzidos, sao perceptiveis em ambientes urbanos.
Entretanto, vincular a vulnerabilidade a riscos a classe com menos poder aquisitivo
pode levar a equivocos, uma vez que a natureza multipla dos riscos corresponde a
natureza multipla dos grupos sociais ou individuos em uma situacado de exposi¢éo
aos impactos. Este € um alerta, j& que nao se pretende afirmar que a vulnerabilidade
€ determinada pela classe social, mas sim por ela influenciada.

Em uma grande cidade, por exemplo, qualquer individuo com alto poder
aquisitivo pode estar mais vulneravel a poluicdo sonora ao trabalhar em uma grande
avenida ou, em pélo oposto, um morador de favela pode estar mais vulneravel ao
risco de desabamento de sua casa, devido as condi¢des precarias de sua moradia.

Para ambos, no entanto, ha a igualdade da vulnerabilidade a escassez de agua,
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caso o manancial abastecedor da cidade seja poluido. Interessante apontar que ha
uma necessaria inclusdo social as avessas, ou seja, a cidade ilegal ameaca a cidade
legal e por tal fato h& interesse na remediacdo dos problemas.

H4, ainda, fatores pessoais, e ndo socioecondmicos, que influenciam a
vulnerabilidade. Um individuo com fragilidade em seu sistema respiratério estara
muito mais suscetivel a doencgas pulmonares decorrentes da poluicdo atmosférica; a
potencialidade de reparar o dano sofrera uma variagcdo a depender das condi¢des
econdmicas para o pagamento de um tratamento de saude. Ha uma série de fatores
gue determinam a vulnerabilidade diante dos riscos e, neste momento, cabe chamar
a atencao para nao se adotar posicionamentos simplistas.

O paradigma dos riscos € influenciado por nocdes de efeitos causais,
mudancas sociais e possiveis respostas a vulnerabilidade ao desastre.®® Desastres
causados por catastrofes inesperadas resultam da complexa interagcdo entre
natureza e sociedade. A categoria risco passa a ser utilizada sob diversas formas,
mas que pouco se comunicam. Marco destes estudos € o conceito da “sociedade de
risco”, anteriormente comentado (BECK, 1998a). H4 um deslocamento da discusséo
de um local circunscrito no tempo e no espago para 0 ambito das macro-
transformacdes sociais. Atualmente, quase todo entendimento passa pelas razbes

de risco.

A possibilidade dos acontecimentos ou eventos futuros € definida a
partir de probabilidades de ocorréncia, calculada com base nos
eventos do passado. Fortuna ou azar decorrem de escolhas
racionais, pois a modernidade detém ‘legides vitoriosas’, 0s
cientistas, para combate sem trégua, e sem Vvitoria, ao
obscurantismo e a ignorancia. (Lieber; Lieber, 2002, p.87)

Mas antes de sua conotagcdo atual, o conceito de risco sofreu
transformacfes. Se na pré-modernidade risco teve uma conotagao ‘neutra’ (algo
como uma probabilidade de ganho ou perda), na era moderna tornou-se sinénimo de
“perigo”, nitidamente negativo. Do século XIX até o inicio do século XX
predominaram os “anos de seguranga”, aqueles que precederam ao inicio do
guestionamento das possibilidades da ciéncia, observados a partir da segunda

metade do século passado (HOFFE, 1993a). A “cultura de seguranca”, com suas

8 Por desastres compreendem-se aberracdes da normalidade ou a interrupgéo temporéaria
do desenvolvimento.



77

regras e leis cientificas, foram questionadas a partir da metade do século XX. O fim
da certeza sofreu aceleragdo na mesma velocidade que a proposi¢cdo de solucdes
definitivas. Casos exemplares deste fato foram o uso do DDT e dos antibidticos,
segundo Lieber e Lieber (2002, p. 76). Os riscos sao, hoje, constru¢cdes sociais
através das quais se podem apreciar dimensdes psicoldgicas, sociolégicas ou

institucionais, estando af o interesse das ciéncias sociais.

Desde as ciéncias sociais, a investigacdo sobre os riscos esta
centrada em estudar a resposta humana diante dos mesmos,
especialmente a partir de dois pontos de vista: a percep¢do do
problema dos riscos pela populacdo e a tomada de decisdo na
gestao dos riscos (avaliacdo do seu impacto, medidas de protecao,
adocao de tecnologias, localizacdo de atividades potencialmente
perigosas. (MUNOZ, 1995, p. 6)

Nas definicbes que sao atribuidas aos termos risco e catastrofe encontram-
se repetidas expressbes como “acontecimentos infreqliientes ou extremos”,
“interrupcdes catastréficas da normalidade”, “danos as pessoas, seus bens e ao
meioambiente”, “acontecimentos que excedem a capacidade normal de ajuste e
amortizacdo do sistema humano para absorvé-los” e “impactos socioambientais”.
Também convém recordar a distingao, ja classica na literatura anglo-saxénica, entre
hazard (ameaca em potencial, alea) e risk (probabilidade de que ocorra um
desastre). Mas a diferenca nem sempre é clara e ha autores que preferem falar
sempre em “riscos ambientais”, independentemente de sua origem (HILHORST,
2004).

Risco pode ser entendido como hazard from a dangerous chance
(HILHORST, 2004). Compreender risco como “o perigo de uma situacdo perigosa”
faz pouco sentido em portugués, mas, em inglés, hazard sugere um perigo que
alguém pode prever, mas nao evitar. Ou seja, no risco combina-se uma
previsibilidade com uma incerteza.®* Por esta razdo, Vernet (2007, p.11) afirma que
0 risco, objeto social, apenas podera existir em relagdo a uma comunidade, uma

sociedade que o apreende por meio de representacdes mentais, ou seja, um grupo

% Dubois-Maury e Chaline (2004) conceituam o risco, em seu aspecto urbano, como um
produto combinado: aquele de um aléa e de uma vulnerabilidade. O aléa € um
acontecimento possivel, muito desigualmente previsivel. Explicam os autores que é o
hazard da literatura anglo-saxénica que pode ser natural, tecnolégico ou social.
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gue o perceba e que poderia sofrer seus efeitos, ndo sendo necessariamente 0
acontecimento catastrofico.

Como ja afirmado, o risco pressupde a percepcdo humana e o impacto
antrépico. A urbanizacdo, neste aspecto, é fator preponderante, ja que a percepcao
dos riscos envolve um espaco geografico, um modo de ocupagédo do territorio, as
relacdes sociais da época e 0s impactos sociais. O risco social ou societal remete
geralmente a segregacdo e a fragmentacdo urbana e esta relacionado a
inseguranca (VERNET, 2007, p. 73). Adicionam-se aos efeitos, além da
inseguranca, o medo e a injustica.

Portanto, risco ndo se resume a catastrofes ambientais ou a desastres
naturais. Somente quando houver impacto nas rela¢des sociais, na vida do homem,
havera risco, independentemente de sua origem. Os riscos, cujos fatores sao
variados e cujo aumento resulta da complexidade dos sistemas que caracterizam a
sociedade, possibilitam a constru¢cdo de cenarios de rela¢cbes sociais futuras, pois
“sdo onipresentes para o individuo, para a sociedade civil, para aqueles que tomam
decisbes e mais largamente para os politicos” (VERNET, 2007, p. 29). Os riscos
justificam as escolhas politicas e, por serem a elas indissociaveis, a regulamentacéo
juridica torna-se base das decisdes da organizagcdo do territério, da reparticdo de
bens, do uso de recursos e da precaucéo.

Ha uma distingcdo entre riscos naturais e tecnolégicos, comentada por Mufioz
(1995, p. 8). O risco tecnoldgico € conceituado como a probabilidade de falhas
acidentais ou ameacgas para a saude e o meio derivados de um mau projeto, gestao
ou funcionamento de atividades industriais ou de infra-estruturas. Nas definicdes de
risco tecnoldgico ressalta-se o carater humano da origem do risco. Trata-se de uma
ameaca que, ainda que involuntaria, pode ser controlada por seus agentes causais.

Diante das variadas categorias de riscos, Vernet (2007, p. 63) debruca-se
apenas sobre aqueles pelos quais a Geografia se interessa, cuja percepgao e
gestdo sdo acompanhadas de uma dimensé&o espacial. Interessa ao estudo analisar
0s riscos ambientais, que aglutinam os riscos naturais e 0s riscos decorrentes de
processos naturais agravados pela atividade humana e pela ocupagéo de territorios.
Riscos naturais sdo aqueles pressentidos, percebidos e suportados por um grupo
social - ou um individuo - sujeito a acdo possivel de um processo fisico, de uma
alea. O risco existe na medida em que houve uma percepg¢édo social, mas é natural
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em sua origem. Terremotos, deslizamentos, erupgdes vulcéanicas, ciclones, chuvas
fortes, nevascas, avalanches tém causas fisicas alheias a interven¢do humana.

A autora identifica nesta mesma categoria aqueles que sdo agravados ou
provocados por atividades humanas. A diferenciacdo entre ambos € de especial
importancia, na medida em que se identifica, em uma multipla causalidade, também
a acdo do homem. Os riscos podem resultar de aleas cujo impacto é maior devido
as atividades do homem e a forma de uso do solo. (VERNET, 2007, p. 67). A
exemplo, a erosdo do solo em cidades, o processo de desertificacdo pelo uso
excessivo de pastagens, incéndios e poluico.

A tipologia dos riscos compreende os tecnoldgicos, associados as atividades
gue podem implicar em danos de poluicdo, geralmente ocorridas no tecido urbano,
“0 que causa apreensdo em virtude dos efeitos em cadeia, uma série de
acontecimentos dificilmente previsiveis e dominaveis.” (VERNET, 2007, p. 70).
Decorrem de disfuncionalidades de um sistema técnico complexo capaz de
desestabilizar poderes constituidos, a depender do impacto e dos danos. (VERNET,
2007, p. 71).

Os riscos econbmicos, geopoliticos e sociais relacionam-se a partilha e ao
acesso a certos recursos renovaveis ou nao. Resultam em conflitos e insegurancas
que clamam pela regulamentacdo internacional e remetem a segregacdo e a
situacdes de desigualdade. O papel da politica de gestéo de riscos € preponderante
na resolucao destes conflitos.

Lavell (1996, p. 33) conceitua risco como uma probabilidade de ocorréncia
de um dano a populacao e engloba neste conceito as ameacas e vulnerabilidades. A
vulnerabilidade é um componente fundamental na andlise de risco, sendo que

Mufioz (2002), a define como as

[...] caracteristicas de uma pessoa ou grupo em termos de sua
capacidade para antecipar, enfrentar, resistir e se recompor do
impacto de um perigo natural. Isto implica uma combinacdo de
fatores que determinam o grau em que a vida e o sustento dos
individuos sé@o postos em perigo por um evento identificavel na
natureza e nas sociedades.

Para Oliver-Smith (2004, p. 10), vulnerabilidade é fundamentalmente um
conceito politico-ecolégico. Isso envolve a relacdo do ser humano com o meio-

ambiente, considerando as forgcas econdmicas e politicas, caracteristicas da
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sociedade em que estdo inseridos. Do ponto de vista dos hazards e dos desastres,
vulnerabilidade € um nexo conceitual que relaciona o meio ambiente as forcas
sociais, instituicdes e valores culturais que os sustentam ou combatem. Combinando
elementos do ambiente, da sociedade e da cultura em mdltiplas proporcdes, o
conceito de vulnerabilidade prové um referencial tedérico que engloba a
multidimensionalidade dos desastres.

Com efeito, os sistemas politico e econdmico, fonte dos maiores riscos, sdo
0s responsaveis pela alocacao e distribuicdo (desigual) dos recursos na sociedade.
A vulnerabilidade comporta a sujeicdo e a suscetibilidade de pessoas de forma
gradativa (maior ou menor) a exposicdo dos riscos. Reflete a estrutura
socioecon6mica, denuncia as disparidades sociais e culturais e a ineficacia dos
sistemas politico e juridico. A distribuicdo espacial da pobreza e a privacao social
formam o cenério propicio a verificagdo da injustica no espagco e ao mapeamento

dos grupos vulneréaveis aos riscos urbanos.®® A vulnerabilidade é conceituada como

a suscetibilidade da vida, propriedade e meio ambiente para
sofrerem um dano se uma ameaca manifesta o seu potencial. Uma
andlise da vulnerabilidade identifica as areas geogréaficas e
populacdes suscetiveis a sofrerem danos em caso de um acidente.
Inclui uma andlise da extensdo da zona vulneravel e das populagdes
dentro da zona em termos de tamanho e tipos (residentes,
empregados, populacbes suscetiveis, hospitais). (LOWRY et al,
1995, traduc¢do nossa)

% Alves (2005) identifica e caracteriza as situacdes de vulnerabilidade socioambiental na
metrépole de Sao Paulo e define vulnerabilidade [socioambiental] como a coexisténcia ou
sobreposicdo espacial entre grupos sociais muito pobres e com alta privacao
(vulnerabilidade social) em areas de risco com degradacdo ambiental (vulnerabilidade
ambiental). Neste sentido, € a combinacédo dessas duas dimensfes que caracteriza uma
situacdo de vulnerabilidade socioambiental. Para este mesmo autor ndo é por acaso que
as areas de riscos e degradacdo ambiental também s&o, na maioria das vezes, areas de
pobreza e privacdo social. Assim a sua hip6tese é que a vulnerabilidade ambiental € um
fator relevante na configuracdo da distribuicdo espacial das situacdes de pobreza e
privacdo social na metropole paulistana, o que de modo geral deve repetir-se em outras
metrépoles brasileiras devido a similaridade dos processos que as formaram e os
problemas que enfrentam na atual conjuntura do pais. Nesse sentido, ele acredita que a
categoria vulnerabilidade pode captar e traduzir os fenémenos de sobreposi¢do espacial
e interacdo entre os problemas sociais e ambientais sendo adequada para uma analise
da dimenséo socioambiental (espacial) da pobreza. Mendonca (2004c) também ressalta
gue a condicao de pobreza de uma determinada populagdo esta estreitamente vinculada
a condicéo de formacao de riscos e de vulnerabilidade socioambiental.
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Quanto aos riscos tecnolégicos, a verificacdo da vulnerabilidade vincula-se

ao estudo de cidades. Os riscos tecnolégicos

[..] derivam de um modo de producdo ou uma tecnologia
deliberadamente escolhida por alguém; seus efeitos podem ser
intensificados por uma localizagdo inapropriada; alto grau de
incerteza a respeito de suas conseqiiéncias sobre o meio ambiente
e a saude publica, pois ndo é possivel tecer previsdes acerca de
seus efeitos presentes e futuros; em muitos casos os efeitos
negativos das tecnologias séo invisiveis ou dificilmente perceptiveis
a partir da experiéncia cotidiana, o que acentua o efeito de medo e
desconfiangca da populacdo diante dos riscos tecnoldgicos; a
percepcao deste tipo de risco esta influenciada pela existéncia de
eventos de muita baixa probabilidade de ocorréncia porém de alto
potencial de dano, inclusive em escala mundial, como foi 0 acidente
de Chernobil (MUNOZ, 1995, p. 9, traducdo nossa).

Atribuir responsabilidades aos executores de atividades de risco, por seu
potencial contetdo danoso, € um grande desafio. A investigacdo da pessoa ou ente
responsavel pelos riscos ambientais atesta a complexidade da cadeia causal na
definicho da origem do dano ambiental. A dificuldade estd em relacionar os
resultados danosos com a sua origem exata. A relagdo espaco/temporal entre a

1.5 Além

origem do risco e o dano decorrente € uma linha fragil, facilmente rompive
disso, consequéncias negativas em longo prazo podem decorrer de atividades que
em curto prazo séo positivas. Ha diferencas entre riscos de desenvolvimento brusco
(catastrofe) e desenvolvimento difuso (contaminacgdao lenta).

No tocante a dimensdo espacial, esta distingue riscos universais
(deterioragdo da camada de o0zbnio, por exemplo) e riscos locais ou pontuais
(erosdo do solo). Ha riscos globais cujas consequéncias se expressam em eventos
pontuais, ou, ao contrario, riscos materializados em uma localidade, mas que devido
a acumulacao, geram um possivel processo de deterioracédo global, segundo Mufioz

(1995, p. 7).

% Ainda sobre a percepcéo dos riscos vinculada & confianca, vide SLOVIC (2000).

%" Este é um dos impasses do Direito Ambiental, pois a responsabilidade civil, administrativa
ou penal requer a exata distin¢cdo do infrator. Mas, diante da pluralidade e difusédo de
autores e da dificuldade em se estabelecer o nexo causal, o responsavel muitas vezes
acaba por ndo ser identificado. Vide Slovic (2000, p. 324) ao comentar a fragilidade do
sistema de gestdo de riscos em parte devido ao sistema legal vigente que contrapde
opinides de expertos, o que implica a perda de confianca da sociedade, bem como na
dificuldade em mensurar danos e indicar responsaveis.
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Ressalta-se que o risco — notadamente o risco ambiental — é comumente
confundido com impacto ambiental. Embora estas categorias estejam intimamente
relacionadas, ha diferencas. O risco assume um efeito negativo, enquanto o impacto
corresponde a uma interferéncia no ambiente, positiva ou negativa. ( MUNOZ, 1995,
p.12). A dimensdo ambiental dos riscos é objeto de estudo pioneiro da Geografia,
com o esforgo de focar as dinamicas sociais e naturais simultaneamente, trazendo,
em seu arcabougo conceitual, a vulnerabilidade como conceito complementar.
Marandola Jr (2004, p. 11) explicita que os estudos geograficos do risco receberam
tratamento especial dos pesquisadores preocupados com fenbmenos naturais que,
em situagdes extremas, causavam danos e expunham populagdes ao perigo,
denominados natural hazards ou perigos naturais.

A analise dos riscos possui uma dimensdo geografica evidente segundo
Mufioz ( 1995, p. 23), pois tanto o perigo quanto a vulnerabilidade e a catastrofe se
materializam em um territério, ou seja, em um componente espacial que delimita a
ameaca para a populacdo e suas atividades. A aproximacao geografica pode ser
abordada definindo-se o contexto no qual o desastre se materializa ou poderia se
materializar. A cartografia dos riscos avanca para o0 estabelecimento de um
zoneamento dos niveis de risco a partir da combinagcdo de mapas de periculosidade,
exposicao e vulnerabilidade.

Por outro lado, as dimensdes humanas, especialmente o estudo dos
componentes sociais do risco, a aproximacao contextual, a sua andlise e a
investigacdo das respostas da sociedade perante 0s riscos e desastres sao
contribuicbes das ciéncias sociais. Mitchell (1990, p. 140) distingue trés
componentes humanos do risco: a vulnerabilidade, a exposicdo ao risco e as

respostas.

Vulnerabilidade: faz referéncia ao potencial de uma sociedade para
experimentar graves danos em caso de catastrofe e esta relacionada a fatores
como o desenvolvimento econdmico, a normativa industrial ou ambiental, o grau de
organizacao social, o padréo de vida e de salde da populagdo, a existéncia de
sistemas de protecao civil;

Exposicdo: indica o numero de pessoas que se encontram em

situacéo de serem diretamente afetadas pelo risco;
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Resposta: é o grau em que a sociedade atua para prevenir, evitar ou

reduzir os prejuizos decorrentes do risco.

Considerando tais componentes sociais de riscos, conclui-se ndo se tratar
de fenbmenos absolutos, mas relativos. Os eventos originarios de auténticas
catastrofes em uma sociedade podem, em outras, possuir escassas repercussoes
devido a sua menor vulnerabilidade e/ou ao desenvolvimento de boas estratégias de
resposta ante os riscos ou de um sistema eficaz de gestdo dos riscos.®®

A investigacdo da resposta humana ante os riscos ou catastrofes pode ser
entendida em duas dimensdes. A primeira, baseada na economia politica, ja
repercutiu em trabalhos de gedgrafos que aplicam as teorias sobre o
subdesenvolvimento para estudar a maior proporcdo de riscos catastréficos no
terceiro mundo. Uma economia mundial, dominada pelas na¢des desenvolvidas
mediante 0 mecanismo de intercambio desigual, implica o estabelecimento de um
circulo vicioso de “pobreza-deterioracdo-desastre”. A pobreza e a marginaliza¢do, ou
seja, os fatores socioecondmicos, aumentam a vulnerabilidade de uma sociedade.
Os riscos tecnoldgicos seriam uma consequéncia das condi¢des nas quais se leva a
cabo a producdo econdmica.

A perspectiva comportamental, por seu lado, estuda as respostas -
individuais ou coletivas - diante das situa¢cdes de riscos, a forma como a populagéo
percebe os riscos e reage. Em decorréncia da adogdo de um modelo técnico-
cientifico de producdo aliada a forma econdmica capitalista, deve a sociedade
responder (1) como a riqueza produzida socialmente pode continuar sendo
distribuida de forma desigual e legitima, repercutindo na intensificacdo da
vulnerabilidade de determinados grupos sociais a riscos ambientais?; (2) como é
possivel, em termos aceitaveis, prevenir, inativar, redirecionar e conduzir riscos
produzidos pelo processo industrial avangado, sem se sobreporem aos interesses
ecolégicos, médicos, psicologicos, sociais e a garantia de direitos, sobretudo

fundamentais?

% Nos temos um longo caminho para implementar nossos processos de gestdo de riscos.
Embora tenhamos utilizado massivamente tempo, dinheiro e recursos em estudos
cientificos voltados a identificar e quantificar riscos, nds falhamos ao ndo gastar esforcos
necessarios a aprender como gerir os perigos que a ciéncia é tdo eficiente em identificar.
(SLOVIC, 2000, p. 325, traducdo nossa)
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A resposta a estas questdes restam em aberto.?® A vulnerabilidade implica
uma combinacao de fatores que determinam o grau em que a vida e o sustento dos
individuos s@o expostos a perigos por um evento identifichvel na natureza ou na
sociedade. Vernet (2007, p. 43) conceitua vulnerabilidade como estar fisicamente
exposto a uma alea, ou seja, apresentar certa fragilidade diante do sinistro (em
razao, por exemplo, de uma ma qualidade das constru¢des, de um desconhecimento
da alea, de elevadas densidades humanas ou ndo ter em vista os meios disponiveis
para enfrentar a crise que pode sobrevir. Trata-se de um conceito complexo por
abranger aspectos econdmicos, sociais, politicos e culturais, além de outras
perspectivas epistemolégicas como ecologia politica e ecologia ambiental. Esta
complexidade permite analisar a capacidade que um grupo social possui em reagir
diante de perigos naturais e tecnoldgicos, prevenindo-os, evitando-os ou reduzindo
seus impactos.

Mufioz (2006) afirmou que a vulnerabilidade esta na base dos desastres,
sendo diretamente ligada a capacidade de resposta de uma sociedade em prevenir,
evitar e reduzir os prejuizos ocasionados. Dai sua relagdo com grau de informacdes,
condicbes econdmicas, efetividade da legislagdo ambiental, grau de organizacdo
social, nivel de vida e saude, rede de protecao civil da sociedade. Por esta razéo,
“reduzir a vulnerabilidade ndo consiste em tentar reduzir a freqiéncia da alea, o que
€, em certos casos, totalmente impossivel (terremotos, vulcanismos, inundagdes...),
mas em diminuir os efeitos possiveis da crise por meio do conhecimento dos
processos e pela instalagéo de dispositivos adequados.”

Diante do conceito de vulnerabilidade trazido por Mufioz (2006), questiona-
se como medi-la e como obter o grau de vulnerabilidade de um determinado grupo
social. A resposta da autora remonta a complexidade da definicdo e sugere um
conjunto de variaveis e critérios para mensurar a vulnerabilidade. A populacédo da
area que se pretende avaliar é o principal aspecto a ser considerado, observando o
volume populacional potencialmente exposto aos riscos e as caracteristicas desta
populacao, identificando sua capacidade de prevencao e de reacao aos riscos, além

de fatores historicos, culturais, institucionais e do proprio sistema urbano. (VERNET,

8 Afirma Vernet (2007) que a vulnerabilidade varia tanto do espaco quanto no tempo,
especialmente nas cidades, devido a migraces pendulares. Utiliza-se de mapas de
vulnerabilidade para diagnosticar os graus de fragilidade de territérios urbanos, afinal, o
sistema urbano traz os germes da vulnerabilidade.
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2007, p. 92-101). Alguns indicadores seréo decisivos para esta analise, como o nivel
de renda, o grau de instrucdo, taxas de desemprego e de rotatividade nos
empregos, 0 acesso a justica ou outras que permitam identificar o cotidiano e os
modos de vida.

Diferentes camadas sociais ou diversos grupos em regibes com variados
niveis de desenvolvimento estdo expostos, cada um, a diferentes riscos, sendo
precipitado afirmar que quanto maior o nivel econémico ou o nivel de instrugcéo ou
de desenvolvimento, menor o nimero e a dimensao de riscos a que 0S sujeitos
estdo expostos. Esta é, de fato, uma tendéncia, mas ndo pode ser tomada como
regra.

No entanto, a identificagcdo do grau de vulnerabilidade em determinada area
esta diretamente relacionada a possibilidade de planejamento de programas de
emergéncia para enfrentar de maneira eficaz uma catastrofe e a uma eficiente
gestao de riscos a partir de um mapeamento de cenérios urbanos. O estudo da
vulnerabilidade de uma parcela da populacdo permite acGes politicas redistributivas
e preventivas em areas cuja potencialidade de dano é maior. Cabe ao ordenamento
juridico fazer inserir em suas normativas tal concepc¢do. Instrumentos juridicos
voltados a garantia de maior participacao cidada deverao ser utilizados de modo que
as populacdes vulneraveis a riscos tenham conhecimento de sua realidade (direito a
informagdo), compreendam a problemética dos riscos (direito a educacédo ambiental)
e conhecam as a¢des publicas em seu beneficio (transparéncia na gestao urbana).
Somente com estas prerrogativas sera possivel iniciar um processo de inclusdo
social e democracia participativa. Com efeito, os obstaculos a gestéo dos riscos sédo
variados: técnicos, socioecondmicos, institucionais, politicos e culturais.

O diagnostico da vulnerabilidade, que envolve aspectos técnicos, politicos,
sociais e territoriais, € um passo fundamental, segundo Mufioz (2006), para o
planejamento urbano, sem o qual ndo se conseguira alcancar formas sustentaveis

de organizacéo e de ocupacéo territorial que reduza os riscos para a populagéo.
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3.3 RISCOS E VULNERABILIDADES NO AMBIENTE URBANO

A analise do direito contemporéaneo a luz da crise ambiental, em especial
das normas juridicas regulamentadoras dos riscos socioambientais urbanos, requer
uma abordagem especifica. Se a problematica do estudo versa sobre a
potencialidade do Direito em ordenar a realidade socioambiental e alcancar a justica,
cabe expor a vulnerabilidade da populagdo diante dos riscos urbanos, por estes
denunciarem a desigualdade social e a injustica socioambiental no uso e ocupagao
do solo. Inclusive, parte-se do pressuposto de que o processo de urbanizagéo e de
metropolizagcédo cada vez mais intenso tem potencializado o risco, a vulnerabilidade,
o desastre e a catastrofe. (OLIVER-SMITH, 2004, p. 22)

Dubois-Maury e Chaline (2004) apresentam o panorama atual dos riscos
urbanos a que estdo expostas as sociedades. Seu estudo se volta ao alcance
pratico dos textos juridicos nas areas do urbanismo e do meio ambiente na
prevencdo dos riscos naturais e tecnologicos e para o estudo das grandes
metrépoles mundiais, seu ordenamento e suas diversas formas de regeneracéo.”

Até a época contemporanea, as calamidades wurbanas naturais
representavam oS maiores riscos para a sociedade. No entanto, a urbanizagao
generalizada, ao acumular pessoas e atividades em espagos restritos, faz das
cidades lugares eminentemente vulneraveis a qualquer agente perturbador, quer
seja exégeno ou enddgeno, natural ou técnico. Os riscos naturais afetam todos os
territérios, sendo as concentracdes urbanas as mais atingidas, e se pode estimar
que dois tercos das vitimas de catastrofes sdo urbanas, em uma média de trinta a
guarenta mil cidaddos a cada ano. Da mesma forma, a geografia das grandes
catastrofes e de seus efeitos é diversificada, ndo existindo correspondéncia alguma
entre as perdas humanas e os danos materiais. Estima-se que, do numero total de

vitimas, 82% pertencem aos paises em desenvolvimento e 12% aos paises

0 Os autores discutem a problematica dos riscos urbanos sob o ponto de vista de uma forte
tendéncia eurocéntrica, e por que ndo dizer, francesa, uma vez que se tratam de dois
pesquisadores franceses. Nao obstante, entende-se que muitos dos conceitos e assuntos
apresentados na obra enriguecem a percepcdo dos riscos urbanos e podem ser
aplicados a realidade do espagco urbano de muitos paises em desenvolvimento
(preferimos utilizar este termo em detrimento do termo largamente utilizado pelos autores,
Terceiro Mundo) como também a realidade das cidades brasileiras, nosso ponto-mor de
interesse de estudo.
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industrializados (VEYRET, 2007, p. 81 a 112). No entanto, essas cifras, no que diz
respeito aos danos assegurados, invertem-se: a sua quase totalidade se encontra
nos Estados Unidos e na Europa Ocidental do Norte; a Unica exce¢do a forte
correlagdo entre perdas humanas e materiais € o Japéo.

H& uma confrontagdo com o estabelecimento de escalas de gravidade e
hierarquizacéo dos riscos efetivos ou potenciais que fazem intervir critérios objetivos
e interesses socioecondmicos proprios de cada pais. Dessa forma, o conhecimento
dos riscos urbanos comuns é, muitas vezes, aproximado e de dificil avaliagdo
guanto as suas vantagens materiais e sociais.

Dubois-Maury e Chaline (2004) relatam que a vulnerabilidade urbana aos
riscos, quer endégenos quer exdégenos, € por demais complexa. As vulnerabilidades
urbanas encontram-se territorializadas, pois cada local da cidade possui suas
proprias caracteristicas que vao determina-las e guiar a respostas preventivas. Sob
tal constatacdo, € possivel afirmar que o processo ocupacional de uma area urbana
(decorrente de leis e questdes histéricas) somado a fatores politicos, sociais e
econdmicos (ma gestdo urbana, periferizacdo das cidades, fragmentacdo socio-
econdmica) pode levar a situacdes de riscos identificadas justamente por meio dos
contrastes entre populagdes mais ou menos vulneraveis.

A vulnerabilidade diferencia os territérios da cidade, dividindo-a em centro,
bairros histéricos e bairros da periferia. No primeiro, ha grande utilizagdo do espaco,
incluindo iméveis de grande altura, vulneraveis a incéndios e a panes elétricas.
Grande numero de veiculos causa poluicdo e o fluxo de pessoas favorece a
delinqtiéncia. Nos bairros historicos, velhas construcdes possibilitam riscos de
incéndio, de saude publica e desmoronamentos. Na periferia, com a criagdo de
zonas industriais, aeroportos e estradas, ha o acumulo de diversos riscos
tecnoldgicos para as populagdes residentes. Em paises como o Brasil, a proliferacéo
de construgdes irregulares favorece o risco de desmoronamento em caso de
enxurradas, tormentas, terremotos e inundagfes, além dos riscos a saude
decorrentes da falta de saneamento e agua tratada e das condi¢des precarias das
habitacdes. Nestes aspectos sequer se menciona a vulnerabilidade das geracdes
futuras defronte a degradacao de mananciais, por exemplo.

Dubois-Maury e Chaline (2004) tém a opinido de que toda cidade se situa
em um ambiente natural com o qual ela, em principio, vive em harmonia e valoriza

as suas potencialidades. Mesmo assim, a cidade submete-se a eventualidade de
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efeitos negativos e mesmo catastréficos das forcas que compdem esse meio
ambiente quando estas se manifestam de forma incomum. Acrescentam que 0sS
riscos naturais podem ser agravados pelas diversas iniciativas humanas e que ha
gue se considerar as interacdes, cada vez mais frequentes, entre os riscos naturais
e 0s tecnolégicos.

Ocorre uma “moderniza¢&o” dos riscos urbanos, pois estes resultam de uma
juncdo sociotécnica e de uma combinacdo de dados humanos e ndo humanos,
dificeis de uma gestédo simultdnea, somados a um grande numero de intervenientes.
A vida urbana acontece em um continuum de riscos pequenos, na sua maior parte, e
absorvidos pela capacidade da cidade de se autorregular. No entanto, quando as
desordens e as perdas ultrapassam certos limites, os riscos urbanos se tornam
preocupacdes maiores do poder publico, principalmente nos paises desenvolvidos,
onde ha uma grande atencdo dada as vitimas humanas potenciais e ao montante de
bens segurados. Ha diversos atores envolvidos na gestdo dos riscos e na tentativa
de criar uma ciéncia dos riscos com respostas técnicas e solucdes de
gerenciamento espacial para gestores dos riscos e seguradoras que trabalham com
a indenizacao as vitimas pelos danos sofridos.

Identificam-se diversos tipos de possiveis catastrofes industriais e
tecnoldgicas, destacando-se as causadas por substancias quimicas, explosfes,
contaminacdo do ar, do solo e das aguas, transporte de matérias perigosos e
toxicos, e aquelas de origem nuclear, que originam o desafio na gestdo urbana. As
medidas de prevencao apresentadas incluem politicas e legislacao especificas, que
procuram evidenciar a articulacdo entre respostas da tecnologia e do direito
urbanisticoambiental frente aos riscos tecnoldgicos.

Uma série de riscos urbanos da vida cotidiana chama a atencéo.
Atualmente, sobretudo nos paises mais desenvolvidos, a complexidade dos
sistemas urbanos, a intensificagcdo dos fluxos que se tornaram indispenséaveis ao seu
funcionamento e a heterogeneidade de seus tecidos sociais sdo potenciais
geradores de riscos. Nessa classe de riscos estdo os males causados pelos
automdveis, a poluicdo do ar exterior e interior as construgdes, os acidentes de
circulacdo, as questdes inerentes aos ruidos e barulhos urbanos, os riscos dos
materiais empregados na constru¢éo civil, 0 amianto, o chumbo presente em certos
combustiveis fésseis, os riscos advindos de insetos, em particular dos cupins, e
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aqueles “novos riscos tecnolégicos”, como o caso das ondas emitidas pelas antenas
de telefonia moével.

Dubois-Maury e Chaline (2004) voltam-se as insegurancas e as violéncias
urbanas, por representarem um risco em expanséo. Enumeram diversas formas de
delinquéncia, inclusive a juvenil, e a complexidade das causas da alea da violéncia
urbana. Tratam da dificil tarefa de se gerir e controlar esses riscos, procurando
instrumentos para atuar na gestdo dos acidentes e dos estados de crise, desde a
prevencdo até o controle das insegurancas urbanas. Insegurancas estas que
incluem uma intervencdo forte do Estado como resposta para os dominios
sociocultural, educativo, de insercdo profissional das populagdes urbanas e
englobam, inclusive respostas penais mais eficientes.

Jacobi (2004), ao analisar os riscos e vulnerabilidades nas cidades, alerta
ser cada vez mais evidente a complexidade do processo de transformacdo do
cenario urbano, crescentemente ndo s6é ameacado, mas afetado por riscos e
agravos socioambientais. Desafio para o desenvolvimento urbano € a criagdo de
condicbes capazes de, se n&o reduzir, pelo menos atenuar o quadro de riscos

existentes que afetam a populacéo de forma desigual.

Ocorre, da mesma forma, um processo de justaposicdo dos
problemas ambientais e sociais, na medida em que as zonas
residenciais pobres e operarias suportaram com maior intensidade
tais efeitos negativos ao instalarem-se sobrepondo-se as zonas
industriais. E decorréncia da transformaco do espaco urbano em
mercadoria, associado a auséncia de controle politico na
regulamentacéo deste mercado, bem como na provisao de servigos
publicos. Introduz, a partir dai, a dimenséo politica dentre as causas
estruturais da degradacdo ambiental urbana. (BORATTI, 2008, p.
36)

De um modo geral, o agravamento crescente dos problemas ambientais nas
metropoles é alimentado pelo modelo de apropriacdo do espaco. Modelo este que
reflete as desigualdades socioeconémicas vigentes, aliadas a ineficicia das politicas
publicas e a inércia da Administracdo Publica na detecgcédo, coercao, correcao e
proposicao de medidas que visem o ordenamento do territério e a garantia da
melhora da qualidade de vida da populacéo (JACOBI, 2004).

Mesmo que 0s impactos negativos do conjunto de problemas ambientais
decorram principalmente da precariedade dos servigos publicos e das omissées do

poder publico, o autor acentua que eles também sé&o reflexos do descuido e da
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omisséo dos cidadaos, inclusive daqueles moradores dos bairros mais carentes de
infra-estrutura. Esta observacéo levanta a questdo do significado dos problemas
ambientais e do conflito entre os interesses particularizados e a qualidade de vida da
cidade como um todo.

Jacobi (2004) focaliza sua andlise nos riscos ambientais urbanos associados
aos impactos socioambientais decorrentes do processo de urbanizagéo, tendo como
referéncia a Regido Metropolitana de S&o Paulo, sublinhando as seguintes
questdes: (1) a reducdo de areas verdes, que resulta na excessiva
impermeabilizagédo do solo que, por sua vez, multiplica as areas sujeitas a enchentes
e 0S conseguentes impactos ambientais, sociais e econdmicos; (2) a falta de
medidas praticas para controlar a poluicdo do ar; (3) a procrastinagcdo da ampliagcéo
e adequacdo da rede de transporte publico e de medidas que estimulem a reducédo
do uso de automoveis; (4) a procrastinacao na expansao da rede de esgotos (coleta
e tratamento); (5) a contaminacao dos mananciais de abastecimento de agua e dos
rios existentes nas areas urbanas; (6) a exaustdo das alternativas convencionais de
destinacao final dos residuos sélidos e problemas resultantes da contaminacéo das
aguas subterraneas e de superficie pelo chorume.

Os impactos socioambientais constituem situacdes de risco ambiental
urbano a medida que, em um determinado momento e em determinadas
circunstancias, teriam a capacidade de causar danos diretos a saude, ao conforto, a
qualidade de vida e ao patriménio dos individuos, e poderiam comprometer
seriamente o exercicio das fungbes urbanas concorrendo para a degradacdo da
base fisica da cidade. Como assinala Jacobi (2004), a maior parte dos riscos
ambientais urbanos estd circunscrita na esfera de competéncia municipal e
diretamente vinculados ao uso e a ocupacédo do solo. Este fato, de um lado, indica
gue a intensidade e a disseminacdo dos problemas socioambientais urbanos séo,
em muito, devidos a ineficacia da administracdo publica no planejamento e no
controle do uso e da ocupacgdo do territério da cidade; de outro, representa uma
possibilidade de resposta coletiva e institucional a esses riscos. Desta forma, mais
do que um problema ambiental, os riscos nas cidades constituem-se como um
processo politico e social.

Existem também riscos que transcendem a esfera local de acdo, cujo
equacionamento depende de acdes estratégicas e de investimentos estaduais ou

federais, como, por exemplo, o risco tecnolégico relativo ao colapso no
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abastecimento de energia. Neste aspecto, deve-se necessariamente analisar a
pratica discursiva entre os 0rgaos institucionais e a critica a eficacia do sistema de
gestdo baseado em reparticdes de competéncias municipais, estaduais ou federais,
sem énfase na gestéo integrada. (FERNANDES, 2006a)

De fato, as cidades tornaram-se um laboratério em que ninguém mais se
responsabiliza pelos resultados das experiéncias. Beck (1998a) e Lieber e Lieber
(2002) enunciam a cultura da incerteza, distinta daquela mantida até agora, limitada,
de um lado, pela a adog¢do do controle do risco marginal (seguro) e, de outro, pela
adocao de barreiras a inovacéo, ou de seguranca absoluta (o nao risco).

Nas cidades, h& necessidade de se conhecer e avaliar as diferentes
respostas que as comunidades fornecem em relacdo as diferentes categorias de
riscos urbanos. A percepcao dos riscos pelos moradores deve estar integrada a
gestdo publica. Em ambientes urbanos, caracterizados pela periferizagéo,
metropolizacdo e fragmentagdo, muitos riscos ainda séo passiveis de controle, pois
estdo relacionados a falta de infra-estrutura adequada, gestao integrada e politicas
publicas eficazes. Neste sentido, Fernandes (2006a, p. 360) afirma que a construgéo
politico-social da ordem juridico-institucional metropolitana ndo pode ser imposta por
leis ou decretos, mas tem que ser construida e amplamente negociada para se
ganhar a necessaria legitimidade social e politica que Ihe dé suporte. Deve-se
analisar, sobretudo, a natureza da metropole e se esta a se tratar de regides de
servicos comuns, de desenvolvimento econdmico e de planejamento administrativo
e regional, a medida da convivéncia da esfera local com a escala metropolitana e a
titularidade do interesse metropolitano.

No capitulo seguinte, buscar-se-a descrever 0s instrumentos juridicos
necessarios a gestao e ao monitoramento dos riscos, 0s instrumentos e estratégias
de prevencdo e mitigacdo dos mesmos, bem como a normativa juridica aplicavel em
uma escala local e regional. Um vasto campo de reflexdes encontra-se aberto para
melhor articular as prerrogativas do Estado em matéria de riscos, com as iniciativas
e as competéncias das coletividades territoriais, sem olvidar as aliancas e medidas
de cooperacdo entre as varias instituicbes e grupos existentes que poderdo
beneficiar tanto a sociedade quanto o meio ambiente no sentido de reduzir as
vulnerabilidades e, por certo, as desigualdades e injusticas socioambientais, ja que
estas decorrem de uma distribuicdo ndo equitativa de fatores ambientais, formando
a desigualdade espacial e social (BORATTI, 2008, p. 62).
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4 O ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL E OS DESAFIOS PARA UM NOVO
SISTEMA JURIDICO

Apresentados o0s principais aspectos da expansdo e periferizacdo das
cidades, além da classificacao dos riscos urbanoambientais, passa-se a andlise do
sistema normativo brasileiro que incorporou - direta e indiretamente - estas
realidades. Diante destes desafios, reformulou conceitos e legitimou a incorporagao
de novos principios, como o da sustentabilidade urbana, direcionados a protecéo de
novos direitos. Tem-se como escopo apresentar a regulamentacdo juridica dos
riscos, seus limites e potencialidades na tarefa da resolucdo de conflitos

socioambientais.

4.1 O ESTADO DE DIREITO DEMOCRATICO E O MEIO AMBIENTE COMO BEM
JURIDICO E DIREITO FUNDAMENTAL DA ORDEM CONSTITUCIONAL
BRASILEIRA

A Constituicdo Federal de 1988 reformou as bases juridicas da protecéo
ambiental, vinculando-a a uma ampla agenda social e de reformas institucionais.”* O
constituinte inovou e inseriu capitulos e artigos que constituiram os novos direitos,
base para os denominados direitos socioambientais, segundo Santilli (2005, p. 221)
e Marés (2002, p. 37-42)".

" Dispde o caput do Art. 225 da Constituicdo Federal, in verbis: “Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracées.”

2 Nas constituicBes anteriores (Constituicdo Imperial 1824, Republicana de 1891, além das
Constituicbes de 1934, 1946, 1967 e emenda 1 de 69) ndo houve a mencgédo a protecao
ao meio ambiente e tampouco foi utilizada a expressdo meio ambiente. Havia dispositivos
sobre mineracdo, protecdo a belezas naturais, patriménio histérico, cultural e
paisagistico, além de atribuicdo de competéncias. Milaré (2000, p. 303-304) resume que
todas as constituicdes cuidaram do patrimonio histérico, cultural e paisagistico do pais,
havendo ainda constante indicacdo no texto constitucional da funcdo socioamiental da
propriedade, mas sem o foco da protecdo do meio ambiente. Além disso, o legislador ndo
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No conjunto dos novos direitos, rompem-se paradigmas da dogmatica
juridica e, por tal motivo, tem-se uma “[...] natureza emancipatéria, pluralista, coletiva
e indivisivel, (que) impde novos desafios a ciéncia juridica, tanto do ponto de vista
conceitual e doutrinério, quanto do ponto de vista de sua concretizacdo.” (SANTILLI,
2005, p. 222). Originario de lutas democraticas e historicamente interligado aos
movimentos internacionais que criaram os principios ambientais,” o capitulo sobre o
meio ambiente ndo apenas assegura o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geragcfes, mas vai além, torna-se um viés
interpretativo do texto constitucional, decorrendo dai a sua transversalidade. A
guestao ambiental ndo é possivel de ser analisada isoladamente e tampouco sera
compreendida como uma questao juridica sem a interface com as questdes sociais,
econdmicas e culturais.

O direito ambiental consolida-se com normas de natureza fundamental e,
devido a interpenetracdo com as demais esferas juridicas, demanda um olhar
multiplo e complexo; incita reflexdes sobre a estrutura juridica outrora voltada a
direitos individuais, mas que passou a proteger direitos coletivos e difusos.”* A
Constituicdo Federal reconheceu a existéncia de direitos coletivos (os novos direitos)

e os fez perder sua invisibilidade (MARES, 2002, p. 26). Esta tendéncia vai de

se preocupou em proteger o meio ambiente de forma especifica e global, mas de forma
diluida e casual.

® Esta a se tratar neste tépico da ascensao do direito ambiental na esfera internacional,
primordialmente pela primeira Conferéncia sobre Meio Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo, em 1972, da qual resultaram, além da redacdo de uma Declaracdo de
Principios, a criacdo do Programa das Nacfes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA).

" Marés (2002, p. 26), ao tratar sobre os direitos socioambientais, afirma que, para entendé-
los, faz-se necessaria uma visao plena, além da leitura da Constituicdo e sempre em
cotejo com os direitos individuais. Afinal, a Constituicdo reconheceu a existéncia de
direitos coletivos ao lado de direitos individuais, ndo os exclui ou os aboliu. Mas isto
representa, na visdo do autor, uma ruptura com a Modernidade, que apenas concebia
direitos individuais economicamente valoraveis. Faz-se necessario contextualizar a
redacdo do texto constitucional. A Constituicdo de 1988 representa a ruptura com o
regime ditatorial e a democratizacdo no pais. Neste sentido, Santilli (2005, p. 220) afirma
que “a fase final do regime militar havia sido marcada pela emergéncia de inidmeros
movimentos sociais e populares, que trouxeram a cena politica ndo apenas a questao
das liberdades democréticas, mas também um conjunto de bandeiras e reivindicacdes
setoriais, que iam desde o restabelecimento do direito a greve, passando pela reforma
agréria, até a demarcacdo de terras indigenas [...]" Alguns autores se utilizam do
vocabulo “direitos difusos”, outros, como Marés (2008), direitos coletivos. Para este autor,
o vocabulo difuso enseja uma noc¢éo de que os direitos estariam dispersos, enquanto que
coletividade implica em uma titularidade definida.
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encontro ao paradigma da modernidade, que prevaleceu desde o século XVI até a
década de sessenta, e que se assentou no individuo, através da garantia dos
direitos individuais, da responsabilidade individual e da prevaléncia da vontade
individual com a protecéo da autonomia da vontade, segundo Marés (2002, p. 26).
Vinculados a Revolucdo Francesa e aos dogmas juridicos construidos em
prol da propriedade como signo dos direitos individuais, ao lado dos principios da
liberdade, da autonomia da vontade e da seguranca, os bens juridicos ou
pertenciam ao particular ou ao Estado. Nesta racionalidade, em que a natureza é
expulsa, ausente e distante, sdo protegidos pelo Direito somente os bens juridicos
individuais: a propriedade, a vida e tudo aquilo que pode ser objeto de comércio e de
posse material. Da concepg¢éo de bens individuais surge a ideia de patriménio. Bens
adquiridos pelos sujeitos formam o seu patriménio individual. Os principios da
disponibilidade e da individualidade s&o utilizados para a fundamentacdo dos direitos

coletivos, considerados uma somatoéria de direitos individuais.

Os raros titulares ndo individuais de direitos concebidos por este
sistema foram criados para solucionar situagbes transitérias. Sao
processos ou passagens de bens, cujo titular morreu ou acabou,
para os futuros titulares individuais, que serdo conhecidos e
definidos no préprio processo. (MARES, 2002, p. 27)

Esta logica de um sistema juridico privado e individual deparou-se,
entretanto, com direitos coletivos dos povos em relagdo a outros povos, que foram
internacionalmente reconhecidos com o direito a autodeterminacdo dos povos, ao
autogoverno, ao territério e aos recursos naturais, além do direito a prépria cultura,
lingua, religido, costumes e organizacdo normativa. A cultura juridica constitucional,
também chamada de moderna, capitalista, contratualista e liberal, construiu um
sistema de garantias de direitos individuais relacionados aos bens fisicos e
patrimoniais, que constituem o conteddo da propriedade. Estes direitos individuais,
muito embora constituam-se como um Obice a efetividade de direitos difusos,
permanecem garantidos no ordenamento juridico estatal.

Entretanto, esta cultura ha algum tempo esta ultrapassada. O sistema
constitucional protege direitos que “ndo sao frutos de uma relagéo juridica precisa,
mas apenas de uma garantia genérica, que deve ser cumprida e que [...] acaba por
condicionar o exercicio dos direitos individuais tradicionais.”(MARES, 2002, p. 32)

Os novos direitos conferem a titularidade a “todos”, ou seja, ha um direito de
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titularidade difusa, justamente por ndo ser possivel contar o nimero preciso de seus
titulares, além desta ndo estar vinculada diretamente as pessoas. Tais direitos
possuem repercussao na imposicao de limites a liberdade contratual e aos direitos
individuais como o da propriedade privada.

Os novos direitos estdo vinculados aos novos sujeitos. O art. 225 da CF
dispbe que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado [...]". A
doutrina questiona qual a natureza juridica de “todos”; trata-se da garantia a todos,
independentemente do disposto no caput do art. 5° (que menciona brasileiros e
estrangeiros residentes no pais). Ou seja, todas as pessoas, “sem que para iSso
importem fronteiras ou nacionalidades, séo titulares deste direito” (DAIBERT, 2008,
p. 579). A titularidade difusa do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
assume relevancia quando confrontada a titularidade exclusiva do art. 5° da CF
(Direitos fundamentais), a exemplo do direito a propriedade privada.

Quanto ao objeto, o meio ambiente é elevado a categoria de bem juridico
per se, ou seja, autbnomo em relacdo a demais bens juridicos protegidos, como a
vida ou a satde. (MILARE, 2000, p. 300) O dispositivo constitucional em quest&o
assegura a todos o “meio ambiente ecologicamente equilibrado”, valor este a ser

tutelado pelo Estado de Direito,

[...] de natureza imaterial, indivisivel e infungivel, [...] primeira
referéncia constitucional a ser sopesada quando chegue o momento
de calibrar até onde pode ir o direito individual ao exercicio das
faculdades atinentes ao conteddo endégeno da senhoria (uso, gozo,
fruicdo) e onde comecara uma invasao da esfera difusa do direito ao
ambiente.(DAIBERT, 2008, p. 579)

A Constituicdo Federal estabelece a protecdo do meio ambiente que
assegure a todos qualidade de vida. Por esta razéo, dispbe que o bem juridico
protegido sera o meio ambiente “ecologicamente equilibrado”, ou seja, aquele ndo
destruido ou degradado, mas preservado a0 maximo em suas caracteristicas
ecoldgicas originarias. H4 motivos para criticar o legislador constitucional ao ter
escolhido este vocabulo qualificador ao meio ambiente, pois este €, por si s6,
desequilibrado, ndo homogéneo e passivel de eventuais e abruptas alteragbes. O
suposto equilibrio ambiental a que o legislador se refere deve ser interpretado como
o ambiente sustentavel, que permita a todos vida digna e, principalmente, a

continuidade dos processos ecolégicos sem interven¢gdes humanas destrutivas.
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Esta-se diante de novos conceitos juridicos, como o de “meio ambiente” ou a
nocao de “bem de interesse publico”, prevista no art. 225 da CF e néo equivalente a
“bem publico”. A natureza juridica deste bem/objeto é de um “direito real coletivo
sobre coisa alheia, com todas as caracteristicas de direitos reais, oponivel erga
omnes e diretamente relacionados a um bem juridico.” (MARES, 2002, p. 35) Para
Milaré (2000, p. 306), trata-se do reconhecimento “de sua natureza de ‘bem publico
subjetivo’, exigivel e exercivel em favor do préprio Estado, que tem também a
missé&o de protegé-lo.”

O meio ambiente ecologicamente equilibrado é um bem juridico constituido
por bens socioambientais que adquirem essencialidade para a manutencao da vida
de todas as espécies (biodiversidade) e de todas as culturas humanas
(sociodiversidade). Podem se configurar como naturais ou culturais e se sobrepdem
ao bem publico, privado, ao bem fora do comércio e a res nullius. (MARES, 2002, p.
39)"> N&o se trata de um bem de dominio publico, mas de interesse publico,
independentemente de sua dominialidade.”

O interesse publico, entretanto, ndo exime a possibilidade de pessoas fisicas
ou juridicas serem proprietarias de bens ambientais, mas inclui em sua concepgéao
um adicional, uma segunda camada, de natureza coletiva. Sobrepde-se ao bem
socioambiental uma dupla titularidade: a primeira, sob o ponto de vista do bem

materialmente tomado, e a segunda, da sua representatividade, evocagao,

S A classificacéo dos bens faz parte da concepgéo de Direito Civil. Segundo Gomes (1971,
p. 177-189), “a nocéo juridica de bem é mais ampla do que a econdémica.” Bens juridicos
confundem-se com objetos de direito, designa as coisas e as ag¢bes humanas.
Tradicionalmente, somente as coisas dotadas de economicidade, permutabilidade e
limitabilidade seréo passiveis de se enquadrar como objeto do direito. Portanto, os bens
de uso ou qualidade ilimitada ndo sdo coisas. Ademais, na teoria classica, podem os
bens ser classificados em bens “fora do comércio” ou “do comércio”. Aqueles néo
admitem relacéo juridica entre particulares, pois sdo inapropriaveis e inalienaveis. Por
disposicdo legal ou por sua propria natureza, estéo insuscetiveis de apropriagdo, como
0s bens publicos ou o ar. Outra classificacdo prevé coisas que podem integrar o
patriménio das pessoas mas ndo sdo de ninguém. E o caso da “res nullius”, “res
derelictae” ou “res communes omnium”. A primeira estabelece que a coisa ndo pertence
a ninguém atualmente, mas por vir a pertencer a alguém, pela ocupacao. A segunda, séo
as coisas abandonadas, voluntariamente, e, por fim, a terceira classificacdo, segundo a
qual ha coisas que ndo podem integrar o patrimbnio de qualquer pessoa, porque de
todos. Nao é possivel denominar-lhe “coisas”, pois lhes falta o requisito de ocupabilidade.
Do exposto, observa-se que a classificacdo de “bem de interesse publico” ndo se
enquadra em qualquer destas modalidades tradicionais.

5 A este respeito, vide José Afonso da Silva (2002, p. 56).
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necessidade ou utilidade ambiental. O interesse difuso, fundamento da protecao dos
recursos naturais ou de bens imateriais, ndo exclui o interesse individual e garantido
sobre determinado bem. Decorre dai a dupla camada de interesses. Em uma esfera
individual, o direito do proprietario e, sobreposta a esta, o direito difuso. (LEITE;
AYALA, 2002)

O dano ambiental, por sua vez, frequentemente irreversivel, incomensuravel,
decorrente das atividades de risco e potencializadoras de impactos, carece de um
instrumental juridico préprio que viabilize a reparacdo integral. Os riscos
tecnoldgicos e urbanos atrelam-se a nogdo de impacto ambiental e os principios
juridico-ambientais, como a precaucdo, a sustentabilidade e poluidor-pagador sdo
aplicados de modo a efetivar a reparagao in natura e ndo permitir ao infrator que lhe
seja outorgada uma autorizacao a poluir.

Pensar o Direito Ambiental é repensar o préprio Direito. Desde a dogmatica
juridica, passando pelo sistema juridico e a finalidade do Direito, questiona-se o
papel do Estado e sua fragilidade diante da crise ambiental. Todavia, ha exatas duas
décadas, consolidou-se o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado’”” e, em decorréncia deste paradigma ambiental constitucional,
multiplicaram-se textos legais infraconstitucionais.”® H&, hoje, um sistema juridico
ambiental complexo decorrente da estreita ligacdo da norma ambiental a ciéncia e a
técnica, estas Ultimas sempre em evolucdo, o que ocasiona um fendmeno de
avalanche legislativa, “arrastando a norma para um turbilh&o de revogacdes, totais e
parciais.” (GARCIA, 2007, p. 374). Se este sistema se reveste dos ideais de justica e
€ passivel de integracdo a estrutura juridica e estatal moderna e tradicional, €

assunto para o posterior debate. José Robson da Silva (2002, p. 16) nesta linha,

" Embora ndo inserido no rol de direitos fundamentais expressos no art. 5° da CF, o seu
paragrafo segundo indica como fontes de “direitos e garantias” a propria CF, seu regime
e principios assim como os tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte. Deste modo, o direito expresso no art. 225 é equiparado a direito
fundamental, até mesmo pelo fato de — através de uma leitura sistematica — garantir o
direito fundamental a vida e o principio da dignidade humana. Vide, a este respeito,
Daibert (2008, p. 580-581).
8 A doutrina aceita de forma unanime a interpretacdo do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental. Embora n&o arrolado no conjunto
de direitos fundamentais expressos no art. 5°, este aufere o direito a vida, a dignidade da
pessoa humana. Portanto, a compreensdo material do direito fundamental que invoca a
idéia de direito humano, inato a concepgdo do homem e correlata a sua capacidade de
acao, invoca o direito ao meio ambiente como inerente ao rol dos direitos fundamentais.
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afirma que “nesse processo o sistema juridico sofre uma transformacao que pode
levar a uma deteriorizacdo dos valores juridicos; valores estes que nao estao
inelutavelmente imbricados na prudéncia e na justica.” Garcia (2007), todavia,
aponta um dos grandes desafios na busca de uma justica ambiental. Tal desafio
esti atrelado ao curto espaco temporal destinado a tratar as questdes ambientais

que, por si sO, sdo urgentes.

O desejo de intervencdo pressiona no sentido da acdo no tempo
curto. Ora o tempo curto ndo permite que o sentimento de justica
dos cultores da ciéncia ecolégica se generalize na comunidade e a
justica ndo se transmite por intermédio da norma formalizada. E
muito menos se transmite quando essa norma formalizada vai
acompanhada de urgéncia. A justica flui de uma base cultural
sedimentada, traduz uma aceitacao critica generalizada por parte da
comunidade, tecida em equilibrios instaveis que permitem a sua
recriacdo permanente. (GARCIA, 2007, p. 375)

O Poder Publico possui fungdo de destaque na protecdo ambiental e na
gestdo de um sistema ambiental criado para regulamentar riscos e perigos. O
sistema constitucional ambiental parte do principio da obrigatoriedade da
intervencdo do Poder Publico. No paragrafo primeiro do art. 225 da CF, legitima-se a
sua vertente prestacional por intermédio de atuacdes legislativas, de prestacéo
jurisdicional e administrativa ou por meio de promocdo de politicas publicas na

salvaguarda do bem ambiental.”

Este dispositivo da énfase aos deveres do Estado
a fim de assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, muito embora o caput do mencionado artigo seja explicito ao auferir a

todos (coletividade-sociedade) o dever de defendé-lo.

¥ Milaré (2000, p. 93 et seq.) acentua a interligacéo entre meio ambiente e gestdo publica.
Esclarece o autor acerca da impossibilidade de se eximir o Poder Puablico das
consideragbes ambientais, por ter assumido as funcdes de “gestor qualificado” ao
legislar, executar, julgar, vigiar, defender e impor sanc¢fes. Importante consideracdo
exsurge da questdo da moralidade administrativa, a qual ndo ira se restringir ao uso
correto dos recursos publicos: “A moralidade politico-administrativa ndo se baliza
somente pelo malpraticado, mas, ainda, pelo “bem omitido”. Ainda Rota (1998, p. 32)
outorga ao poder publico a incumbéncia de se destacar como garante ao exercicio dos
direitos dos cidadaos para com o meio ambiente, afirmando que a presenca das
administrag8es publicas é constante nas relagfes juridico-ambientais. Esta é a razado pela
gual as normas administrativas supde um maior contingente quantitativo do conjunto
ordenador ambiental.
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Ainda em momento anterior a promulgacédo da Constituicdo de 1988, mas ja
vigente a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal 6938/81) - marco
inicial da legislacdo ambiental brasileira dotada de “contornos nitidos e
inconfundiveis” (GEVAERD FILHO, 1995, p. 34) — houve a determinacdo da atuagdo
do Poder Publico em prol do bem ambiental. A prote¢do do meio ambiente é, desse
modo, tarefa primordial do Estado, além de ser um direito-dever do cidaddo, em
decorréncia do principio da participagcdo popular, que busca desenvolver a
conscientizagcdo para questbes ambientais e incentivar a participagdo popular na
elaboracao e gestdo de politicas publicas e na defesa do meio ambiente. Esta tarefa
€ publica, no sentido conferido por Haberle (2001, p. 249) que a diferencia das

tarefas estatais.

O art. 225 reformula a questdo ambiental, antes submetida tdo somente a
margem infraconstitucional por meio de leis esparsas em um contexto cujas
prioridades voltavam-se ao progresso econdmico®. O STF, quando do julgamento
do Mandado de Seguranga 22.164 DF, reconheceu expressamente as
caracteristicas do bem ambiental e a reparticdo de responsabilidades no exercicio

dos deveres ambientais.

Na ocasido, o Ministro Celso de Mello chegou a reconhecer que a
definicdo constitucional do direito fundamental ao meio ambiente

8 N4o se pretende subestimar a qualidade e eficacia normativa das leis ambientais vigentes
no Brasil anteriormente a Constituicao de 1988. Muito pelo contrario: a edi¢do de regras
concernentes a problematica ambiental evoluiu, principalmente através da Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente, a qual traz consigo relevantes contribuices, como a criacdo
do SISNAMA. Todavia, por intermédio da constitucionalizacdo e da consagracdo do
direito a0 meio ambiente como direito fundamental, surgira toda uma discussao juridica, a
gual, a nosso entender, consubstancia-se na formulacdo de um paradigma cultural, social
e juridico, espelhado no “Estado de Direito Constitucional Ambiental”. Freitas (2002, p.
24) destaca a evolucao da década de oitenta na legislagcdo ambiental brasileira, “primeiro,
por forca da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (n. 6.938, de 31.08.1981); depais,
em razdo da Lei de Acao Civil Publica (n. 7.347, de 24.07.1985); finalmente, com a
entrada em vigor da nova Constituicao Federal (05.10.1988). Nesses anos multiplicaram-
se 0s simpoésios visando a tutela do meio ambiente, artigos, organizacdes nao
governamentais e outras tantas iniciativas.” Usera (2000), ao comentar 0 texto
constitucional espanhol, evidencia a modificacdo das prioridades da Economia, ao afirmar
gue se a chamada democracia econdmica e social requer cada vez mais participacédo de
todos nos beneficios da producdo de bens com uma melhor reparticio destes, a
orientacdo ambiental muda o traco e a economia a dirige a preservacgao.
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constitui a representacdo objetiva da necessidade de se proteger
valores e objetivos, associados a um principio de solidariedade [...].
(AYALA, 2007, p. 371)

Inimeras sdo as consequéncias da inser¢cdo de um dispositivo de defesa
ambiental na ordem constitucional. Além da expansdo da normativa
infraconstitucional - necessaria a efetividade de tal direito — mas questionada pela
sua temporalidade, a peculiaridade de sua interdisciplinaridade clama pela
configuracdo dogméatica de seus conceitos, a fim de transpassa-los ao mundo
juridico. Segundo Usera (2000, p. 49, traducdo nossa) ha que configurar
dogmaticamente estes conceitos, rechea-los de sentido juridico que, todavia, ndo
possuem. Para isso, temos que nos apoiar em conceitos mais consolidados também

recorrendo a Constitui¢ao.

A insercdo do direito a todos a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado apdia-se em uma ordem de constitucionalismo social cuja evolugdo
objetiva garantir — com uma densidade material cada vez maior — condi¢des vitais
satisfatérias a toda a coletividade, apartando-se de uma realidade juridica
individualista®*. Embora a principiologia ambiental seja reconhecida pelos
operadores do direito e exista jurisprudéncia vasta no tocante a sua aplicacdo e
interpretacdo sistematica, prevalecem duavidas quanto aos instrumentos juridicos
(sejam de ordem processual ou material) como meio habil a efetivarem uma politica
e gestdo ambiental eficazes, ou, em outros termos, que efetivem na pratica as

diretrizes ambientais e materializem os principios do direito ambiental.

8 Observa-se a ampliacédo, na histdria do constitucionalismo, da esfera publica dos direitos.
Ferrajoli (2001, p. 39 et seq.) afirma que se trata de uma histéria ndo tedrica, mas social e
politica, dado que nenhum destes direitos caiu do céu, sendo que todos foram
conquistados mediante rupturas institucionais: as grandes revolu¢cbes americana e
francesa, os movimentos pelos estatutos, e, enfim, as lutas operarias, feministas,
pacifistas e dos ecologistas deste século. Marés (2002, p. 29) igualmente revela o
transpassar de paradigmas, de uma cultura juridica individualista a interesses coletivos.
Sobre a cultura juridica liberal, afirma que “a cultura juridica constitucional, que também
pode ser chamada de moderna, capitalista, contratualista ou liberal, solidificada no século
XXI, construiu um sistema de garantias de direitos individuais relacionados aos bens
fisicos, patrimoniais, que sdo objetos da propriedade, estreitando e limitando todos os
espacgos dos direitos coletivos. Por isso, no dizer classico, os interesses coletivos sé@o
metajuridicos, vivem no espaco do sonho, do ideal, da utopia e o Direito, sistema
normativo fechado, ndo pode incluir sonhos em seus Cédigos.”
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Os conflitos no uso adequado da propriedade privada (respeitando-se a sua
funcdo socioambiental) caracterizam este discurso que opfe garantias construidas e
moldadas durante séculos com a recém remodelagem no instituto da propriedade
privada. Com efeito, a evolucdo histérica constitucional latino-americana, que tem
como base referencial a ConstituicAo Mexicana de 1917, prevé a intervengdo na
propriedade privada, visando a distribuicdo equitativa da riqueza publica, além da

sua conservacao, ndo somente as presentes, mas também as futuras geracées.®?

Ballesteros (2000) analisou a progresséo histérica da legislacdo ambiental
latino-americana. Esta se iniciou com o dever do Estado na protecdo ambiental e
sua solidarizagcdo para com a sociedade, posteriormente evoluiu com o alcance a
status de direito fundamental e a consolidagdo das garantias de seu exercicio. Em
seguida, houve sua vinculagdo ao desenvolvimento, moldando-se a orientag&o

econdbmica ao modelo de sustentabilidade.

Consagraram-se bases constitucionais vinculadas a tematicas especificas
do meio ambiente, segundo Ballesteros (2000, p. 46), compreendido como o
fundamento necessario as demais condi¢des de vida (como a educacgao, a saude e
o trabalho), elucidando a dependéncia subjacente dos direitos sociais. O direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado impde-se como um viés de interpretacao
transversal ao texto constitucional por imiscuir-se em sua entrancia e receber uma
conotagdo de fundamento limitativo de interpretagédo (USERA, 2000). A consolidac&o
da preservacdo ambiental somam-se a igualdade substancial, a qualidade de vida e

a garantia de aspectos da dignidade da pessoa humana.

A propriedade - criagdo humana como direito natural e fundamental — molda
seu conceito e se legitima tdo somente se cumprida a sua fungdo socioambiental. A
nova ordem constitucional permite a afirmagéo de que seu carater absoluto sucumbe
perante o interesse social. (DAIBERT, 2008, p. 583) Os dispositivos constitucionais
em questdo sdo o art. 5°, incisos XXII e XXIll, e os artigos 182 e 186, que tratam da

funcdo socioambiental da propriedade urbana e rural.

8Brafies (2000) esclarece que houve uma profunda modificacdo no sistema juridico
mexicano com a Constituicdo Politica de 1917, ao estabelecer a idéia da funcéo social da
propriedade privada em substituicdo a idéia de propriedade privada como direito
absoluto, em seu art. 27. Além disso, a Constituicio Mexicana de 1917 consagrou tal
principio por razbes de uma teoria historico-juridica da propriedade, enquanto a

Constituicdo de Weimar de 1919 o fez por motivos de solidariedade.
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O entendimento do STF consolida-se no sentido de condicionar a protecéo
ecoldgica e seu interesse coletivo ao uso racional da propriedade, de modo a nao
impedir o beneficio de seus atributos econdmicos.®® A funcédo socioambiental da
propriedade, portanto, ndo pode ser concebida como um 6nus exclusivo imposto ao
proprietario pelo Poder Publico, tampouco pode ser o resultado de agdes arbitrarias
ou excessivas. (AYALA, 2007, p. 374)

Ao ser auferido a “todos” o direito a qualidade ambiental, compreende-se o
carater universal de sua imputacdo como direito fundamental, indisponivel e
inalienavel 3 Para Ferrajoli (2001) a garantia de direitos fundamentais realiza-se

sobre a forma universal recebida.

Se sdo normativamente de todos (os membros de uma determinada
classe de sujeitos), estes direitos ndo sdo alienaveis ou negociaveis,
mas correspondem a prerrogativas ndo contingentes e inalteraveis
de seus titulares e a outros tantos limites e vinculos insalvaveis para
os poderes, tanto publicos quanto privados. (FERRAJOLI, 2001, p.
21)

O legislador constitucional pétrio garante este direito igualmente como
individual subjetivo, ao referencia-lo como “essencial & sadia qualidade de vida”.®> A

dimensao subjetiva do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado interliga-

8 VVide Mandado de Seguranca 22164-0, SP.

83egundo Gevaerd Filho (1995) note-se como é o aspecto de “equilibrio” (sustentabilidade)
e ‘“higidez” (salubridade) do “meio ambiente” (e n&do deste ou daquele bem
individualmente considerado), que a Constituicdo coloca sob protecdo especial. O que a
Lei Maior consagra € o carater de indisponibilidade da expresséo equilibrada e salubre
dos recursos ambientais da terra brasileira, independente do regime de propriedade a
gue estejam sujeitos (bem por isso conceitua meio ambiente como “bem de uso comum
do povo”).

8 A titulo de exemplo, a Constituicdo espanhola, em seu art. 45, igualmente retrata a dupla
abrangéncia do direito ao meio ambiente “adequado”, condicionando este ao direito
subjetivo do desenvolvimento da pessoa. Extrai-se de seu art. 45. “1. Todos tienen el
derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi
como el deber de conservarlo. 2. Los poderes publicos velaran por la utilizacién racional
de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida y
defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidariedad
colectiva. 3. Para quienes violen lo dispuesto en el apartado anterior, en los términos que
la ley fije se estableceran sanciones penales 0, en su caso, administrativas, asi como la
obligacion de reparar el dafio causado.”
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se a qualidade de vida individual. Neste sentido, Antunes (2002, p. 166) o descreve
como “um direito individual pertencente a cada um dos individuos que integram a
coletividade e que tem a condicdo de ser essencial para o desfrute da sadia
qualidade de vida.” #

Embora destacada a sua vertente subjetiva, eleva-se o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado a principio informador do direito brasileiro -
essencial ao Estado Democréatico de Direito - por impor obrigacdes legais ao
legislador e necessarias as decisdes, operando como fonte de invalidacdo e de
deslegitimacao. (FERRAJOLI, 2001, p. 36) Por certo, a previsdo constitucional é
garantia e base para sua posterior superacédo, sendo imprescindivel uma estrutura

constitucional aberta.

Reconhece-se que a sociedade ndo responde satisfatoriamente
pelas questdes do ambiente e que 0 sistema esta organizado de
forma deficiente, mas afirma-se que sua deficiéncia estd na
incompatibilidade. Da maneira como atua, mostra-se incompativel
com o0 que pretende realizar: a implementacdo do Direito do
Ambiente e a protecdo do bem difuso ambiental. Reconhecidas as
dificuldades e a falta de implementacdo do Direito do Ambiente,
parte-se para a énfase inicial em uma correta compreensao dos
objetivos constitucionais ambientais, entendendo-se a Constituicdo
como instrumento em constante relagdo de comunicacéo, aberta e
pluralistica, que proporciona condi¢cdes de acesso direto ao texto,
participacao na realizagcdo de seus objetivos e integracdo dos atores
sociais na organizagdo da execucdo de seus objetivos,
especificamente considerados em matéria do ambiente. (LEITE;
AYALA, 2002, p. 3)

O conceito de meio ambiente também é aberto e maltiplo, impossibilitando
uma determinacdo exata de seu conteldo. Em consequéncia, busca-se uma
classificacdo — tdo somente teodrica - do objeto nele tratado. Usera (2000, p. 17) ao
analisar a realidade constitucional espanhola, afirma que o preceito constitucional
isolado da normativa juridica desenvolve a atividade de inspirar e informar o texto

legal.

% Freitas (2005) faz uma abordagem inédita na doutrina nacional sobre os reflexos pessoais
do dano ambiental - em que pese seu carater notadamente coletivo - em casos
especificos. “Ha inimeras hipéteses em que isso pode ocorrer. Algumas de evidéncia
indiscutivel (v.g. o pescador que se vé privado do meio de subsisténcia em razdo da
poluicdo de um rio), outras menos perceptiveis (v.g. 0 morador de um centro urbano que
todos os dias se vé impedido de dormir em razao do barulho de uma discoteca.”
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Para facilitar ao pesquisador e ao operador juridico a delimitacdo de seu
campo de andlise, decorrerdo da lei maior as subdivisbes categoriais do meio
ambiente. Além disso, um conceito genérico requer um grau de compreensao
intelectiva acirrada, pois o0 meio ambiente destaca-se, enfim, como o complexo

natural e artificial que integra e permeia a coletividade.

Freitas (2002, p. 17) aponta para a tendéncia consagrada no Brasil do uso
da expressdo “meio ambiente”, contrariamente a Portugal e Italia, que utilizam
apenas o vocabulo ambiente, e esclarece a sua dificil conceituacéo. José Afonso da
Silva (2002, p. 21) tende ao uso do vocabulo “ambiente”, ja que “meio” confere certa
redundancia, qualificando-o como um elemento integrador de um conjunto de
elementos naturais e culturais, sendo tal integracdo fator de constituicdo e
condicionamento do meio em que se vive. Embora entenda necessaria a concepgao
unitaria do ambiente, ja que este “forma a ambiéncia na qual se move, desenvolve,
atua e se expande a vida humana” (SILVA, José Afonso da. 2002, p. 21), elabora a
subdivisdo entre ambiente artificial - constituido pelo espaco urbano construido;
ambiente cultural — reunindo o patriménio histérico, cultural, arqueolégico, turistico,
dotado este de valor especial pela relevancia histérica; e ambiente natural ou fisico —

entendido como aquele previsto no art. 3° da Lei 6938/81.%’

A questdo ambiental transforma-se em problema politico e juridico. Dela
decorre a criacdo de uma estrutura normativa que valora recursos naturais - e bens

artificiais — como bens juridicos: o bem juridico meio ambiente.®® O direito —

87 Art. 3° da Lei 6938/81: “o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacées de ordem
fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.

8 Bem ambiental pode ser conceituado como aquele de uso comum do povo, de acordo
com o disposto no art. 225 da CF. Ademais, MARES (2002, p. 37) ao tratar sobre os
novos paradigmas juridicos, sobretudo a regulacdo do Direito sobre coisas intangiveis,
como 0 meio ambiente e a cultura, afirma que ao dispor a Constituicdo Federal de 1988
gue todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, torna-se esta
titularidade difusa, pois é impossivel contar quem séo seus titulares individualmente. Em
relacdo a compatibilidade do bem ambiental com a nocdo de propriedade particular,
destaca-se o entendimento no qual o bem ambiental pode ter uma titularidade individual,
pois integra um patriménio individual ou coletivo. Mas, do ponto de vista da sociedade, ha
uma titularidade difusa que altera a sua esséncia. Os bens ambientais caracterizar-se-
iam como bens especiais pois obtiveram uma protecdo extra do Estado, alterando-lhe
sua esséncia, colocando limites ao direito absoluto de propriedade, dada a prerrogativa
da sua funcédo social. Assim, os bens socioambientais terdo uma dupla titularidade: a de
um direito individual sobre o bem, o assim denominado direito de propriedade, bem
como, em uma segunda camada, um direito coletivo que objetiva a preservacgéo de tal
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realidade normativa - passa a ser instrumento de extrema importancia na sociedade
ao estabelecer parametros para a tomada de decisfes quando estiver em apreco
atividades de risco. Todavia, o sistema juridico deve ser criado a partir de um
processo de discussdo democratica que possibilite gerar opcdes politicas legitimas e
voltadas aos anseios populares. (BELLO FILHO, 2004, p. 90)

O ambiente comeca a adquirir complexidade e importancia
crescente muito mais tarde, quando deixa de ser uma preocupacao
centrada em alguns de seus elementos para transformar-se em
politica omnicompreensiva de todos o0s elementos ambientais,
contemplados agora como conjunto. (USERA, 2000, p. 27, traducao
nossa)

Tais ponderacdes evidenciam a importancia do debate relativo a moldura de
um Estado ecologicamente concebido, voltado a efetividade dos direitos
constitucionais, inserindo-se neste contexto a concepcdo do desenvolvimento
sustentavel.’® Toda esta construgdo dogmatico-teérica - fruto de uma formag&o
humana artificial — é impulsionada por aspira¢des sociais, dependentes de uma

cultura juridica que a inspire, preenchendo espac¢os pendentes de normatividade.

O art. 225 da CF protege interesses intergeracionais em busca de um
desenvolvimento sustentado.”® Entretanto, por mais que o meio ambiente tenha se

elevado a patamar de direito fundamental, a responsabilidade solidaria ndo se vé

bem dada a sua relevancia a sociedade. Com efeito, analisando-se sobre este angulo,
desaparece a incompatibilidade absoluta do bem ambiental com o direito de propriedade,
visto que os dois ndo se excluem, ao contrario, se completam e se subordinam na
integralidade do bem. O direito de propriedade permanece, ndo como um direito absoluto,
mas pleno.

8 Ballesteros (2000, p. 40) comenta a problematica da eficacia do direito ambiental em face
de uma deficiente atuacao jurisdicional. Assevera que ha necessidade de um marco
juridico que seja congruente com a naturaza dos interesses que se devem tutelar
judicialmente. Entretanto, para o autor, ainda ndo ha este marco juridico que gera uma
situacao de inacessibilidade a justica ambiental e que contribui para a ineficacia do direito
ambiental.

% Segundo Leite e Ayala (2002, p. 47) as questdes do desenvolvimento sustentavel e de

equidade intergeracional exigem restricbes das atividades econdmicas, considerando as

necessidades da preservacdo do ecossistema e, assim, uma maior reveréncia pela
natureza e distanciamento da visdo antropocéntrica radical.



106

efetivada e a omissdo do Poder Publico é constatada na ndo implementacédo de

politicas publicas adequadas a protecdo ambiental.

Ha necessidade de esforcos para que este cenario seja alterado de modo
que as trés esferas de Poder (Legislativo, Executivo e Judiciario), em uma atuacao
convergente, se unam em prol de um sistema sustentavel. Esta é a diretriz do
Estado Brasileiro que, como Estado Constitucional, possui como premissas a
dignidade da pessoa humana, a soberania popular, a divisdo dos poderes, 0s
direitos fundamentais, a tolerdncia, o pluralismo politico e a independéncia
jurisdicional; elementos estes configuradores de uma democracia pluralista e de uma
sociedade aberta. (HABERLE, 2001, p. 3) O meio ambiente guarda relagdo com o
principio da dignidade da pessoa humana e com o necessario equilibrio ecolégico
essencial a todas as demais espécies, impondo-se a preservacao dos recursos
naturais, direcionando-se a sustentabilidade e ao desenvolvimento. (REALI, 2006, p.

170)

Na estrutura constitucional sao destacadas normas decorrentes de anseios
sociais e culturais, que formam um pacto de geragbes (HABERLE, 2001; MARES,
2002). De tal modo,

a Constituicdo ndo é somente um texto juridico ou um “mecanismo
normativo”, mas também expressdo de um estado de
desenvolvimento cultural, meio para a representacdo cultural do
povo sobre si mesmo, espelho de seu patriménio cultural e
fundamento de suas esperancas. (HABERLE, 2001, p. 5, traducdo
nossa)

O conteudo do texto constitucional, que inclui cada vez mais direitos e
garantias coletivos, retém, em muitas das normas, projecdes de esperanca,

verdadeiros desejos de utopias.

O “principio esperanca” (E. Bloch), o “principio da responsabilidade”
(H. Jonas) como, por exemplo, na protecdo do meio ambiente,
estimulam uma frutifera evolucdo constitucional, porque o ser
humano necessita a esperanca como 0 ar que respira e porque a
comunidade vive em liberdade responsavel. (HABERLE, 2001, p.
305, traducdo nossa)
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O texto constitucional brasileiro traz anseios democraticos cerceados nos
anos de ditadura militar. A Constituicdo hoje vigente traz em seu preambulo
fundamentos, objetivos, e, em seus direitos, faz referéncia a uma pluralidade de
metas para a construcdo de uma sociedade livre, justa, democrética, voltada a

salvaguarda de direitos humanos, tracados como fundamentais.”

Decorre destas transformacdes o surgimento de um ideal paradigméatico ao
proprio Estado de Direito, referenciado pelo direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, que gera no Estado Constitucional uma flexibilizacdo
dos ambitos republicanos - o publico, o estatal e o privado. O espago estatal €
formado pela unido destes ambitos e, na concepc¢ao de Haberle (2001, p. 30), ha a
previsdo de um elemento a mais, indispenséavel a concepcao do Estado inclinado a
formacgéo cultural, sendo este elemento a Constituicdo. O Estado Constitucional,
portanto, serd o detentor da premissa de protecdo a natureza, que abriga
mecanismos aptos a sua configuracdo de Estado Constitucional Ambiental. Este
confere abertura a normativas internacionais - principalmente de direitos humanos -

caracterizando-se como um “estado aberto” ou “estado constitucional cooperativo”.

Prevalece a pluralidade de iniciativas e alternativas advindas de classes
minoritarias, ao se compararem teorias constitucionais e pactuarem novas

alternativas a Constituicdo, com a participacdo popular. Neste sentido:

a abertura a alternativas deve existir efetivamente, sendo que neste
ponto o0s ordenamentos democraticos deverdao se submeter
continuamente a critica [...] O pensamento das possibilidades
pressupfe a abertura da Constituicdo, do Estado, da sociedade, do
pensamento, e cria a0 mesmo tempo esta abertura. Seu padrinho é
o racionalismo critico, o pensamento liberal (transformado) em
alternativas. (HABERLE, 2001, p. 51, tradug&o nossa)

No tocante a abordagem econbmica, esta € panorama central na nova

ordem constitucional. Em outras palavras, a economia social de mercado tornou-se

% Vide, por todos, José Afonso da Silva (2000). Ainda, Haberle (2001) ao abordar a riqueza
das espécies e diversidade de func¢des dos textos constitucionais, principalmente a partir
de 1975, revela ser possivel distinguir uma rica escala, que vai desde a norma formal de
competéncias, passando pelos principios constitucionais “objetivos” e 0 mandato
constitucional, até o direito fundamental subjetivo. Frequentemente, estas dimensdes se
encontram nos mesmos dispositivos constitucionais ou nos mesmos complexos
normativos constitucionais, ou bem, foram desenvolvidos pela doutrina e jurisprudéncia .
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um elemento nuclear do Estado Constitucional, inserida no pensamento da filosofia

do Estado e do direito. Por tal motivo,

o desafio da teoria constitucional € maior por conta de no ocidente
se estender um novo economicismo ou materialismo
(mercantilizacdo de quase todos os ambitos da vida), na qual devem
ser vinculadas a ecologia e a economia, e, desde o ponto de vista
da politica constitucional, ha que decidir em todos os processos
constituintes atuais. (HABERLE, 2001, p. 259, traducdo nossa)

A visdo ecoldgica vincula-se a toda uma seara material constitucional. O
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental
estabelece uma unidade constitucional ao transpassar por todas as tematicas da
Constituicdo. Firma-se, entdo, o Estado de Direito Constitucional Ambiental que
molda o direito constitucional a ética da responsabilidade, & economia sustentavel, a
funcdo socioambiental da cidade, a tolerancia e a primazia do bem-estar social

através da premissa da dignidade da pessoa humana e da democracia. %

Fraga (2004, p. 211) afirma que o Estado Ambiental é formula constitucional
superiora, posterior ao Estado de Direito e ao Estado Social, sublinhando a
importancia da questdo ambiental. H&aberle concorda com este mesmo

posicionamento:

Bem visto, o Estado social de direito € uma “prorrogacéo” congenial
para o século XX do antigo conceito de Estado de Direito e,
atualmente, é de se perguntar se nao requer uma nova prorrogacao,
tomando em conta que o Estado constitucional € responsavel
também pelas futuras geracdes e em tal medida se encontra
obrigado a proteger o meio ambiente (“Estado constitucional ou de
direito ecoldgico”). (HABERLE, 2001, p. 224)

%2 0O Estado de Direito Ambiental recebe diversas denominacdes, todas com um mesmo
significado. Assim, refere-se Fraga (2004, p. 211) ao “Estado Ambiental de Direito”,
enquanto Canotilho (2004) o trata como “Estado Constitucional Ecoldgico” e Leite (2004)
utiliza a expressao “Estado de Direito Ambiental”. Para Rothenburg (2005, p. 813-814) ha
duas acepcdes a Constituicdo Ecologica: em sentido amplo, designa um novo contetdo
nas constituicbes, o ambiente, como um dos principais valores da Constituicdo. Em
sentido estrito, por sua vez, indica as normas constitucionais concernentes ao ambiente e
a sua protecdo, podendo formar um subsistema, tal qual a Constituicdo Econdmica.
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Para Fraga (2004, p. 211), a formulacdo de um Estado ambiental de direito
possui — além das consequéncias ideoldgicas - sobretudo consequéncias praticas.
Estas se atém na juridificacdo dos conflitos ambientais e na afirmagéo do principio
da legalidade ambiental. A partir do momento em que h& uma abrangente atuacdo
do Poder Judiciario, bem como sua provocagéo por meio de agdes coletivas em prol
do meio ambiente, forma-se a jurisprudéncia ambiental e um conjunto de limites. Por
outro lado, a afirmacao do principio da legalidade ird causar repercussdes atuando
diretamente no controle das decisbes administrativas. Aponta, ainda, as
perspectivas sobre o futuro do Estado que prognosticam a padronizagdo do direito
ambiental sob uma supervisdo dos poderes publicos. Pela intervencdo estatal e
responsabilidade solidaria em matéria ambiental, as politicas publicas urbanas, de
desenvolvimento e sociais devem se moldar aos principios e diretrizes ambientais.
Esta tendéncia causara um grande impacto nos ordenamentos juridicos urbanos,
com a formacgéo de um estado ambiental de direito, concretizavel em politicas locais,

regionais ou federais.

Canotilho (2004, p. 3), ao abordar o Estado Constitucional Ecoldgico, afirma
que este, além de democratico e social, € também regido por principios ecolégicos.
O referido autor realiza estudo especifico das dimens@es juridicas fundamentais
deste Estado Constitucional. A dificuldade no seu alcance centra-se, no entanto, na
procedibilidade quanto a positivacdo normativo-constitucional do ambiente; nas
divergéncias concernentes ao plano filosoéfico (visdo antropocéntrica, ecocéntrica ou
economicocéntrica), bem como no conceito de sociedade de risco e nas ideias de
justica intergeracional e direitos de futuras gera¢des. A partir desta inicial indagagéao,
referencia postulados voltados a constru¢cdo desde modelo de Estado. Um destes é
o postulado globalista, que prevé uma acdo mundial na conformacdo de um padréo
ambiental somado a uma estruturacdo de responsabilidade global quanto as
exigéncias de sustentabilidade ambiental. Neste sentido, pensar em um padréo
ambiental global, de forma a distribuir as responsabilidades considerando os riscos e

vulnerabilidades locais, parece nao ser impossivel.

O globalismo ambiental visa ou procura formatar uma espécie de
Welt-Umweltrecht (direito de ambiente mundial). Isto n&o significa
gue se desprezem as estruturas estatais e as instituicdes locais. La
onde as instancias nacionais e locais consigam densificacdes
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positivas de standards ecolégicos, impde-se a autocontencdo da
“republica ambiental planetaria. (CANOTILHO, 2004, p. 8)

A aproximacado juridico-constitucional ao Estado Ecoldgico demanda uma
concepcao integrada ou integrativa do ambiente, através de um direito direcionado a
este fim. Exige-se uma prote¢édo nao isolada de ecossistemas, ao prevalecer uma
concepcao de bem juridico ambiental em sentido amplo. Neste sentido, de um
modelo de interferéncia pontual — caracterizado por legislagdes esparsas e difusas e
instrumentos tépicos de controle ambiental-, a tutela do meio ambiente recebe um
modelo de interferéncia global ou “omnicompreensiva”, primando pela subordinagao
das politicas publicas e privadas aos ditames ambientais. (GEVAERD FILHO, 1995,
p. 32). As politicas publicas, por sua vez, passam a ter por base diretrizes politicas

derivadas de um consenso global.

[...] um “plano nacional do ambiente” compreendido em termos “pds-
modernos” aponta ndo para uma reedificacdo holistica da
planificacdo ambiental, mas sim para um plano ductil centrado sobre
os problemas nucleares do desenvolvimento sustentado, justo e
duradouro. (CANOTILHO, 2004, p. 9)

A concepcao integrativa abrange a administracdo publica, entendendo a
protecdo ambiental como algo concebido pelos agentes publicos em conjunto com a
coletividade, traduzida no principio da consideracdo da variavel ambiental nos
processos de desenvolvimento e na implementagcdo do “principio da participagdo
popular”, associado a publicidade dos atos publicos a coletividade. Segundo Bello
Filho (2004, p. 85), a participacdo popular € o reflexo da abertura subjetiva,

conduzindo a uma democracia participativa.

Para Haberle (1997, p. 12), a democracia participativa corresponde a
interpretacdo aberta do direito. A teoria da interpretacdo constitucional tradicional
constituia como participantes do processo hermenéutico os “intérpretes juridicos”,
além dos demais participantes formais do processo constitucional, evidenciando
uma interpretacdo constitucional realizada por uma sociedade fechada. A sua

proposta é reverter tal quadro, voltando-se para uma interpretacdo pluralista, na

medida em que
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no processo de interpretagdo constitucional estdo potencialmente
vinculados todos os 6rgaos estatais, todas as poténcias publicas,
todos os cidadaos e grupos, nao sendo possivel estabelecer-se um
elenco cerrado ou fixado com numerus clausus de intérpretes da
Constituicdo. (HABERLE, 1997, p. 13)

As normas ambientais — voltadas a normatizacdo da convivéncia social em
um ambiente salubre — estdo vinculadas a garantia legal de participacdo
democrética na gestdo ambiental, indo de encontro ao referencial interpretativo
aberto e a participacdo popular no atingimento do desenvolvimento sustentavel. De

mais a mais,

todo aquele que vive no contexto regulado por uma norma e que
vive com este contexto &, indireta ou, até mesmo diretamente, um
intérprete dessa norma. O destinatario da norma é participante ativo,
muito mais ativo do que se pode supor tradicionalmente, do
processo hermenéutico. (HABERLE, 1997, p. 15)

Ao artigo 225 da Constituicdo Federal e aos demais dispositivos legais
ambientais sera dada, pois, uma interpretacao aberta. As normas, e principalmente
as normas constitucionais, ndo possuem delimitacdo exata, desconsiderando-as
como uma decisdo pronta e acabada. Pelo contrario, necessitam de um processo

interpretativo dada a sua natureza principiolégica.

Se preferirmos expressdes de Larenz, poderemos dizer que
enquanto as leis definem, com certeza e precisdo, 0 Suposto e a
disposicdo, os chamados elementos de previsdo, as nhormas
constitucionais ndo contém uma previsdo por elementos, limitando-
se a enunciar principios ou critérios gerais de valoracdo, que nao
podem exercer a funcdo de premissa maior de um silogismo
subsuntivo e, por isso, sO se tornam operantes depois de
densificados e concretizados pelo intérprete-aplicador. (COELHO,
2003, p. 91)

Para que as politicas e a gestdo ambiental estejam em consonancia, ndo
basta que as ordens sejam fornecidas de um grau hierarquico superior ao inferior. A
populacdo possui papel fundamental nas mesmas, ao reivindicar seus anseios ou

atuar de forma fiscalizatéria. Em uma sociedade aberta, a democracia ndo tem
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somente a funcao de delegar responsabilidades a 6rgdos estatais, mas também de
desenvolver técnicas de mediacdo do processo publico e pluralista da politica e do
cotidiano, principalmente quando da efetividade dos direitos fundamentais. Além
disso, os principios constitucionais, como o da dignidade da pessoa humana, o

serdo o ponto de partida do intérprete, por espelhar a ideologia constitucional.

Esta Constituicdo Ambiental que resta plasmada no texto de 1988
deve ser interpretada atentando-se para a fundamentalidade do
direito protegido, mesmo que das normas-principio tenham derivado
normas-regra, todas elas com o fito de garantir o direito fundamental
ao meio ambiente sadio. Esta especificidade remonta a prépria
natureza do direito constitucional ambiental. (BELLO FILHO, 2004,
p. 106)

A alteracdo de comportamentos é imprescindivel a cidadania participativa
em um ambito democrético, além de subsidio para a interpretacédo aberta realizada
por uma nova classe na esfera do poder.”® A transformagéo do poder , com a nova
esfera constituida por uma nova elite, € um elemento fundante do Estado de Direito
Ambiental. Entretanto, a efetividade global do Estado Constitucional Ambiental é
discutivel, principalmente pela dificuldade de o direito regulamentar juridicamente os
riscos ambientais e da dificil reparabilidade dos mesmos, embora sejam o0s
mecanismos precaucionais, de recuperacao e reconstituicdo seu centro operacional.
“A primeira e imediata resposta seria que é muito dificil esta tarefa face a
complexidade dos problemas emergentes e a situacdo de transicdo que enfrenta a
sociedade [...].” (LEITE; AYALA, 2004, p. 20)

O Estado de Direito Ambiental traz consigo um tipico direito pds-
moderno, fruto da sociedade cientifico-técnico-industrial.
Diversamente do que ocorre com os tradicionais direitos sociais, que
visam compulsoriamente e positivamente a criar e realizar o que ndo
existe (habitacdo, servico de saude), o Estado de Direito Ambiental
tem por finalidade garantir o que ja existe (bem ambiental) e
recuperar o que deixou de existir (dano ambiental). O Estado de
Direito Ambiental diz respeito a um perfil modificado de direito social,
exigindo, fundamentalmente, acfes de cidadania compartilhada

% Segundo Leite e Ayala (2002, p. 32) a propria elaboracéo legislativa devera ser passivel
de viabilizar a coletividade a participar de decisdes e obter informacdes, nos ditames de
um Estado aberto.
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entre Estado e cidadaos, utilizando mecanismos precaucionais,
preventivos, de responsabilizacdo, de preservacéo e reconstituicao.
(LEITE; AYALA, 2004, p. 30)

Os desafios ndo se limitam apenas ao alcance de acdes politicas efetivas e
a conscientizacdo cidada democrética diante da desordem do sistema, mas derivam
dos limites e potencialidades da regulamentacdo na resolugcdo de conflitos
socioambientais, da complexidade da crise ambiental e do esvaziamento da
capacidade regulamentar do Estado. Além disso, o Estado de Direito do Ambiente
exige a integracdo dos elementos do Estado de Direito, do Estado Democrético e do
Estado Social, ou seja, a harmonia entre ditames sociais, econdmicos e ambientais.
(LEITE; AYALA, 2002, p. 21)*

Um paradigma do desenvolvimento duradouro fundado em equidade
intergeracional e uma visdo menos antropocentrista radical parecem
melhor condizentes para a construgdo do Estado de Direito do
Ambiente, posto que é proveniente de um diagndstico das politicas
anteriores e ineficazes. Ndo se deve esquecer, contudo, que,
mesmo neste novo modelo, o paradoxo existe, pois os Estados sao,
ao mesmo tempo, forcados a garantir, de um lado, a producéo, a
tecnologia de ponta e, de outro, o equilibrio ecoldgico. (LEITE;
AYALA, 2002, p. 24)

O modelo de Estado atual ndo possui estrutura funcional apta a estabelecer
as bases do Estado Ambiental, excetuando-se as premissas constitucionais -
inseridas no art. 225 da CF — que delineiam diretrizes a um Estado voltado a
garantia de direitos e interesses das futuras geragfes e instrumentos de uma politica

nacional do meio ambiente.

O acesso ao Poder Judiciario, através da tutela jurisdicional ambiental,
merece igualmente a devida atencdo. Nao basta a garantia de direitos e uma politica
ambiental bem formulada sem uma eficaz justica ambiental. O acesso a justica

ambiental depende primeiramente de instrumentos processuais que possibilitem o

% Os mesmos autores afirmam: “Em horizonte de inicio de milénio na reconfiguracéo das
forcas politicas de um mundo marcado por desigualdades sociais, empobrecimento das
maiorias e degradacdo ambiental, em escala planetaria, a construcdo de um Estado do
ambiente parece uma utopia realista, porque sabe-se que 0s recursos ambientais sédo
finitos e antagdnicos com a producdo de capital e o consumo existentes.” (LEITE;
AYALA, 2002, p. 21)
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ajuizamento de agOes ambientais, preferencialmente, acdes coletivas. Ndo obstante,
0 processo moroso e burocratico dificulta, em razdo do tempo, a repara¢gdo do dano
ambiental. Mecanismos de producéo de provas, tutela antecipada, pericia técnica e
inversdo do Onus da prova devem ser implementados de modo a garantir a
efetividade da demanda. Esta a se tratar de novos valores a serem repensados no

ambito da administracao do Poder Judiciario e do processo urgente e coletivo.

Passos de Freitas (2000) enfatiza o respeito a sensivel inutilidade de se
consolidar um direito material consagrado por principios orientadores do Direito
Ambiental, caso ndo haja a acessibilidade de sua reivindicacdo em juizo,

estabelecendo-se a maior dificuldade na produgéo de provas periciais.

O acesso a justica €. poais, requisito indispensavel para a defesa do
meio ambiente. Este, em termos praticos, significa que ninguém
pode ser impedido de solicitar medidas ao Poder Judicial, com base
em exigéncias formais ou econdmicas. (FREITAS, 2000, p. 119,
traducé@o nossa)

A formacéo de uma justica ambiental inicia-se com o estudo do arcabouco
juridico insuficiente para gerir os riscos, os quais demandam uma tutela urgente.
Ocorre que ha urgéncia, “[...] e, na incerteza geral, o direito € mesmo obrigado a
impor algumas linhas de conduta” (OST, 1995, p. 103). Entretanto, a judicializa¢c&o
das demandas ambientais enfrenta outro desafio, qual seja, a propria l6gica do
Estado de Direito. O impasse esta na insuficiéncia do direito estatal em trazer para
dentro de sua logicidade conflitos socioambientais. A realidade social encontra-se
além do marco das fronteiras legais e formais do Estado de direito. Ora, ao
analisarmos as ilegalidades urbanas, em especial decorrentes do uso inadequado

do solo, observamos, no espaco, a injustica.

Os conflitos socioambientais urbanos relacionados ao direito & moradia
versus o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (a exemplo da
preservacdo de areas de protecdo ambiental e a construcdo de moradias irregulares
na beira dos rios) retratam l6gicas informais e ilegais em um nivel de realidade além
do marco legal. Por consequéncia, ndo encontramos solu¢des juridicas para estes
conflitos. O vazio legislativo e principiologico leva a multiplicacdo de ilegalidades e

incongruéncias entre o direito e a realidade. A justica, em situacdes de risco
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consolidadas, € ignorada. A administracdo publica, por sua vez, em seu ambito de
competéncia, deve agir de forma precaucional. Mas este agir de forma precaucional
leva, em certos casos, a um nao agir, passivel de suscitar na populagdo
guestionamentos a administracéo publica. Conflitos de direitos fundamentais surgem
desta davida. Dar preferéncia a qual direito fundamental? Ao meio ambiente ou a
propriedade privada? Como ser razoavel na analise destas questbes que,

fundamentalmente juridicas, refletem-se na sociedade e na economia?®®

4.2 A SUSTENTABILIDADE COMO PRINCIPIO JURIDICO AMBIENTAL

O principio da sustentabilidade estabelece-se na ordem juridica como marco
referencial que une os ideais da conservacdo ambiental e do desenvolvimento

econdmico.

O atual conceito do desenvolvimento sustentavel poderia ser
interpretado como uma recente expressdo de um novo enfoque ético
da relacdo dialética entre a sociedade e o meio ambiente, com um
sentido de perdurabilidade a longo prazo e de responsabilidade da
geracdo atual consigo mesma e com as geragdes futuras.
(HERRERO, 2000, p. 21, traducédo nossa)

O ideal de sustentabilidade extraido da leitura do art. 225 da CF influencia o
legislador infraconstitucional. Este direito € composto por dois momentos distintos: a
esséncia da norma e a aplicagéo pratica, esta compreendida pela sua efetividade e
positivacdo legal. Duas questbes estdo atreladas a estes momentos, 0 estudo da
norma e a sua aplicacao.

A andlise tedrica da sustentabilidade implica buscar a compreenséo de uma
contradicéo intrinseca ao seu conceito. O desenvolvimento sustentavel, ao mesmo

tempo em que busca manter as bases do capitalismo, busca a preservacao

% Pode-se citar como casos célebres a transposicdo do Rio S&o Francisco, a demarcacao
da Terra Indigena Raposa do Sol, os debates sobre a constru¢do da Usina Hidrelétrica
de Jirau, dentre outros.
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ambiental. Alia-se ao crescimento econdmico o uso equilibrado dos recursos
naturais, desde que se atente a qualidade ambiental. A sustentabilidade € um
principio—instrumento da ordem econdmica, que busca alternativas e meios a guisa
da reducéo da degradagcdo ambiental. A imposicéo legal imp&e a busca de solugbes
alternativas aos empreendedores que minimizem 0s impactos negativos ao meio
ambiente.

O desafio estd em sua aplicacao, visto que a preservacdo dos recursos
ambientais exige a diminuicdo do consumo e a critica ao sistema produtivo em
massa, além de grandes transformacdes estruturais politicas no dirigismo econémico
e na cultura materialista. Nao obstante, o fator tempo influi na busca de solucdes
urgentes. O discurso se volta ao modelo econdémico vigente, exigindo a flexibilizagao
de suas bases ao permitir a insercdo de regras voltadas ao campo social e
ambiental. “A sustentabilidade é marca de uma crise de época que interroga as
origens de sua emergéncia no tempo atual e sua projecédo para um futuro possivel.”
(LEFF, 2001, p. 419)

Originariamente, o direito ao desenvolvimento esteve vinculado ao campo
econdmico. Este era o objetivo de varias nacdes no pdés-guerra, principalmente
aquelas cuja independéncia acabara de ser conquistada. Houve um impulso dos
paises sulistas em negociagfes internacionais, visando o crescimento de suas
economias, respeitados os critérios de niveis de emprego decente, melhorias de
infra-estrutura de base, saneamento, fornecimento de agua potavel, educagdo e
esperanca de vida.

As negociagOes internacionais alcancaram envergadura por meio de
resolucdes das Nagdes Unidas e de organizagdes internacionais. Em linhas gerais,
destacam-se a Carta de Havana de 1948 e a Conferéncia de Bandoeng de 1955,
esta representando “uma das datas mais importantes para a construcao juridica do
termo desenvolvimento.” (VARELLA, 2004, p. 10). Em 1974 redefinem-se conceitos
na orla econémica internacional, surgindo a Nova Ordem Econ6mica Internacional
(NOEI). O aspecto social se une ao conceito de desenvolvimento, especificamente
na Declaracdo sobre o Progresso Social e Desenvolvimento. (VARELLA, 2004, p.
15)

As discussdes ambientais iniciadas nos anos setenta desencadeiam no
ambito das Nacdes Unidas a convocacdo de uma Conferéncia Internacional sobre o

Meio Ambiente Humano, através de uma recomendacgédo do Conselho Econémico e
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Social (ECOSOC). A Conferéncia de Estocolmo de 1972 sobre Meio Ambiente
Humano serd o impulso inicial legislativo e paradigmatico ambiental e dela decorrem
a Declaracdo de Estocolmo e a criacdo do Programa das Nac¢des Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA). Entre os periodos da Conferéncia de Estocolmo e da
segunda Conferéncia Internacional Ambiental (Rio 92) se observa um processo de
aproximagdo progressiva na interpretacdo conjunta dos problemas de
desenvolvimento e meio ambiente, com o reconhecimento da complementaridade
entre o desenvolvimento socioecondmico e a prote¢cdo ambiental. (HERRERO, 2000,
p. 81)

O conceito de desenvolvimento sustentavel, fundamentado pelo principio
ético da responsabilidade perante as futuras geracdes, exterioriza-se por meio do
Informe Bruntland, de 1987, com o titulo “Nosso futuro comum”. Este é o resultado
da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento que define
desenvolvimento sustentavel como aquele que satisfaz as necessidades da geracéo
presente sem comprometer a capacidade das gerag0es futuras para satisfazer suas

préprias necessidades.?®

A realizacdo do desenvolvimento sustentavel assenta-se sobre dois
pilares, um relativo a composicdo de valores materiais e outro
voltado a coordenacao de valores de ordem moral e ética: uma justa
distribuicdo de riguezas nos paises e entre paises, e uma interacao
dos valores sociais, onde se relacionam interesses particulares de
lucro e interesses de bem-estar coletivo. (DERANI, 2001, p. 131)

A segunda Conferéncia Internacional (realizada no Rio de Janeiro em 1992)
terd como foco o desenvolvimento sustentavel, resultando em uma vasta elaboracéo
normativa: a Agenda 21, considerada um plano de acao global em todas as areas do
desenvolvimento sustentavel;, a Declaragdo do Rio de Janeiro para o
Desenvolvimento e Meio Ambiente, que definiu os direitos e responsabilidades dos
Estados, bem como principios para o Direito Ambiental Internacional; a Declaragéo

de Principios sobre as Florestas, além de duas convencgdes: a Convencdo-Quadro

% Rothenburg (2005, p. 821) afirma que a Carta Africana dos Direitos Humanos e dos
Direitos dos Povos (Nairobi, 1981) foi a primeira Convencéo Internacional a afirmar o
direito dos povos a preservacgao do equilibrio ecologico. Em seu art. 24 ha uma “perigosa”
funcionalizacéo do direito ao ambiente em relacéo ao desenvolvimento: “Todos 0S povos
tém direito a um meio ambiente satisfatédrio, que favoreca seu desenvolvimento.”



118

das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima e a Convencédo sobre a Diversidade
Bioldgica.

Apesar dos esforcos na criagdo de uma normativa voltada a
sustentabilidade, denota-se a fragilidade dos Estados nesta garantia em decorréncia
das normas internacionais caracterizarem-se como normas nao cogentes, ou seja,
normas que exigem um cumprimento tdo somente moral. (MORENO, 2002, p. 797)
Politicas publicas devem fomentar este modelo de desenvolvimento, cujo
pressuposto € uma analise integrada das atividades econémicas, sociais, politicas e
ambientais. As metas para o desenvolvimento do milénio das NagbOes Unidas
contém a sustentabilidade ambiental (meta 7), bem como a parceria global para o
desenvolvimento (meta 8). A meta do desenvolvimento sustentavel tem como
objetivos integrar os principios da sustentabilidade nas politicas dos paises e em
seus programas, diminuindo as perdas dos recursos ambientais, com a finalidade de
reduzir pela metade a propor¢cdo das pessoas sem acesso sustentavel a agua
potavel e alcancar melhorias na vida de, no minimo, 100 milh6es de moradores de
favelas até 2020. (UN, 2006)

A CF de 1988 foi a primeira carta politica nacional a correlacionar o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado ao direito ao desenvolvimento,
inserindo em seu corpo normativo o principio do desenvolvimento sustentavel. “O
valor ambiente, quando considerado alicerce da Constituicdo, impregna-a
amplamente.” (ROTHENBURG, 2005, p. 817). O autor afirma que além de estar
regida por principios ecoldgicos, o Estado aponta novas formas de participacdo
politica condensadas, de forma sugestiva, na expressao “Democracia Sustentada.”
O art.170 (titulo referente a Ordem Econdmica e Financeira) menciona
expressamente a defesa do meio ambiente como um principio da ordem econdmica,
cuja finalidade € assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica

social.

O desenvolvimento econdmico volta-se a concretizagdo dos principios da
ordem econdmica — com a defesa e a reducdo das desigualdades regionais e sociais
— e assim obtém a eficiéncia dindmica da Economia. A protecdo do meio ambiente
vincula-se aos ideais do desenvolvimento. Na realizacdo pratica, alguns
instrumentos séo criados para a sua concretiza¢do. O principio do poluidor-pagador,
a exemplo, serd uma forma de obrigar o responsavel pelo dano causado, no sentido
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de inibir acbes destrutivas e impor condutas reparatorias e nao indenizatérias ao

poluidor.

Pela aplicacdo deste principio, imp8e-se ao “sujeito econdmico”
(produtor, consumidor, transportador), que nesta relacdo pode
causar um problema ambiental, arcar com os custos da diminuicdo
ou afastamento do dano. Segundo seu posicionamento,
internalizam-se 0s custos decorrentes das ‘“externalidades
negativas”. (DERANI, 2001, p. 142)

N&o se deve aceitar, todavia, que os produtores — poluidores insiram no
preco final os custos com a poluigdo ambiental, ou transfiram aos consumidores
futuras san¢des ambientais. O principio ndo deve ser analisado como uma “espécie
de autorizagdo legal para o desenvolvimento de atividades poluentes, ou uma
espécie de licenca para poluir”, segundo Leite e Ayala (2002, p. 76). A leitura
adequada do principio € a que lhe confere um contetdo essencialmente cautelar e
preventivo, por meio do qual ha um aumento de custos relativos a implementacao de
medidas preventivas a ocorréncia do dano. Marés (2002), ao tratar das
peculiaridades do dano socioambiental, como a importancia da integridade do bem
em si e ndo do patrimdnio, evoca a responsabilidade objetiva e a consequente
reparacdo obrigatdria, independentemente de casos fortuitos ou desconhecimento
da autoria. Vai além ao referir-se a reparabilidade do bem através de sua
reconstituicdo e ndo do pagamento em valor correspondente, repondo-o em sua
totalidade. Tal alteragdo gera consequéncias imediatas na interpretacdo a ser dada

ao principio do poluidor-pagador.

N&o se trata de pagar pelo dano causado (por pagamento se
entende a recomposicdo monetaria do dano, ou a recomposicao
patrimonial), trata-se de restaurar o bem, portanto, o principio deve
ser entendido como poluidor (causador do dano) restaurador (que
arca com o Onus da restauracdo). Esta diferenca acaba por ser
grande quando pensamos que muitas vezes a restauracao
ultrapassa em muito o valor do préprio bem. [...] Ao entendermos o
dano ambiental e sua reparacéo desta forma, exclui-se totalmente a
idéia de direitos de poluir, ou limites regulamentares de polui¢ao.
(MARES, 2002, p. 46)

O principio do usuério-pagador ou poluidor-pagador, portanto, tem como
matriz a ideia de internalizagdo dos custos ambientais sobre a producdo de

determinado produto, mas sua interpretacao ndo se restringe a obrigacdo de pagar,
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e sim de reparar o dano ambiental em sua integralidade, embora na pratica das
politicas publicas, da gestédo privada ou do proferimento de uma sentenca judicial se
faca presente o conflito de interesses entre os ditames da preservacdo ambiental e
da busca ao desenvolvimento socioecondmico, sua harmoniza¢gédo incumbe a todos,
gestores, Poder Judiciario e administrados, a luz da ponderagéo e razoabilidade de

seus atos. A prépria sociedade do risco apresenta

a complexa tarefa imposta as instituicdes de apresentar solucdes
adequadas para o conflito que se estabelece entre a pretensédo de
garantir o desenvolvimento tecnoldgico e a inovacao, e a obrigacao
de estabelecer limites a prépria capacidade de intervencdo sobre o
ambiente, objetivando a protecéo do futuro. (AYALA, 2004, p. 231)

Dentre os interesses constitucionais geradores de maiores discussées no
campo da aplicacdo pratica das politicas ambientais, estd o binbmio protecéo
ambiental versus desenvolvimento econdmico.’”” O desenvolvimento sustentavel é
um valor social cujo contelido abstrato o torna objeto de criticas. A abstracéo - ou a
sua qualificacdo como vinculado mais ao mundo ideal do dever ser juridico que ao
real que é hoje o ordenamento juridico-ambiental — torna-se transponivel ao se
delinear em cada Constituicdo um modelo préprio de desenvolvimento econdmico,
estabelecido em conformidade a disposi¢cdes normativas configuradas como a
“constituicado econdmica”. Além disso, ha a previsdo de normas-regras que buscam

concretizar as normas principioldgicas tipicas de uma Constituicdo Ambiental:

as normas constitucionais que compde a Constituicdo Ambiental sdo
normas principiolégicas e fundamentais, e outras normas-regras
derivadas deste direito fundamental, e que existem para dar-lhe
mais concretude, insculpem direitos relevantes e devem ser
interpretadas como normas fundamentais por esséncia. (BELLO
FILHO, 2004, p. 116)

A CF, ao adotar este modelo de desenvolvimento, configura elementos de
um Estado Constitucional Ambiental que, com o auxilio dos principios de Direito
Ambiental, terd& uma base comum e sistémica a formagdo da justica ambiental.
(LEITE; AYALA, 2002, p. 38) Ao estabelecer a protecdo do meio ambiente para as
presentes e futuras geracodes, fixa-se a concepgdo antropocéntrica moderada da

Constituicao, a qual

 Vide Anexo I.



121

se manifesta tanto na funcdo, todavia importante, da delimitacéo
sobretudo nos textos tradicionais sobre os direitos fundamentais,
como também na plenitude dos textos constitucionais mais recentes
comprometidos com o pensamento funcional, jA que, em dultima
instancia, estas funcdes se encontram plenamente a servigo do ser
humano, de sua dignidade e liberdade e inclusive igualdade.
(HABERLE, 2001, p. 115, traduc&o nossa)

A dignidade da pessoa humana depende, entre outros fatores, da
manutencdo de um ambiente ecologicamente equilibrado, o qual sera resguardado
com o desenvolvimento sustentavel. A dignidade humana - valor juridico supremo do
ordenamento legal - advém do periodo poés-guerra, inserindo-se em seu contetdo
uma série de valores essenciais, como o direito a vida, a saude, a igualdade, ao
bem-estar e a liberdade. (SEGADO, 2003, p. 3) Os direitos fundamentais originam-
se do principio da dignidade da pessoa humana e firmam os principios basicos da
Constituicdo em vigor. Seguindo este raciocinio, torna-se esta a fonte do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Desta forma, a CF - juntamente com as demais constituicdes latino-
americanas — adotou um modelo de desenvolvimento particular: o desenvolvimento
sustentavel, o qual passou a se configurar como principio constitucional,

1.° O direito ao

indispensavel a configuracdo de um Estado Constitucional Ambienta
ambiente equilibrado e a sustentabilidade como direitos fundamentais terdo como
repercussdo, na sua estrutura classica, o frequente conflito entre direitos e a
consequente limitagdo de outros direitos fundamentais, tais como a propriedade
privada, a liberdade de agir e a expressao da manifestacao cultural. (BELLO FILHO,
2004, p. 95) Sera a sustentabilidade o principio que salvaguardara a gestdo dos

riscos ambientais.

®Ballesteros (2000, p. 46) afrma que a Constituicio Colombiana estabeleceu
expressamente o principio “desenvolvimento sustentavel” em seu artigo 80, ao auferir; “El
Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucién.” Da
mesma forma, a Constituicdo Mexicana, a partir da Reforma de 1999 em seu artigo 25,
dispondo: “Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que
éste sea integral y sustentable, que fortalezca la soberania de la nacién y su régimen
democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una
mas justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.”
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4.3 OS RISCOS AMBIENTAIS SOB A PERSPECTIVA DA REGULAMENTACAO
JURIDICA

A questdo ambiental gera no sistema juridico uma ruptura em seus alicerces
principioldgicos e dogmaticos. Dentre os elementos marcantes desta ruptura esta a
insercdo do risco como categoria juridica, uma vez que, ao indicar incertezas,
perigos, vulnerabilidades e situacdes de medo social, o risco pressupde a criagdo de
instrumentos juridicos até entao estranhos a dogmatica juridica.

Os riscos, decorrentes do sistema econdmico adotado, sdo externalidades
originarias da tecnicizacao e decorrentes também, do modo de producdo, cujas
consequéncias podem vir a gerar sérios problemas socioambientais. O sistema
juridico, voltado a prote¢cdo do meio ambiente e garantidor da sadia qualidade de
vida, possui como cerne de sua probleméatica a desafiadora fungdo da gestéo dos
riscos, da imputacdo da responsabilidade, da distingdo juridica de riscos, danos e
impactos ambientais e, do ponto de vista deste trabalho, da busca da equidade
quando da regulamentacao juridica de riscos socioambientais nas cidades.

O direito ambiental ndo se volta apenas a dimensédo juridico—normativa
direcionada a prevencdo e controle da poluicdo e a subjetivagcdo do direito ao meio
ambiente como direito fundamental, mas a problemas ecologicos de segunda
geracdo, que apontam para uma “sensitividade ecolégica mais sistémica e
cientificamente ancorada e para a relevancia do pluralismo legal global na regulagéo
das questdes ecologicas.” (CANOTILHO, 2004, p. 2)

Decorre da “sensitividade ecolégica mais sistémica e cientificamente
ancorada”’ o alarme juridico-social para a elaboracdo de instrumentos que facam
frente ao necessario e imediato controle da producdo e emprego de técnicas e
meétodos que comportem risco para a vida e para o meio ambiente. A racionalidade
juridica, outrora voltada a resolucdo de confltos e a reparacdo de danos
quantificaveis e passiveis de indenizacdo monetaria, € requestionada com o
desiderato de inserir em seus fins o controle de situagdes com probabilidade de se
constituirem como gravemente danosas.

Esta funcédo conferida ao direito implica tornd-lo garantidor ndo apenas da
seguranca juridica nas relacdes sociais amparadas pelo ordenamento juridico, mas

de uma seguranca juridica social diante de situa¢des de riscos desconhecidos e cujo
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potencial de danosidade é alto. A funcdo de controle de atividades de risco é tarefa
até entdo nado designada ao direito: o de garantir a sociedade a seguranca de que
atividades e acOes potencialmente danosas sejam previstas (conhecidas),
controladas (fiscalizadas) e regulamentadas juridicamente, principalmente quanto as
consequéncias (responsabilidade). O direito, outrora voltado ao individualismo
possessivo, para o qual os juristas contribuiram, deve inaugurar um paradigma
solidario ambiental. A subjetivacdo do direito, expressa na garantia absoluta da
propriedade privada, cujo marco € o art. 544 do Cédigo Civil Napolebnico, confronta-
se com a maleabilidade arrojada conferida pelos ditames da solidariedade
ambiental.

A tensdo subjaz-se no conceito de propriedade privada. Criada e
determinada como direito natural, posteriormente inserida no rol dos direitos
humanos, evoca o poder individual derivado da vontade resguardada pelo
ordenamento juridico. A manifestacao da vontade, por sua vez, concretiza o direito a
liberdade. Esta € visivelmente tolhida pelos limites impostos pela legislacdo
ambiental, cujo escopo é a salvaguarda do bem juridico protegido para futuras
geracoes e para a coletividade difusa.

O medo, a incerteza e a percepcao social do perigo originario dos riscos
ambientais (sejam riscos a saude, ao meio ambiente ou a qualidade de vida)
demandam a criagdo de instrumentos juridicos cuja funcionalidade esteja voltada a
gestdo da crise, traduzida como gestdo dos riscos. O direito, sem duvida, é o
instrumento sociocultural criado para administrar conflitos, cujo papel preponderante
€ garantir e proteger as relacdes sociais de solidariedade.

Certamente o legislador busca cumprir tais premissas, embora seja de
conhecimento geral que, sem o auxilio de conhecimento especializado, estas
presumem-se inalcancaveis. O teor técnico presente nas leis, igualmente implica
uma avalanche de normas e regras com contetdo politico. Além disso, numerosa €
a legislacdo que define um limiar maximo admissivel de emissdo de substancias
nocivas, sem que haja uma sinergia entre os varios poluentes. Ou seja, sao criadas
leis isoladas para cada poluente, inobservando-se — talvez pela lacuna de
conhecimento — o0s seus efeitos cumulativos. (OST, 1995, p. 129)

Citem-se algumas dificuldades e desafios deste novo direito, que geram ao
cidadéo-proprietario e ao Estado uma relacdo com a natureza em termos de um

dever, e ndo de um direito. (OST, 1995, p.75) Primeiramente, sdo criadas agéncias,
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orgaos, ministérios e conselhos ambientais. A natureza € inserida em um corpo

7

legislativo que a administra, contabiliza e vigia. Ndo obstante, sua protecédo é

7

garantida? O territorio € delimitado por competéncias de um agir publico
administrativo. Todavia, diante de riscos que ultrapassam fronteiras politico-
administrativas, a integracdo de entidades administrativas € medida urgente. A
dificuldade esta, muitas vezes, na flexibilizagcdo de competéncias. “A problematica
ecoldgica, global e complexa, por natureza, exige, muitas vezes, uma regulacdo do
conjunto que ultrapassa as competéncias das autoridades locais.” (OST, 1995, p.
132) ¥

No termo de vinte e cinco anos de direito do ambiente é possivel
tracar um primeiro balanco. Este €, pelo menos, ambiguo. Em risco
de sucumbir as ciladas de um Estado-espetaculo, que da a imagem
da accédo pela propria accdo, ndo se deve pensar, com efeito, que
um problema esté resolvido porque se adoptaram textos e porque foi
instituida uma administragédo. (OST, 1995, p. 123)

O Estado, executor das politicas ambientais, foi recém empossado na
funcdo de gerir riscos. O texto constitucional, nos incisos IV, V e VIl do paragrafo
primeiro do art. 225, estipula as incumbéncias do Poder Publico para assegurar a

efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado:

Art. 225, in verbis

Inc. IV. Exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou
atividade potencialmente causadora de significativa degradagéo do
meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade.

Inc. V. Controlar a producdo, a comercializacdo e o
emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco
para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente.

Inc. VII — proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da
lei, as praticas que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica,
provoquem a extingdo de espécies ou submetam 0s animais a
crueldade.

% Na gestdo da APA do Passalna, que integra os municipios de Araucéria, Almirante
Tamandaré, Campo Largo, Campo Magro e Curitiba no intuito de preservar o manancial
gue abastece grande parcela da populacdo de Curitiba e regido metropolitana, a
dificuldade esta em se consolidar uma gestéo integrada, tendo em vista a delimitacédo de
competéncia municipal e a autonomia de cada ente federativo na determinacéo de suas
politicas publicas proprias.
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A Lei Federal 6938/81 tem por objetivo a preservacdo, melhoria e
recuperacao da qualidade ambiental propicia a vida, tendo como principios a
racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, da 4gua e do ar e o planejamento e
fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais e protecdo das areas ameacadas de
degradacgdo (inc. Il, lll e IX do art. 2°); estabelece os instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente de modo a compatibiliza-los com a principiologia
ambiental. Para implementar a gestdo dos riscos, foram previstos a) o
estabelecimento de padrdes de qualidade ambiental; b) o zoneamento ambiental; c)
a avaliagdo de impacto ambiental; d) o licenciamento e a revisdo de atividades
efetiva ou potencialmente poluidoras; e€) a criagcdo de espagos territoriais
especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, além do
sistema nacional de informagdes sobre o meio ambiente (art. 9°, inc. I, II, I, IV, VI e
VIl da Lei 6938/81). As atividades, sejam publicas ou privadas, serao exercidas em
consonancia com as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Particularmente ao ambiente urbano, a Lei Federal 10.257/2001 que dispde
sobre as normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga, do bem-estar dos
cidaddos e do equilibrio ambiental, objetiva o cumprimento do pleno
desenvolvimento das fungdes sociais das cidades mediante diretrizes previstas em
seu art. 2°. Dentre estas, esta a ordenacgdo e controle do uso do solo de forma a
evitar riscos socioambientais. Como instrumento da politica urbana, além do
planejamento, enfatiza-se o estudo de impacto de vizinhanga (art. 4°, inciso VI).
(BORATTI, 2008) *®°

O direito, ao se voltar ao gerenciamento de riscos, designa ao Poder Publico
as tarefas de controle, prevencéo, protecao, regulamentacéo e planejamento. Estas
tarefas sdo impostas devido aos conflitos entre fatores politicos, técnicos e
econdmicos. As normas juridicas influenciam e desenvolvem a gestdo dos riscos,
observando-se trés elementos: as divergéncias de posicionamento entre autoridades

e técnicos, a diferenca entre avaliacdo de risco e gestdo de risco e a necessaria

1% Na vasta legislacdo ambiental encontram-se as diretrizes e instrumentos legais para a
gestdo dos riscos. Vide, a exemplo, a Lei de Saneamento Basico (Lei 11.445/2007);
Resolucdo CONAMA 237, de 1997, que regulamenta os aspectos do licenciamento
ambiental estabelecidos na Politica Nacional do Meio Ambiente e Lei 9433/1997, que
institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos.
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transparéncia politica e participacdo efetiva do publico. Cabe ao legislador tomé-los
em consideragdo. Os impactos ambientais e a desigualdade social (frequentemente
relacionada aos conflitos de territorialidades) sdo materializagbes de novos direitos,
j& garantidos em textos legais e principios constitucionais, ou seja, positivados, mas
nao efetivados.

Os instrumentos juridicos criados para a gestao dos riscos estéo voltados as
seguintes acgdes: evitar (precaucdo), reduzir (gestdo), compensar (reparacdo) e
distribuir (justica) os riscos. Mas ha obstaculos normativos, sociais, ambientais e
cientificos que dificultam e retardam os objetivos pleiteados socialmente, o “vir a
ser”.

Principios inerentes ao novo direito do ambiente ddo amparo a gestao dos
riscos. Ameacas, perigos, incertezas e protecdo de bens juridicos essenciais
fundamentam acfes preventivas. O principio da precaucao articula acbes de uma
politica ambiental vinculada a imposicao de limites a liberdade de exercer atividades
potencialmente causadoras de danos ou graves impactos ambientais que visam,
sobretudo, a protecdo do bem ambiental para as presentes e futuras geracgoes,
diante de situagdes de incerteza cientifica.

Com efeito, os principios da precaucgdo e da prevencdo constituem-se como
sustentaculo-chave do Direito Ambiental. Partindo-se de uma andlise da sociedade
de risco, compreende-se a degradagdo ambiental como uma constante ameaga ao
bem-estar coletivo, devido a diminuicdo das condi¢cbes essenciais a uma sadia
qualidade de vida e aos progndsticos mais catastréficos que otimistas.’® Este
principio, presente na Declara¢do do Rio de Janeiro, em seu artigo 15, ja havia sido

previsto, indiretamente, na Recomendag&o de Estocolmo de 1970. '%%'%

191 segundo Jonas (1995, p. 76), a necessidade de uma ética perante as geracdes futuras
decorre de uma forma de pensar que antecipa um acontecimento desastroso, futuro,
incerto. Um temor que fundamenta um dever. O saber, entretanto, ndo é conhecido pela
ciéncia. Afirma Jonas que este saber prévio, ndo disponivel, estara disponivel apenas
guando houver uma viséo retrospectiva.

192 principio 15 da Declaracdo do Rio de Janeiro: “De modo a proteger o meio ambiente, o
principio da precaucdo deve ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com
suas capacidades. Quando houver ameaca de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia
de absoluta certeza cientifica nao deve ser utilizada como razéo para postergar medidas
eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental.” Scovazzi,
citado por Machado (2002, p. 56) afirma que o principio da precau¢do nao possui como
finalidade a protecdo do meio ambiente, mas procura indicar solu¢cdes a serem tomadas
em casos onde os efeitos de uma atividade n&o sejam conhecidos. De fato, a redacéo do
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O meio ambiente qualificado como bem juridico pleiteia instrumentos legais
que propiciem a sua garantia e a efetiva gestdo dos riscos ambientais.’** Bem
insubstituivel e condicdo sine qua non aos demais direitos fundamentais, o0 meio

ambiente apenas é garantido através da concretizacao da protecado, pois

em matéria ambiental sdo necessarias aquelas acdes que se
antecipam a prevenir qualquer tipo de degradacdo ambiental, em
lugar de se limitar a verificar, e tentar posteriormente reparar 0s
danos ambientais. (ZSOGON, 1991, p. 352, tradugdo nossa)

A preservacdo, elevada a principio juridico com a positivacdo da
prevencao/precaucéo, visa reduzir a degradagédo ambiental com a intervencdo do
poder publico nas acdes de prestacdo de servigcos ambientais. Os riscos, presentes
na maioria das atividades devido ao desconhecimento cientifico de seus efeitos, sdo
evitados pela ndo concessdo de licengcas ambientais; ja o0s perigos, estes
conhecidos, sdo proibidos. (MACHADO, 2002, p. 53).1%

principio 15 assinala esta indicacédo, todavia claramente expde em sua frase inicial o
objetivo da protecdo ao meio ambiente. Para Wolfrum (2004), o texto citado contém duas
premissas: o dano tem de ser irreversivel e as medidas a serem tomadas devem ser
economicamente viaveis, sugerindo sua redacdo que a abordagem precaucionaria deve
ser amplamente aplicada, todavia ndo obrigatoria.

19837 Declaracéio de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano reconhece a necessidade de
salvaguardar os recursos naturais através de planejamento cauteloso e gerenciamento,
como se visualiza em seu principio 2° “Os recursos naturais da Terra, incluidos o ar, a
agua, o solo, a flora e a fauna e, especialmente, parcelas representativas dos
ecossistemas naturais, devem ser preservados em beneficio das geragbes atuais e
futuras, mediante um cuidadoso planejamento ou administracdo adequados.” No entanto,
Wolfrum (2004, p.14) atesta que “a primeira referéncia internacional explicita ao principio
da precaucdo estd contida na Declaracdo Ministerial da Segunda Conferéncia
Internacional sobre a Protecdo do Mar do Norte, de novembro de 1984.” Zsdgon (1991, p.
371) trata do principio da regulacdo juridica integral englobando os principios da
prevencdo e repressao, defesa e conservacdo e melhoramento e restauracdo. Indica
inmeros instrumentos juridicos internacionais nos quais estes estdo presentes, como
exemplo a Declaragdo de principios sobre a luta contra a contaminagcdo do ar do
Conselho da Europa e a Carta de Machu Pichu (1997).

104 “Dyrante muitos anos, o principio da precaucdo pertenceu aos principios do direito
ambiental nacional, pois sua origem esta no conceito alemao do Vorsorgenprinzip, como
mencionado no art. 5° da lei federal sobre o controle de emissfes.” (WOLFRUM, 2004, p.
14)

195 Ainda, segundo Rota (1998, p. 93), o principio da precaucdo no direito ambiental é uma
aplicacdo especifica de um principio geral do Direito referente aos usufrutuarios ou
possuidores de bens que ndo Ihes pertencem e que no futuro esperam outros
proprietarios.
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Nesse sentido, a partir da conformacéo do texto constitucional com
os dados ecoldgicos até a comunicacao do Direito do Ambiente, em
uma correta compreensao dos riscos, € proposta uma postura que
Ihe atribui funcionalidade, como instrumento de gestéo de riscos, e
ndao de danos, onde se acentua sua dimensdo precaucional e
preventiva. (LEITE; AYALA, 2002, p. 5)
No ordenamento constitucional, o art. 225 incumbe ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente. Esta obrigacdo €
complementada pelos instrumentos nele previstos, assim como pelos instrumentos

juridicos contidos em leis ambientais esparsas.

Seu fundamento estd, certamente, na protecdo as geraces futuras,
como dispbe o caput do art. 225 da Constituicdo, envolto pelo
principio da responsabilidade para com os futuros seres humanos.
Constitui-se em um principio basilar do Direito Ambiental, j& que a
precaucdo é um ato de se evitar um perigo iminente e possivel.
Somente através de um cuidado prévio dos recursos naturais e de
um estudo sobre os riscos possiveis que uma determinada atividade
pode resultar, € que as chances de seguranca de um perigo serao
garantidas. (KASSMAYER, 2004, p. 93)
Este modo de agir cauteloso gera, para o direito, mudancas conflitantes com
a dogmatica classica. A precaucao proibe ou responsabiliza atos em virtude de uma
acao ou atividade ser considerada de risco. O fato de um empreendedor criar um
risco o vincula a responsabilidade futura, inobstante a analise da ilicitude do ato.106
Trata-se de uma imputacdo que pode vir a causar questdes juridicas
merecedoras de uma andlise pormenorizada. Fala-se genericamente em riscos.
Sabe-se que todas as atividades humanas causam impactos ao meio ambiente e 0
direito possui a funcdo de impor limites a determinadas atividades, restringindo
acOes e/ou omissdes que possam causar danos a bens juridicos protegidos. Ocorre
que, ao buscar reduzir a complexidade inerente a problematica ambiental, a gestéo
dos riscos acaba por se tornar, em certos casos, um O6bice a observancia da

legalidade como pressuposto do Estado de Direito.

1% vide, sobre a interpretacdo juridica do risco, os seguintes julgados: STJ, EResp
439456/SP, DJ 08/08/2007, Relator José Delgado; STJ, Ag Rg na SS 1304/PB,
2003/0230624-1 Min. Edson Vidigal 25/10/2004; STJ Ag RG na Pet. 924/GO DJ
20/03/2000, Min. Antonio de Padua; STF, HC 90023/SP, DJ 06/11/2007, Ministro Relator
Menezes de Direito; STF, HC 83584/PR, Ministro Relator Gilmar Mendes, DJ 16/08/2005.
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A critica tem como Unica finalidade alertar os operadores do direito de
alguns aspectos débeis do risco, capazes de gerar controvérsias e, ainda mais
grave, inseguranca juridica. Especificamente, estd a se tratar da inexisténcia de
limites legais sobre 0 que se compreende como riscos e, principalmente, a exata
responsabilidade pelos riscos criados e assumidos. O direito trata o risco como um
conceito aberto, flexivel, a ser preenchido por posicionamentos politicos ou
interpretacéo jurisprudencial, caso a caso.

O julgado de 2005 - Habeas Corpus 83554-6 do Parand — analisou a
responsabilidade penal do presidente da Petrobras em decorréncia do dano
ambiental ocorrido na Refinaria de Petr6leo em Araucéaria/PR e traz no voto do
Ministro Relator um posicionamento sobre a gestao dos riscos. O Ministério Publico
Federal entendeu que o nexo causal entre a gestdo do presidente da empresa e a
ocorréncia do dano restou comprovado, ja que ndo foram tomadas as medidas
preventivas necessarias a eficaz gestao dos riscos ambientais. O STF, quando do
julgamento do referido Habeas Corpus, analisou com precisdo a relacdo “gestéo de
riscos” e nexo causal com o dano ambiental. As assimetrias da sociedade de risco
podem vir a repercutir em um direito que se tem como preciso, objetivo e imparcial.
Ocorre que a abertura de interpretacdes possiveis do que se entende como
“causalidade”, bem como a linha ténue e a complexa cadeia causal somada as
concausas de danos ambientais, pode facilmente confundir os intérpretes.

No direito penal prevalece a responsabilidade subjetiva, que depende da
prova do dolo ou culpa do agente, seja por sua acao ou omissdo. J4 no ambito civil,
a responsabilidade objetiva apenas pressupde o dano e o nexo causal. Cabe refletir
sobre qual teoria adotar referente a analise do nexo causal. Caso a teoria do risco
integral prevaleca, ndo obstante a ocorréncia de causas excludentes de ilicitude'®’, o
agente sera responsabilizado. As concausas ndo excluem a responsabilidade,
tampouco a adequacdo da causalidade a exata acdo ou omissao do agente. O nexo

causal encontra seu fulcro meramente na atividade de risco. Trata-se da

107 330 causas excludentes de ilicitude a legitima defesa, o exercicio regular do direito, a
deteriorizacdo da coisa para remoc¢éo do perigo iminente e o caso fortuito e de forca
maior, conforme art. 188 e art. 393, ambos do Cadigo Civil.
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responsabilidade objetiva ambiental, independente de culpa, calcada na
implementac&o do principio do poluidor pagador responsavel.'®

Outra vertente analisa a exclusdo da responsabilidade quando néo estiver
configurada a antecedéncia indispenséavel de acdo ou omissao do agente que gerar
o resultado danoso. O STF, quando do julgamento do RE 130764, em 1992, havia
interpretado a responsabilidade objetiva do Estado através da teoria da causalidade
adequada, adotada pelo ordenamento juridico brasileiro, conforme se depreende do
art. 403 do Cédigo Civil.'® Ademais, “os limites da seguranca juridica estdo
justamente quando é possivel através do processo legal, baseado na falta
identificada na pessoa do faltoso, impor-lne o dever de indenizar.” (SALOMON,
2005, p. 626) A responsabilidade deve auferir, pois, a causalidade do dano ao autor,
sob pena de responsabilizar erroneamente ou praticar a expropriagéo.

Por fim, como instituto do Direito Civil, a responsabilidade decorre do ato
ilicito e implica no dever de indenizar. Para tanto, sdo prerrogativas, o dano (seja
moral ou material), o0 nexo causal e a autoria definida. A peculiaridade da
responsabilidade civil ambiental é que esta é objetiva, ou seja, independe do
elemento subjetivo dolo ou culpa, conforme dispde o art. 14 da Lei 6938/81, acima
aludido. Ademais, ndo somente em decorréncia do ato ilicito (art. 187 do CC), que
pode ser interpretado neste caso como o risco intoleravel, havera o nascimento do
dever de indenizar. A responsabilidade civil decorre das atividades que comportem
um potencial de risco, de acordo com o art. 927 do CC, ou seja, um potencial de
dano futuro. O risco serd a categoria que implicard a averiguacdo da causalidade,
nao importando neste caso o dolo ou a culpa do agente, mas sim a atividade.

No campo processual, impde-se ao empreendedor o 6nus de provar a
auséncia de nexo causal entre a sua atividade e os prejuizos gerados ao meio

ambiente. Tal qual o principio da inversdo do 6nus da prova no direito do

198 A responsabilidade objetiva independe de culpa (negligéncia, imprudéncia ou impericia).
A luz do art. 14, paragrafo primeiro, da Lei 6938/81, “o poluidor é obrigado,
independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao
meio ambiente e aos terceiros, afetados por sua atividade.” Vide Machado (2002), Milaré
(2000), Vaz (2006).

199 0O art. 403 do CC faz mencéo aos efeitos diretos e imediatos que serdo justamente
interligados a causa originaria do dever de indenizar. Extrai-se do dispositivo legal: “
Ainda que a inexecucao resulte de dolo do devedor, as perdas e danos s6 incluem os
prejuizos efetivos e os lucros cessantes por efeito dela direto e imediato, sem prejuizo do
disposto na lei processual.”
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110

consumidor ao hipossuficiente™, ou seja, aquele que se encontra em uma situacao

vulneravel, no Direito Ambiental esta se interiga a precaucdo.'™
Consequentemente, no caso de duvida, decide-se favoravelmente ao meio

ambiente, em prol do interesse difuso.

No que tange a inversdo do 6nus da prova, uma vez presentes 0s
requisitos da hipossuficiéncia, que podera ser econdémica,
informativa, técnica, etc., e da verossimilhanca das alegac6es, deve
a carga probatéria ser invertida, seja nos processos decisorios
judiciais ou extrajudiciais, ficando a parte interessada encarregada
de demonstrar, com alta probabilidade, que o seu empreendimento
ndo € potencialmente produtor de riscos ambientais. A duavida,
entretanto, aproveita em favor da protecdo do meio ambiente.
(LEITE, FERREIRA, MELO, 2005, p. 417)

O principio da precaucéo, quando aplicado pelos magistrados, surtird em
uma reavaliagdo de posturas consolidadas pela jurisprudéncia. Na maioria dos
casos faticos, a base julgadora é constituida somente por probabilidades. De tal

forma,

uma posicao intermediaria requer que os magistrados identifiquem e
extraiam o principio da precaugéo do art. 225 do texto constitucional
e o apliguem, desde que uma hipétese de risco cientificamente
plausivel seja admitida por parte significativa da comunidade
cientifica, no momento em que a decisdo esteja sendo tomada.
(SILVA, Solange Teles, 2004, p. 89)

Quanto ao vocabulo utilizado, a doutrina nacional faz mencéo a prevencéo e
a precaucgdo ora como sindnimos, ora como principios complementares, porém com
uma diferenca na tipologia do perigo. Neste sentido, Leite e Ayala (2002, p. 62)
diferem o principio da prevencao do principio da precaucgédo utilizando como bases
as categorias de risco. Enquanto o principio da prevencdo volta-se ao perigo

concreto, o principio da precaucédo destina-se ao perigo abstrato.

19 0 principio da hipossuficiéncia esta previsto no art. 6°, inc. VIl do Cédigo de Defesa do
Consumidor, Lei 8078/90.

11 Ao principio da precaucéo estéo relacionados a avaliacdo da necessidade da atividade, a
inversdo do 6nus da prova e o desenvolvimento de critérios democraticos nos processos
decisorios, conforme aduzem Leite, Ferreira e Melo (2005, p. 417)



132

O conteudo do principio da prevencao € dirigido pela ciéncia e pela
detencéo de informagdes certas e precisas sobre a periculosidade e
o risco fornecido pela atividade ou comportamento, que, assim,
revela situagdo de maior verossimilhanca do potencial lesivo que
aquela controlada pelo principio da precaucdo. (LEITE; AYALA,
2002, p. 63)

Embora esta diferengca ndo seja observada por todos os doutrinadores, como
ressalta Milaré (2000, p. 144), a questdo centra-se na importancia do principio ao
diagnosticar possiveis riscos, evitando-os, medida esta cabivel a protecao do bem
ambiental e daqueles a ele dependentes, como a salde humana.'*?
Preferencialmente, atenta-se ao posicionamento de Milaré (2000) no sentido de n&o
se descartar a diferenca possivel entre as duas expressdes nem discordar acerca da
existéncia de dois principios. Contrariando o referido doutrinador, centra-se no
vocabulo “principio da precaucao” por ser esta a expressao utilizada pelas
convencgdes internacionais, inserindo no ordenamento juridico brasileiro o principio
através do art. 225 da CF, que indica os instrumentos a sua efetividade.'*®

O principio da precauc¢do advém do progresso tecnolégico e das incertezas
cientificas quanto aos riscos e danos gerados, sendo “fruto da urgéncia e da
prudéncia”. (RIOS, 2004, p. 374) Dai a primordial importancia na fiscalizacdo e
controle da producdo, comercializacdo e emprego de técnicas, métodos e
substéncias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente.* De fato, “a prevencdo €, na verdade, o antidoto juridico para o risco
determinado por atos” (BELLO FILHO, 2004, p. 95). Sua aplicabilidade € imediata,

ou seja, “o principio da precaucdo nao significa a prostracao diante do medo, ndo

12 Em estudo especifico sobre a engenharia genética e a lei de biosseguranca, utilizamos
tdo somente a denominacdo precaucdo, destacando sua aplicacdo as empresas de
Engenharia Genética. (KASSMAYER, 2004, p. 93)

13 A Convencao sobre a Diversidade Biolgica (em seu preAmbulo) e a Convencao-Quadro
das Nacgdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (em seu art. 3°) fazem mencao a
precaucdo. Observa Machado (2002, p. 57), no entanto, a diferenca da redacéo do
principio da precaucdo, porém apontando a finalidade Unica do principio: evitar ou
minimizar os danos ao meio ambiente. Sobre a preferéncia do uso do vocéabulo
precaucéo, vide ainda Solange Teles da Silva (2004. p. 82) que afirma “em realidade, o
principio da precaucdo emerge do disposto no art. 225 do texto constitucional de 1988,
impondo aos operadores do direito a busca de respostas ao imperativo de seguranca
reforcada e a regulamentacdo das duvidas nascidas da ciéncia, para que se possa
garantir o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tanto as presentes
guanto as futuras geracdes.”

14 Cf. art. 225, § 1°, inciso V da CF.
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elimina a audacia saudavel, mas se materializa na busca da seguranca do meio
ambiente e da continuidade de vida.” (MACHADO, 2002, p. 65)

Esta materializagdo é prevista ao se aplicarem as exigéncias constitucionais,
que, embora genéricas, visam a preservacdo dos processos ecoldgicos essenciais e
provém o manejo ecoldgico das espécies e ecossistema, além de fiscalizar as
empresas dedicadas a pesquisa e manipulagédo de material genético; definir espacos
territoriais especialmente protegidos; controlar a produgdo, comercializagcdo e
emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco a vida, a
gualidade de vida e ao meio ambiente; implementar a educacdo ambiental e vedar
praticas que coloqguem em risco a funcdo ecoldgica da fauna e da flora ou que
provoguem a sua extingao.

Dentre estas exigéncias, merece especial destaque o estudo de impacto
ambiental como instrumento de politica ambiental, dada a relevancia prética e
efetividade consistente no alcance a precaucdo. Diante da incerteza do dano, o
estudo de impacto ambiental revela-se pertinente a andlise da obra e suas

instalacdes como possiveis causadores de impactos ambientais.

Neste momento, poderdo ser levantadas as duvidas e incertezas
guanto aos riscos dessa atividade ou dessa obra e aos danos
hipotéticos que poderia causar como também de sua real
necessidade para a melhoria das condi¢Ges da qualidade de vida da
populacéo brasileira. O estudo de impacto ambiental proporciona,
portanto, uma base de agdo para a administracdo publica. (SILVA,
Solange Teles, 2004, p. 86)

Os riscos anunciam o0s possiveis impactos negativos da atividade. A relacédo
de causalidade estara diretamente vinculada ao potencial de risco da atividade e néo
ao agir culposo ou doloso do agente. Identificam-se, neste aspecto, trés etapas
temporais dificilmente desconexas, uma vez que suas raizes originam-se de uma
Unica agdo ou omissdo. S&o estas 0s riscos, 0s impactos e os danos.

Toda e qualquer atividade implica impactos ambientais, sejam estes
positivos ou negativos. O impacto € toleravel pelo direito, mas o dano é proibido. A
definicdo de impacto ambiental vem expressa no art. 1° da Res. 001/1986 do

CONAMA. ™ Mirra (2006, p. 28) adverte a necessidade em se interpretar a referida

115 Considera-se impacto ambiental qualquer alteracéo das propriedade fisicas, quimicas e
biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia



134

Resolucdo com a norma prevista no art. 225, paragrafo primeiro, inc. IV da CF, que
conceitua impacto ambiental como uma “significativa degradacado ambiental”. Assim,
somente sera impacto ambiental aquela alteracdo drastica e de natureza negativa ao
meio ambiente, muito embora tenha-se afirmado que impacto ambiental possa ter
efeitos positivos ou negativos ao meio ambiente. Tal conceito, indeterminado, urge
de uma averiguacao pontual, a ser realizada pelo 6rgdo ambiental competente.

Se o impacto contém em si uma probabilidade de causar dano ambiental,
pressupde-se que tal atividade € originaria de situacdes de conflitos entre meio

ambiente e atividades humanas.

A dimensdo e tipologia dos efeitos dessa interacdo podem ser
diferentes, em conformidade com o ambiente em que aqueles se
manifestam e com as causas que o0s determinam, podendo ser
diretos ou indiretos, a curto ou longo prazo, cumulativos ou
sinérgicos, reversiveis ou irreversiveis, permanentes ou temporarios,
a pequena ou grande distancia, positivos ou negativos.|...] Portanto,
estamos perante um Impacto Ambiental quando as estruturas e o0s
fluxos do sistema ecologico, social ou econbmico sao alterados
profundamente no decorrer de um espaco de tempo muito reduzido.
O termo “reduzido” deve ser analisado em funcdo da escala
temporal e das dimensbes ou grandezas das alteragdes ocorridas.
(MIRRA, 2006, p. 31-33)

Depara-se entdo com um obstéculo juridico: quais sdo critérios para a
avaliacdo de impactos? Como antever, medir e conhecer 0s riscos, se estes, por sua
propria natureza, sdo cumulativos, desconhecidos e diferem em sua potencialidade
dado o grau de vulnerabilidade de outras variaveis como solo, clima, condi¢cbes de
moradia? A complexa relagéo entre direito e risco ndo permite uma setorizacdo da
analise da avaliacdo dos impactos. Muito pelo contrario, exige uma integracao entre
orgdos ambientais, implica uma analise sistematica, que englobe fatores naturais,
espaciais e temporais.

E o risco, entdo, uma categoria juridica, se sua normatizacdo e valoragio
juridicas sédo instaveis e dependentes de tantas variaveis? Caso seja considerada
uma categoria juridica, o direito passa a ser requestionado.

JA o dano se difere do impacto e do risco em razdo de implicar

concretamente uma minoragcdo da qualidade ambiental, uma lesdo a um bem

resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetem a saude, a
seguranca e 0 bem-estar da populacdo; as atividades sociais e econdmicas; a biota; as
condicdes estéticas e sanitarias do meio ambiente e qualidade dos recursos ambientais.”
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juridico protegido (ANTUNES, 2002). Diferencia-se do impacto por ser este categoria
meio para averiguar, in casu, a potencialidade de risco da atividade a ser
implementada, interligado ao principio da precaucédo. O dano é lesdo, é o ato ilicito
que decorre igualmente da atividade de risco. E o impacto ndo permitido,
extrapolado além do permitido. Algumas caracteristicas do dano ambiental derivam
da natureza peculiar do bem juridico protegido, tais como a difusdo das vitimas, a
dificuldade em mensura-lo e a prova do nexo causal entre o ato danoso e seu
autor.®

O destaque conferido ao risco justifica-se pela co-relagdo a outro principio
do direito ambiental: o desenvolvimento sustentavel. A prevencdo de danos
ambientais, somada a gestédo eficiente, aperfeicoa o alcance ao desenvolvimento
sustentavel e garante um meio ambiente ecologicamente equilibrado as futuras

geracoes.

Prevenir o dano ambiental e a degradacdo, em si mesmo, é um
elemento decisivo em qualquer regime construido sobre o principio
do desenvolvimento sustentavel, uma vez que a sustentabilidade
pressupfe o afastamento de danos irreversiveis ou degradacao.
(WOLFRUM, 2004, p. 24)*

O desenvolvimento sustentavel, tal qual a precaucao, se atém ao futuro e a
equidade intergeracional, atenta ao fluxo constante da humanidade. (KISS, 2004, p.
4) De fato, “em determinadas situacfes, a aplicacdo do principio da precaucao é
uma condicdo fundamental para proteger os direitos das geragdes futuras.” (KISS,
2004, p. 12) E, igualmente, uma condicdo da definicdo da sustentabilidade que
somente se efetiva mediante a gestdo do riscos e a implementacdo da justica
intergeracional. A protecdo as geracdes futuras sera possivel com o acolhimento
pelo Poder Judiciario de demandas referentes a aplicabilidade do principio da
precaucao e a implementacéo dos instrumentos de gestdo ambiental dos riscos.

O sistema, que engloba a gestdo dos riscos, a precaugdo e a

sustentabilidade, constréi a solidariedade entre geracdes no uso e acesso ao bem

116 A exemplo, vide a integra do voto do Ministro Relator Gilmar Mendes no Habeas Corpus
83584/PR.

117 Neste mesmo sentido, Solange Teles Silva (2004, p. 85) ao afirmar que “ele (principio da
precaucdo) constitui o fio condutor da logica da protecdo ambiental, da defesa e da
preservacdo do meio ambiente para as geracdes presentes e vindouras.”
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ambiental (justa distribuicio do bem ambiental e equidade intergeracional) e as
bases da efetividade do direito & vida e a qualidade de vida. Canotilho (2004, p. 10)
enfatiza trés principios constitucionais voltados a fixagdo normativa de valores
limites dos riscos: a) principio da proporcionalidade dos riscos (risco deve ser
determinado desde que averiguado seu potencial danoso); b) principio da protecao
dindmica do meio ambiente (seguindo os critérios e conhecimentos das técnicas de
seguranca); e ¢) principio da obrigatoriedade da precaucéo.

A precaucdo™®

esta centrada na probabilidade de que determinada atividade
venha a causar riscos. Nao se trata de frear o desenvolvimento econdmico, mas
conservar os bens ambientais para uma futura utilizagédo, de modo a causar menos
impactos, pelo uso de meios alternativos. “No marco de uma estratégia global, a
politica ambiental requer o reforco do aspecto preventivo e a integracdo das
condicbes ambientais nas demais politicas [...]” (ZSOGON, 1991, p. 376, traducéo
nossa)

Quanto a possibilidade de aplicar o segundo principio mencionado por
Canotilho, a protecdo dindmica do meio ambiente, concorda-se com o0
posicionamento de Wolfrum (2004, p. 20), favoravel a reandlise da decisdo em
intervalos regulares, a luz de novas descobertas e novas tecnologias. 19 Alias, o
principio da precaucdo exige o uso de melhores tecnologias e meios menos
custosos a sua aplicacdo, consistindo em um estimulo ao desenvolvimento
tecnoldgico sustentavel.’® O principio da precaucéo, novo referencial para uma
sociedade exposta a riscos diarios, precisa, com urgéncia, de uma regulacao juridica

como a ora explicitada.

18 Aqui referenciada em termos genéricos.

119 Como exemplo destas medidas, o autor cita o artigo 6° do acordo das Nacdes Unidas
sobre a Conservacdo e o Ordenamento de Populacdes de Peixes Transzonais e de
Populacdes de Peixes Altamente Migratorios.

120Neste sentido, Wolfrum (2004, p. 22) menciona a Convencéo sobre a Protecdo do Meio
Ambiente Marinho da Area do Mar Béltico de 1992 e a Convenc&o sobre a Protecdo do
Ambiente Marinho do Nordeste Atlantico como exemplos de obrigatoriedade de utilizagéo
da melhor tecnologia possivel.



137

5 AS CIDADES COMO BEM JURIDICO AMBIENTAL

A realidade urbana, brasileira e estrangeira, tem gerado debates sobre a
preocupagdo com a qualidade ambiental daqueles que vivem nas cidades. A
dimenséo politico-legal do processo de urbanizacdo, por este motivo, ensejou a
criacdo de leis voltadas a previsdo de instrumentos urbanisticos cujo escopo é a
garantia da qualidade de vida urbana atrelada a preservacao ambiental.

O direito urbanistico, neste sentido, possui interfaces ao direito ambiental.
Ambos se complementam e desencadeiam um processo de interpretacao
integradora. As cidades, neste contexto, tornam-se bens ambientais e os riscos
urbanos, o principal desafio a garantia da sustentabilidade e justica socioambiental

urbana.

5.1 O DIREITO URBANO-AMBIENTAL E A GESTAO AMBIENTAL DAS CIDADES

A politica urbana pressupde o ordenamento da vida das pessoas nas
cidades e nos grandes centros metropolitanos. Normas viarias, gestdo de residuos
sélidos, normas edilicias e de controle de uso do solo urbano, politicas habitacionais
e de saneamento fazem parte de um grande rol de dispositivos juridicos voltados a
regulamentacdo deste complexo territorio, salutar a vida humana e as suas
atividades sociais e econdmicas. “A questdo urbana é um dos afloramentos, ao nivel
da estrutura de superficie, das contradicdes que se produzem ao nivel da estrutura
profunda das sociedades capitalistas.” (SANTOS, Boaventura Souza,1984, p. 60). A
formulacdo de uma politica urbana eficaz depende de uma andlise conjuntural dos
efeitos do sistema capitalista na estrutura da superficie.

O ordenamento juridico brasileiro, na esteira de outros modelos legislativos,
prevé na CF principios do direito urbanistico, além de instrumentos de gestado
urbana, voltados ao bem estar da coletividade. Mas a historia constitucional nacional
nem sempre se apresentou desta forma. Mukai (2002, p. 67) denuncia a falta de
sistematizacdo legal do urbanismo, que causou prejuizos a ordenacdo da vida das
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cidades.'® Com efeito, dada a divisdo de competéncias, os assuntos urbanisticos
sdo de competéncia concorrente federal, estadual e municipal, ja que a planificacdo
fisico-social do solo, a ordenacgéo das areas urbanas e urbanizaveis e o policiamento
administrativo das construgdes interessam a todas as esferas estatais.

Mesmo com o advento da Constituicdo de 1988, que contém dispositivos
que tratam especificamente da politica urbana e consagra o principio da funcéo

social da propriedade e das cidades'?, a legislacdo urbanistica continua a ser uma

[...] colcha de retalhos, sem nenhuma sistematizacdo coerente de
suas normas para todo o territdrio nacional. A setorializacdo dos
assuntos, legislacdes especificas e conexas com o urbanismo, o
casuismo prejudicial, e especialmente a falta de normas e sancdes
adequadas para o controle e fiscalizagdo do uso do solo urbano,
fazem do nosso direito do urbanismo uma matéria cujo estudo e
sistematizacdo é quase tarefa de construcdo, antes que de simples

andlise e pesquisa.” (MUKAI, 2002, p. 69)

Diante da auséncia de sistematizacdo, busca-se analisar a compreenséo do
gue vem a ser a cidade do ponto de vista do direito. Defronte a aclamada auséncia
de fronteiras decorrente da expanséo descontrolada e da proépria fragmentariedade
do tecido urbano, sera possivel regulamentar juridicamente a cidade? O desafio que
se imp0de é o de tomar um fenémeno vivo, mutante, hibrido e multifacetario como um
simples objeto do direito, como um bem juridico garantido de protecéo
constitucional.

A conotacéo da cidade enquanto objeto protegido pelo direito conduz a outro
guestionamento: no que se refere as cidades, qual o direito que as protegem? Um
sistema juridico originario de um paradigma legalista — liberal ou um sistema juridico
novo, assegurador de interesses difusos ou coletivos? Esta questdo remete a
respostas contraditorias no que diz respeito & acepcao juridica do direito a cidade. A
luz da primeira perspectiva, o direito a cidade representa o direito de propriedade: a
soma de lotes, a regulacdo das relagdes de vizinhanca e o poder de policia

legitimado a agir por intermédio dos instrumentos juridicos tradicionais, oriundos do

12L A este respeito, tem-se que a Constituicéio de 1946 foi omissa sobre o urbanismo.

122 Art. 182, art. 5° . A funcdo social da propriedade foi elevada a principio constitucional no
art. 160, 1l da CF de 1969. As constituicdes de 1946 e a Carta de 1967 n&o dispuseram
expressamente sobre o urbanismo.
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direito administrativo: as limitagcdes administrativas urbanisticas, as desapropriacdes
e os tributos regulatérios. A cidade, neste aspecto, é a expressdo da soma de
direitos individuais de propriedade.

Entretanto, ndo é possivel resumir a cidade a somatéria de direitos
individuais. O significado defendido nesta tese é o de cidade aberta ou de cidade
socioambiental. O paradigma do direito urbanistico contempordneo (em
contraposicéo ao paradigma tradicional) busca consolidar uma nova ordem atrelada

a funcao social e ambiental da propriedade e da cidade.

A cidade ndo é mais vista a partir da perspectiva individual e o papel
do Estado também néo se limita a colocar muros externos a a¢éo do
individuo. O papel do Estado € anterior: é definir o direito por dentro,
gualificando as formas de uso, de gozo e de disposicdo da
propriedade. Em termos juridicos, isso significa “arrancar” a questao
da propriedade do Cdédigo Civil de 1916, quando apenas 10% das
pessoas viviam em cidades, para coloca-la no direito publico. O
Direito Civil vai limitar-se as rela¢fes entre individuos. A questéo da
propriedade vai ser definida, agora, pelo direito publico, que nao se
reduz ao direito estatal. Isso é outra discussao importante: estamos
também tentando constituir uma esfera publica que nao seja

reduzida a esfera do Estado. (FERNANDES, 2008, p. 24)

As alteragbes de efeitos profundos nas relagbes sociais urbanas e na
apropriacdo do espaco da cidade com usos dos mais diversificados representam um
desafio a consolidacdo de uma base juridica adequada — que até entdo é
insuficiente — para dar conta das novas relagcbes materializadas nas praticas
politicas e urbanisticas. Como unir a flexibilizacdo do espaco urbano a garantia da
seguranca juridica desejavel? Nesta linha de pensamento, a reforma urbana inclui a
reforma da ordem juridica vigente, por influenciar a origem de muitos conflitos do
uso e ocupacgao do solo.

O Direito urbano-ambiental é instrumento disciplinar da justa distribuicdo do
espaco da cidade. A distribuicdo do uso do solo deve ser condizente aos anseios
populares e aos interesses da comunidade local e deve estar atrelada a preservacéo
do meio ambiente e ao respeito aos interesses das futuras geragdes. Os
fundamentos principiolégicos das normas urbanisticas sdo a solidariedade
intergeracional, a sustentabilidade socioambiental, a primazia do interesse coletivo
por meio da participacdo democrética e a equidade no uso do solo e equipamentos
urbanos, além do agir preventivo perante o0s riscos. Tais principios sdo resguardados

por um imperativo de justica inerente as normas urbano-ambientais.
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A superacdo da perspectiva fragmentada da cidade, com a divisdo de
competéncias que limita a acdo integradora supramunicipal e a avaliacdo urbana a
partir da gleba, faz-se necesséria, j& que diretrizes urbanas de sustentabilidade
partem de problemas ndo de ordem individual, mas sim de politicas publicas.

A paisagem urbana, embora cenéario de conflitos sociais, refletidos nas
diversas formas de uso e ocupacédo do solo, é ela mesma o conflito, originario da
visdo separatista do social e do ambiental. A paisagem passa a ser o fundamento
das dissidéncias urbanas. De mero objeto, 0 meio ambiente, que antes era lesado
pelos efeitos dos conflitos, passa a ser o seu principal motivador. Cidade e natureza
ndo se excluem, sdo somadas as ac¢bes sociais que as criam, recriam e
transformam. Pensar o urbanismo, o direito urbano-ambiental e a vida urbana torna-
se um esforgo inutil para um pensador despreocupado com a interdisciplinaridade e
voltado a fragmentariedade dos conhecimentos, a setorializacdo do agir politico e
atrelado a concepc¢ao do direito classico.

Neste sentido, o ordenamento juridico devera ser capaz de compilar regras
de distribuicdo de competéncias visando a designagdo de um campo de poder
legislativo, executivo e administrativo voltado a promocdo do adequado e justo
ordenamento territorial, em uma esfera de atuacao que ultrapassa a classica divisao
de competéncias. Mediante planejamento e controle do uso e da ocupag¢éo do solo
urbano, novos principios fundamentardo o agir politico na elaboracdo de leis
urbanas que contemplem interesses difusos e superem a visao liberal do direito.

A competéncia municipal, definida no art. 30 da Constituicdo Federal,

prende-se ao conceito aberto de “interesse local™*

. Questiona-se esta expressao
em um contexto no qual temporalidades e espacialidades sdo conceitos tdo dispares
e abstratos como a propria nocdo de “cidade”. O inciso VIII do supracitado artigo
dispbe que compete ao municipio “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacéao do solo urbano.” O planejamento e controle do uso e da ocupagéo do
solo urbano estdo limitados ao poder do gestor local, independentemente de
existirem aglomerados urbanos nos quais 0 uso e ocupac¢ao do solo ndo acompanha

a fronteira legal. De mais a mais, a origem e destino dos problemas e riscos urbanos

123 Art. 30. Compete aos Municipios: | — legislar sobre assuntos de interesse local.
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exigem uma gestdo integrada, principalmente pelas multiplas causalidades destes e
seus efeitos expansivos no territorio.

Ao gestor municipal ainda sé&o conferidas as competéncias para executar a
politica de desenvolvimento urbano e elaborar o Plano Diretor (instrumento que
efetiva a fungdo social da cidade) sob o prisma do principio da sustentabilidade
urbana que fundamenta a elaboragdo de um planejamento ambiental das cidades.
Afinal, as cidades interliga-se a no¢ao de esgotamento dos recursos naturais.

Portanto, embora a gestdo ambiental e o desenvolvimento sustentavel nem
sempre estivessem interligados a questédo urbana, — tendo sido concebidos em sua
maioria para tratar de problemas relacionados a ecossistemas e recursos naturais,
conforme Lavell (1996 p. 26), ndo foi a toa o grande festejo quando da insercdo de
um capitulo especifico sobre a Politica Urbana no texto constitucional brasileiro e,
posteriormente, a publicacdo do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001).*** Esta lei
era necessaria e urgente em razdo da lacuna existente na legislacdo nacional. A
previsdo legal constava no caput do art. 182 da CF, mas esta foi somente
concretizada treze anos apés a edicdo da carta politica. A cidade tornou-se bem
ambiental difuso e a pauta ambiental e urbana (agendas verde e marrom), tanto no
plano tedrico como no das diretrizes, passam a caminhar lado a lado.*®

O espaco urbano, centro de convivéncia humana, meio de desenvolvimento
de atividades sociais e da vida, reflete o crescimento e expansao das cidades. O uso
do solo, por sua vez, caracteriza as atividades humanas: industrias, habitagéo,
servicos e lazer. Quanto maior a especializacdo dos territérios, maior a
fragmentariedade e desconex&o entre pessoas, classes sociais e fungdes por elas
exercidas. Expandem-se as cidades, as areas urbanas, as atividades econ6micas e
0 cenario de injusticas. Mas com a pauta ambiental, em cada uma das setorizacdes
infiltra-se a protecdo ao meio ambiente. A preservagdo dos recursos naturais nas
cidades é positiva ndo somente pela funcdo garantidora do direito ao meio ambiente
equilibrado e do direito a sadia qualidade de vida, mas também, e principalmente,

por requestionar a fungao social da cidade, a solidariedade entre geragdes e suscitar

124 A respeito do histérico do Estatuto da Cidade, sob uma andlise de seus projetos e
substitutivos, vide Moreira (2003).

125 pngenda verde e marrom s&o expressdes utilizadas por Fernandes (2006a, 2008).



142

o olhar critico as injusticas sociais denunciadas pelos cenarios de riscos distribuidos
de forma desigual.

A defesa do meio ambiente, elevada a principio geral da ordem econémica e
financeira, integra-se as politicas urbanas e a fungcdo social da propriedade. O
Estatuto das Cidades define as diretrizes para a construgdo da sustentabilidade
urbano-ambiental (PRESTES, 2006a, p. 28) com a garantia a direitos individuais a
terra urbana, moradia, saneamento, infra-estrutura urbana, transporte e servigos
publicos, trabalho e lazer, para as presentes e futuras geracdes (Estatuto da Cidade,
art. 2°, inc. l). Soma-se a estes a garantia ao direito difuso a ordem urbanistica
(também previsto no art. 53 da Lei de Agdo Civil Publica) e a gestdo democrética
das cidades expressa na gestdo orcamentaria participativa como condicdo
obrigatdria para a aprovacdo do orgcamento pelo Legislativo Municipal (Art. 4°, inc. I,
letra “f” do Estatuto da Cidade), além da criacdo de 6érgaos colegiados de politica
urbana (conselhos), bem como a previsdo de instrumentos juridicos para avaliagdo
de impactos (estudo de impacto de vizinhanga - Art. 36).

O direito a cidade une o direito urbanistico ao direito ambiental. Prestes
explica esta interface como uma “visao juridica macro” traduzida pelo Direito urbano-
ambiental (2006a, p. 28). No campo das politicas publicas, o direito a cidade une a
pratica municipal ao conceito de escassez dos bens ambientais naturais, a fim de
incorporar medidas racionais de reutilizacdo da é&gua, energia solar, residuos
sélidos, atreladas ao bem estar da coletividade. A Lei 10.257/2001 possui esta
intencdo ao prever normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem-estar coletivo, da seguranga e do equilibrio
ambiental.

A conceituagéo do direito a cidade seria inconcebivel sem a analise do papel
do cidadédo na participacdo efetiva nas politicas publicas e sua inclusdo como ator
social no repensar o seu habitat. A interagcdo entre os cidadaos neste ecossistema

126

pressupde a implementagdo do principio da informac&do ", a “porta de entrada do

conhecimento basico a educacdo e ao interesse por valores juridicamente

126 custodio (2005, p. 5), a respeito do principio da informacéo ambiental, entende néo ser
cabivel qualquer excecdo a este principio, tal como o sigilo necessario ao exercicio da
profissao, bem como o segredo imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado,
ambos previstos constitucionalmente. O argumento utilizado para tanto vincula-se a
indispensabilidade da protecédo da sadia qualidade de vida, salde publica e seguranca da
prépria sociedade.
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protegidos ao bem-estar da pessoa humana individual, social ou coletivamente
considerada.” (CUSTODIO, 2005, p. 5) Pensando-se na perspectiva ambiental, este
principio deve ser aprimorado, uma vez que a populacdo que habita areas de risco
deve, em primeiro lugar, ter conhecimento de seu estado vulneravel, para, através
de politicas ambientais informativas, conhecer a sua realidade, os perigos a saude
em virtude da poluicdo, muitas vezes decorrentes de suas proprias acbes e,
sobretudo, auxiliar na pratica da prevencao de futuros danos. Estabelece-se, deste
modo, a consciéncia ambiental.

O Estatuto da Cidade normatiza a participacédo da populacéo na formulacgéo,
execucado e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano com a gestdo democratica que operacionaliza um novo ordenamento
juridico-urbanista. Ela compreende a participagdo no processo politico, legislativo,
administrativo, orcamentario e na fiscalizacdo das atividades publicas através de
6rgéos colegiados de politica urbana.'?’

Os conselhos séo organismos hibridos que mesclam 6rgdos comunitarios e
estatais. Criados por lei e regidos por regulamento aprovado, estdo interligados a
estrutura administrativa do Poder Publico. Quanto as funcbes exercidas, assinala
Carvalho (2006, p. 90) que podem ser érgaos “meramente consultivos — tendo a
dimensdo de aconselhamento simplesmente - ou deliberativos — com poderes

decisorios, o que vincula o ato administrativo.'?®

127 Arts. 43 a 45.

128 como exemplo, tem-se a Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, que em seu artigo
101 confere em regra o carater deliberatério dos Conselhos Municipais e prevé a
participacdo democratica na gestédo urbana. Dispde o art. 33 da Lei Complementar n. 434
de 1999 sobre a criacdo do Sistema Municipal de Gestdo do Planejamento cujos
objetivos, dentre outros, preveem a participacdo da sociedade na gestdo municipal e
conta com a participacéo dos Conselhos Municipais. Além dos Conselhos, prevé o art. 55
da citada lei as Comissfes de Analise Urbanistica e Gerenciamento, integradas por
orgdos da Administracdo Publica Municipal e entidades externas com a atribuicdo de
analisar os Projetos Especiais, objeto de operacbes concertadas, definidas como o
processo pelo qual se estabelecem as condi¢cdes e compromissos necessarios, firmados
e Termo de Ajustamento, para a implementacao de empreendimentos, compreendendo
edificacdes e parcelamentos do solo com caracteristicas especiais, ou para o0
desenvolvimento de areas da cidade que necessitam acordos programaticos, adequados
as diretrizes gerais e estratégias definidas na lei. A lei de Porto Alegre prevé ainda o
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Ambiental — CMDUA, responsavel
pelo desenvolvimento da politica urbana do Municipio de Porto Alegre.
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Os instrumentos de audiéncias publicas, debates e consultas resultam da
importancia conferida aos cidadaos na participacdo politica e sdo regulamentados
pela Lei do Processo Administrativo, Lei Federal 9784 de 1999. Concretizam
principios constitucionais relacionados a atuagdo do Poder Publico, como a
prestacdo de informacfes de interesse geral (art. 5°, XXXIIl da CF), principio da
publicidade (art. 37 da CF), principio do devido processo legal (art. 5°, LIV da CF),
ampla defesa (art. 5°, LV da CF), além dos demais principios do art. 37 da
Administracao Publica, segundo Carvalho (2006, p. 88-89).

Os debates puablicos possibilitam aos gestores municipais tomar
conhecimento das diversas opinides sobre assuntos que refletem diretamente o
interesse da coletividade, propiciando aos cidadédos, inclusive através de entidades,
discutir com o setor governamental medidas e solu¢gdes e encaminhar propostas que
motivardo o ato. As audiéncias publicas visam a discusséo e veiculagdo de matéria
que interessa a uma decisdo ou projeto de lei do Poder Publico. E a consulta
publica, ou coleta de opinido, visa o conhecimento de tendéncias e preferéncias dos
segmentos sociais interessados em uma tomada de decisao.

A lei prevé conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, caracterizados
como foros para a participagdo popular e consulta democratica na formulacdo de
politicas publicas, devendo-se assegurar a ampla participacdo dos varios segmentos
e setores da sociedade.

A gestao orcamentaria participativa, prevista no art. 4°, inciso lll, letra f do
Estatuto da Cidade, trata do orcamento publico e da ordenacdo de receitas e
despesas do Poder Publico. Simboliza o controle do governo na aplicacdo dos

recursos publicos, sendo este um controle direto e efetivo pela sociedade civil.

O orcamento participativo representa a democracia direta no seu
sentido mais absoluto. Aqui, a participacdo popular corresponde a
partiha do poder de decisdo politica local, deixando de se
concentrar nas maos do governo, porque passa a ser dividido com a
comunidade. A implementacdo deste modelo participativo de gestao
envolve a criagdo de novos espacos publicos democraticos, para o
exercicio de uma co-gestdo integrada entre governo e comunidade
local (CARVALHO, 2006, p. 101).

O art. 45 do Estatuto das Cidades trata da obrigatoriedade de organismos
gestores das regides metropolitanas e aglomerados urbanos de incluirem a

significativa participacdo da populacdo e de associa¢des representativas dos varios



145

segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades
e o pleno exercicio da cidadania. Neste aspecto, lei complementar estadual instituira
organismos gestores e as prioridades serdo definidas pelo interesse comum,
devendo-se criar conselhos ou canais de participacdo popular na gestéo das regides
metropolitanas.

Em que pese a principiologia participativa perpetrar no ordenamento juridico
e o principio da informacdo lancar esperancas quanto a gestdo democratica, a
realidade das cidades brasileiras denuncia a reproducéo de desigualdades em seus
territérios e a crescente disparidade entre classes sociais. O aparato legal se
submete as relacdes de poder e poucos sujeitos transformam-se em atores capazes
de acao politica.

A urbanizacdo deixou suas marcas no pais quando se observa a
vulnerabilidade diante dos riscos urbanos. A urbanizagcdo excludente conduz a
populacdo menos favorecida economicamente a uma Unica alternativa: a de fixar-se
em regides com caracteristicas ambientais mais frageis e perigosas, desprovidas de
investimentos em infra-estrutura e equipamentos urbanos, passando, também, a
viver pressionada pela condi¢do juridica irregular ou ilegal da posse. A cidade torna-
se uma estrutura que tende a aumentar e diversificar os problemas e desigualdades
sociais.

Somam-se a esta realidade, as falhas detectadas nas dinamicas de gestao
administrativa municipal. A reparticdo de competéncias - instrumento constitucional
do Estado federativo — confere aos Estados e Municipios a sua autonomia politico-
administrativa, que pode levar a decisfes politicas contraditorias a respeito de
guestbes que exigem uma decisdo integrada ou conjunta entre dois ou mais
municipios.

Nas cidades, ha uma pluralidade de interesses de ordem politica e um
relativismo moral. A governanca acaba por se configurar como unilateral, embora
existam mecanismos favoraveis a participacao popular nos processos politicos. Mas
até gue ponto o mecanismo de participacdo popular torna-se eficiente se nao ha, por
grande parcela da populagéo, visdo critica da realidade, devido a baixas taxas de
educacdo e politizagdo? Politicos locais facilmente cooptam lideres de bairros e
direcionam seus discursos a interesses particulares. A populagéo, em sua grande
maioria, € facilmente iludida em simulacdes de projetos, nem sempre benéficos a

comunidade.
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Nesta problemética voltada, sobretudo, & realidade dos paises em
desenvolvimento, had uma dificuldade no entendimento das fun¢des do Estado e da
propria politica, devido a crise moral das instituicdes. Para Beck (2002), a dificuldade
esta na compreensdo da segunda modernidade, com o fenébmeno da globalizacéo,
da individualizagdo, multiculturalismo, da alteracdo dos papéis sociais entre 0s
géneros e a crise ecoldgica. As normas — abstratas, gerais, imperativas, estatais,
sancionadoras — vigoram, mas até que ponto sdo executadas adequadamente e
implementadas? Antes de tratar da questdo da execugdo das leis, cabe questionar
como e sob quais interesses ocorre a sua formulagdo? Sem duvida, o pacto social
(contrato social) que visa o bem comum é constituido por valores plurais,
decorrentes de um processo um tanto quanto vulneravel a ingeréncias de grupos
com poder econdémico.

Entretanto, a cidade como nudcleo social urbano constituido por uma
interacdo entre varios agentes, contém um centro de poder diversificado no qual o
conceito de cidadania possui a potencialidade de se converter em uma pertinente
cidadania democrética. Nucleos locais sao fiscalizados em escalas menores e
processos politicos podem fazer parte da comunidade local, voltada a interesses
locais. A administragdo autbnoma local converte um principio abstrato em uma
realidade material possivel.

As cidades, cenarios de diferencas, sdo capazes de levantar um debate
democrético no qual estejam compreendidas as questdes ambientais e de interesse
social. O conceito de direito as cidades como um direito fundamental que engloba
outros direitos individuais e sociais deve ser incorporado na doutrina e na
jurisprudéncia dos tribunais. Uma nova postura ética dos gestores urbanos,
comprometida com o meio ambiente e responsavel perante os demais cidadaos,
urge fazer parte de um novo conceito de cidades: um espago de relagbes sociais
apto a criar oportunidades favoraveis ao intercambio e comunicacdo entre as
pessoas, em prol de uma relagdo evolutiva homem/natureza/cidades de forma
equilibrada e sustentavel, segundo Boada e Toledo (2003, p. 75).

A gestéo territorial urbana é imprescindivel para a efetividade de direitos
constitucionais em funcéo da alta parcela populacional dependente da infra-estrutura
e organizacgdo local. Na garantia do direito a moradia, ao lazer, ao trabalho, a saude
e a qualidade de vida, todos indispensaveis a dignidade da pessoa humana, esta a

se tratar de direitos fundamentais relacionados a politicas publicas urbanas.
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A gestdo dos riscos urbanos, entretanto, permanece em debate, seja pela
existéncia de multiplos micro-sistemas e suas multiplas causalidades ou das
pequenas - mas permanentes - forcas degradativas, tal qual a poluicdo atmosférica.
A responsabilidade solidaria do Poder Publico e dos particulares € imprescindivel a
resolucéo dos conflitos entre os valores de preservagdo ambiental e demais valores
sociais. Cite-se como exemplo o direito a moradia. A tensdo entre valores “tem
gerado uma fragmentacdo ainda maior na acdo das agéncias publicas, e tem sido
caracterizada pela falta de dialogo, véarias formas de intolerancia e por um vazio de
decisbes” (FERNANDES, 2002, p. 353).

As ocupacdes irregulares - em que se clama por justica social e cujo direito
em jogo € o direito a moradia - e a politica publica questionada, a habitacional,
entram em um conflito que ultrapassa as fronteiras legais e inclui outros interesses,
como a preservacdo do meio ambiente. Questiona-se a busca por justica. Trata-se
de uma justica legal ou ha uma justica social diferenciada da justica inerente a

ordem legal?

Ao falarmos de justica, necessariamente falamos de direito, a
instituicio social que nas sociedades contemporaneas tem a
pretensédo de concretizar o justo. Neste sentido, o justo legal seria o
valor social resultante da aplicacdo do direito legal (o direito positivo
estatal) e o justo social o valor social resultante da aplicacdo do
direito social (o direito positivo nao-estatal). Por isto podemos
também perguntar: Sera que no Brasil de hoje existem dois direitos:
um direito legal estatal e um direito social ndo-estatal? Se existe a
que se deve esta duplicidade juridica? (FALCAO, 1984, p. 80)

Diante do pluralismo juridico existente, dos multiplos mundos normativos em
paralelo ao aparato publico do Estado, ha o enfraquecimento do direito estatal. “Na
maioria das vezes, o direito estatal € apenas hegeménico ou dominante.” (FALCAO,
1984, p. 82). Esta pluralidade gera uma tensao social, observada no contexto urbano
pela existéncia de duas formas de estabelecimentos: a moradia legal e as
irregulares. Os imoveis irregulares, denominados de “marginais”, sdo aqueles nos
quais os terrenos, ocupados sem um titulo juridico, tendem a um crescimento maior
gue os regulares. Estes sdo estabelecimentos obtidos legalmente, havendo a
incidéncia de impostos municipais e prestacdo dos mais diversos servigos publicos
necessarios, segundo Fiorillo (2002, p. 12). A crise de legitimidade do regime leva a

baixa eficacia da legalidade estatal, surgindo manifestagcdes normativas nao estatais.
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(FALCAO, 1984, p. 85) A situacéo das cidades é tdo grave, a ponto de alertar-se

que

0 modelo urbano-industrial j& provocou mudancas socioespaciais
dréasticas no Brasil, bem como conseqiiéncias ambientais muito mais
graves, cujas implicacées podem ser tecnicamente comparadas aos
efeitos de grandes catastrofes naturais. Conduzido principalmente
por forcas de mercado e por uma acgdo elitista e excludente de
Estado, particularmente no que concerne as condi¢cdes de acesso a
terra urbana e de producdo de moradia, a urbanizacdo no Brasil
resultou em cidades fragmentadas, onde, por razdes de
especulacdo, a vasta maioria dos grupos pobres tem sido segregada
para viver - em favelas, corticos, loteamentos irregulares e
loteamentos clandestinos - em condi¢cdes habitacionais precarias,
em assentamentos informais inadequados do ponto de vista das
condicbes ambientais. (FERNANDES, 2002, p. 360)

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe principios norteadores de politicas
democréticas, que possuem como fundamentos a constru¢cdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, e a erradicacéo da pobreza e da marginaliza¢do, reduzindo-se
as desigualdades regionais e sociais (art. 3°, inciso | e Ill), além de reconhecer o
direito ao planejamento das cidades, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
e a participacdo popular na gestdo urbana (arts. 182 e 225). Todavia, 0

desenvolvimento de um direito ndo-estatal € um processo constante.

Em que pese o direito paralelo, o sistema ilegal, se justificar mediante as
falhas do sistema juridico vigente, que ndo atende as demandas sociais, seja pelo
seu carater individualista ou pela incerteza dos julgadores em casos complexos ou
ineficiéncia do executivo, deve-se dar importancia a uma legitimidade que surge nos
anseios sociais, legitimidade esta real. Mas a busca por uma nova ordem juridica
justa ndo encontra sustentaculo na informalidade e difuséo social, pois héa interesses
em jogo que superam o0s locais e momentaneos. A garantia a uma sociedade
sustentavel exige, desta forma, o controle de riscos, inclusive em prol do meio
ambiente e das geracdes futuras, de forma legitima, democratica e ordenada. O
aparato juridico desenvolvido com a CF de 1988 traz como resultado politicas

ambientais urbanas efetivas e permite a elaboracdo de leis ambientais locais.

Isso tem levado, em diversos casos, a definicdo inicial de uma
agenda progressista para acdo e protecdo ambiental e para a
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formulacdo de diversos programas ambientais importantes nos
varios niveis de governo, incluindo algumas poucas experiéncias
promissoras de elaboracdo de Agendas 21 locais. Pode-se dizer que
tem havido uma gradual incorporacdo da dimensdo ambiental nos
processos de planejamento, tomada de decisfes e gestdo de areas
urbanas, sobretudo no contexto dos municipios. (FERNANDES,
2002, p. 355)

5.2 O ESTATUTO DAS CIDADES E O PRINCIPIO DA SUSTENTABILIDADE NA
GESTAO DOS RISCOS

O Estatuto das Cidades é uma das leis mais expressivas e polémicas na
defesa do meio ambiente. Ao regulamentar o art. 182 da CF, consolida-se o marco
conceitual sobre a politica urbana. “Esta lei traz em si toda uma nova maneira de
pensar juridicamente a cidade em termos de principios, processos e instrumentos,
indo muito além dos termos da doutrina do legalismo liberal” (FERNANDES, 2008, p.
23). Nela estdo as diretrizes para o alcance do pleno desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade - o desenvolvimento sustentavel urbano. Os temas “meio
ambiente” e “urbanismo” encontram a sua juncdo tedrica com a ponte entre a
“agenda verde” e a “agenda marrom” (FERNANDES, 2004b, p. 296) e buscam

solucionar problemas urbanisticos, como a pobreza e a degradacdo ambiental.

[E] de fundamental importancia que os Municipios promovam uma
ampla reforma de suas ordens juridicas de acordo com 0S novos
principios constitucionais e legais, de forma a aprovar um quadro de
leis urbanisticas e ambientais condizentes com o novo paradigma da
funcdo social e ambiental da propriedade e da cidade.
(FERNANDES, 2004b, p. 325)

As recentes alteragdes no direito urbanistico incluem teméaticas da sociedade
de risco atreladas a crise da ordem juridica, a faléncia do paradigma juridico
dominante do legalismo liberal, principalmente no tocante as relagbes sociais de
propriedade imobilidria e as condicdes de participacdo popular em processos
juridico-politicos. Deve-se privilegiar, acima de tudo, o equilibrio entre as
racionalidades diferenciadas do mercado e do patrimonio social, dividir

investimentos materiais e humanos para 0 engajamento das parcelas mais
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desprivilegiadas da populacdo, e, ao mesmo tempo, para 0 incentivo ao salto
tecnoldgico (LIMA, 2000).

A crise ndo é somente do modelo liberal ultrapassado, ela esta inserida nas
reflexdes para a construcdo de um novo paradigma juridico - o do Estado
Constitucional Ambiental - em virtude do distanciamento ainda insistente do direito
das questbes urbanas e ambientais. O problema esta na substituicdo do modelo que
reconhece incondicionalmente os direitos individuais de propriedade plena, pela
funcdo social e ambiental da propriedade e na legitimagcdo da participagdo popular
que implementa a representacdo democratica.

Cabe ao Estado — e ao poder publico municipal - a execucédo da politica do
desenvolvimento urbano, garantindo o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e o bem-estar de seus habitantes. A Unido, dado o disposto no art. 21,
inciso XX da CF, compete instituir diretrizes ao desenvolvimento urbano. Tal
indicacdo é genérica, apontando prioridades a serem seguidas por Estados e
Municipios.

Prevalecem como principios, portanto, a funcdo social da propriedade,
direcionada ao poder publico e aos particulares. Além disso, o principio da
subsidiariedade atua como essencial ao particular na negociacdo e fiscalizagdo de
planos urbanisticos. Por fim, menciona-se a reparticdo de 6nus e distribuicdo de
beneficios e o planejamento, efetivado por meio de subsidios, incentivos e
sobrecargas fiscais, além de intervencées na propriedade.*®

O direito urbanistico engloba ndo somente atos do poder de policia voltados
as intervencdes urbanisticas, mas um polo de atividades estruturantes a uma
concepcao ampla de cidade, envolvendo a composicao da administracdo publica
urbana em vistas a consecuc¢ao de seu primordial fim: o bem-estar social urbano e o
efetivo direito a cidade.

O Estado, por meio de politicas publicas, a exemplo de incentivos e
desincentivos fiscais e medidas de controle e fiscalizagdo tem um grande potencial
de acdo como gestor e controlador de riscos ambientais. A gestdo ambiental urbana
€ um problema econémico e politico. Com a edicdo da Lei 6.938/81 (Politica
Nacional do Meio Ambiente), legitimou-se a intervencdo publica nas relagbes de

producdo quando ameacada a natureza. Com efeito, “a gestdo ambiental urbana

129 1CMS ecoldgico e IPTU ecoldgico.
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nao se limita a gestdo do natural, sendo que abrange a gestdo do social e do
socioambiental.” (LAVELL, 1996, p. 35, traducdo nossa)

O caminho ao desenvolvimento sustentavel urbano torna-se visivel pela
juncdo de objetivos das politicas ambiental, econbmica e urbana. Infelizmente a
responsabilidade governamental perante a coletividade possui obstaculos de dificil

transposicao:

[...] o sistema de representacdo politica existente no Brasil ndo
reflete o cenario politico dindmico e contraditério do pais,
especialmente dada a falta de mecanismos adequados de
representacdo proporcional. Para dar apenas um exemplo, a
composicéo do Congresso Nacional e o poder efetivo da chamada
“bancada ruralista” dificiimente revelam a estrutura urbana do pais.
A verdade é que o chamado “shadow state” representando os
interesses de grupos econdmicos, nhacionais e transnacionais,
continua poderoso e controla a acédo do estado e a implementacgao
de politicas publicas, especialmente ao ndo permitir nenhuma
mudanca mais significativa na estrutura fundiaria altamente
concentrada do pais e no sistema politico como um todo. Por outro
lado, o escopo para agao politica de outras formas de organizacdes
sociopoliticas tais como 0s movimentos sociais e as ONG’s ainda é

muito limitado. (FERNANDES, 2002, p. 356)

7

O ordenamento juridico, por sua vez, é explicito na garantia as cidades
sustentaveis a luz do art. 2° do Estatuto das Cidades, in verbis:

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

|- garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infra-estrutura urbana, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracdes.

Este dispositivo legal possui forte natureza politica, sua concretizacao
dependera certamente de grande esforco por parte das municipalidades e atuacéo
da populacdo local por meio da gestdo democratica, igualmente prevista como

diretriz da lei:
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Art. 2°1..]

Inc. II- gestdo democratica por meio da participacao da
populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos
da comunidade na formulagcdo, execucdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

A gestdo democrdtica — instrumento de concretizagdo da democracia
participativa — possibilita a interpretacdo pluralista da Constituicdo. O Capitulo IV da
Lei 10.257/2001 (artigos 43 a 45) define os instrumentos para a garantia da gestao
democrética da cidade e a efetividade do principio da participacdo popular e da

informacédo, sendo diretriz operacional da nova ordem juridico-urbanistica.

Os instrumentos previstos no artigo 43 deverdo ser obrigatoriamente
utilizados, destacando-se aqueles previstos nos incisos | e I.'*° Os 6rgéos
colegiados  (conselhos de  desenvolvimento  urbano) concretizam a
representatividade da totalidade de interesses e decisdes sobre a gestdo municipal,
principalmente diante da diversidade de interesses e desigual distribuicdo dos riscos.
Imprescindivel, pois, a paridade de representantes de cada setor, muito embora se
tenha ciéncia de que nem sempre os interesses de todos estdo representados. As
audiéncias publicas, debates e consultas permitem uma abertura do procedimento
administrativo, diretamente relacionado ao principio processual do contraditério e do

direito a informacgéo e da publicidade.

Estes instrumentos evitam a tomada de decisbes do Estado em
descompasso a manifestacdo plural da sociedade. Ademais, o0 estatuto prevé a
cooperacao da iniciativa privada e demais setores da sociedade junto ao governo no
processo de urbanizagédo, em atendimento ao interesse social, previsto como diretriz

no inciso lll do art. 2°.

Com razdo o legislador ndo atribuiu somente ao poder publico a acgéo
relativa a efetividade do principio do desenvolvimento sustentavel, em decorréncia

de o Estado Gestor prever que setor publico e privado - por meio de parcerias em

130 Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, 0s seguintes instrumentos: |- drgdos colegiados de politica urbana, nos niveis
nacional, estadual e municipal; Il- debates, audiéncias e consultas publicas; IlI-
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal; V- iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; V- (vetado).



153

vistas a um objetivo comum - entrelacem-se em busca a efetivagcdo de uma
adequada politica socioambiental. O Capitulo 27 da Sesséo Il da Agenda 21
caminha neste mesmo sentido, ao reconhecer a importancia das organizacdes nao
governamentais vinculadas aos mais variados setores da sociedade.™**

Individuos politizados e empresas responsaveis passam a ter como alvo de
suas preocupacbes ndo somente 0s interesses proprios, mas em Seu campo
reflexivo de conduta inserem-se os problemas sociais e ambientais. A decadéncia do
Poder Publico como fomentador de politicas publicas e o dever de responsabilidade
perante as presentes e futuras geracdes impdem de modo inquestionavel a conjunta
atuacdo dos membros da sociedade em busca do bem-estar geral e da
concretizacao dos principios constitucionais.

O papel do Estado é remodelado frente a satisfagdo das demandas sociais.
Confere-se a entidades sociais legitimidade de atuagdo em &reas outrora exclusivas
do setor publico. H4 uma interconexdo entre os elementos republicanos: espacgo
publico, espaco privado e espacgo estatal. O direito ao meio ambiente pressupde
uma igualdade entre estes espacos, ja que nao se diferenciam esferas de interesse
privado ou estatal. O meio ambiente, por ser bem de uso comum do povo, permite a
intervencdo na propriedade privada ou o condicionamento do uso da propriedade de
titularidade estatal.

A democracia possibilita, a cada cidaddo, a expor seus direitos e cumprir
seus deveres, desde que equilibrados os interesses individuais e coletivos por
principios como o da ponderacgéo e reciprocidade ética. O Estado democrético ndo
se constroi com a formalizacdo da igualdade de direitos ou a previsdo legal de
sufragio universal, mas através da solidariedade entre instituicbes, cidaddos e

geracgOes. A influéncia da pluralidade de agentes na tomada de decisdes politicas e

131 Secdo Ill, Capitulo 27- Fortalecimento do papel das organizacdes ndo governamentais:
parceiros para o0 Desenvolvimento Sustentavel. 27.1. As organiza¢cdes nao
governamentais desempenham um papel fundamental na modelagem e implementacéo
da democracia participativa. A credibilidade delas repousa sobre o papel responsavel e
construtivo que desempenham na sociedade. As organiza¢fes formais e informais, bem
como o0s movimentos populares, devem ser reconhecidos como parceiros na
implementacdo da Agenda 21. A natureza do papel independente desempenhado pelas
organizagdes ndo governamentais exige uma participacdo genuina; portanto, a
independéncia é um atributo essencial dessas organizacdes e constitui condicao prévia
para a participacao genuina.
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na aplicacdo pratica das disposi¢des constitucionais permite a interpretacdo aberta
da Constituicdo. (HABERLE, 1997, p. 12)

Em todos os processos de interpretacdo constitucional ndo participam
apenas 0s intérpretes estatais, mas toda uma gama de participantes: pessoas
fisicas, juridicas e associagfes. Ocorre a descentralizagdo politica-administrativa e a
governanga local, com efeito, impde a descentralizagdo e um maior poder a este
patamar governamental na tomada de decisdes. “N&o obstante, a descentralizacao é
um termo operativo que auxilia os objetivos multidimensionais do desenvolvimento
sustentavel com a realidade local nas cidades.” (SANCHEZ, Roberto, 1992, p. 315).

Na América Latina, Brasil e Colbmbia sdo as nacdes com maior
descentralizacao politica e financeira, sendo o Brasil pais destaque devido ao marco
de modificagdes legais e institucionais orientadas ao fortalecimento da gestéo local,
a exemplo da criacdo do SISNAMA. No Brasil, além da elaboragdo de sua prépria
Agenda 21, a criagdo do Estatuto da Cidade veio reforcar as diretrizes discutidas
internacionalmente, voltadas a implementacao dos objetivos com os instrumentos de
politica urbana. A moradia, por sua vez, consagrou-se como direito social, incluido
no rol dos direitos previstos no art. 6° da CF, de acordo com a Emenda
Constitucional 26/2000. Embora previstos em leis, 0os objetivos sdo desafiados pela
sua ndo efetividade devido a ineficiente participacdo cidada e as desigualdades
sociais.

As cidades envolvem debates interdisciplinares e desenvolvem em seu
ambito territorial grande parte das atividades humanas, dando azo a prépria
retaliacdo do meio ambiente, o que justifica a preocupacdo com as cidades
sustentaveis.’* O meio ambiente urbano possui trés aspectos distintos: a natureza
das cidades (englobando os seus elementos fisico-quimicos); o manejo das cidades
(no qual o meio ambiente constitui uma nova dimenséo da gestdo municipal, vindo a
limitar e direcionar o crescimento urbano); e o risco das cidades, direcionado a
identificacdo dos fatores de risco representativos do meio ambiente urbano para a

vida, salde e atividades humanas, segundo Metzger (1996, p. 63).

132 Boada e Toledo (2003, p. 139) afirmam que na sociedade contemporanea, as diferentes
formacdes sociais estdo cada vez mais integradas através de circuitos econémicos,
culturais e de informagéo. De tal forma, o complexo de articulagbes desenvolve uma
realidade ecolégico-social na qual fenébmenos de carater natural e social se determinam
mutuamente. Esta realidade é perceptivel nas cidades.
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A gestéo dos riscos, além de demandar a participacdo coletiva, questiona
uma nova postura ética comprometida com o meio ambiente e responsavel perante
os demais cidaddos. O risco socioambiental deve ser analisado sob o viés ético,
dado que o questionamento tende as perguntas “como fazer” e “por que fazer” e nao

mais “o que fazer”.

As cidades como espagos de relagbes sociais devem criar oportunidades
favoraveis ao intercambio e comunicacdo entre pessoas, formando uma relacéo
evolutiva homem e natureza de forma equilibrada e sustentavel, sob os ditames de
uma ética intergeracional (BOADA; TOLEDO, 2003, p. 75). O direito urbanistico
insere em seu conjunto normativo os principios ambientais e a no¢ao de gestédo de
riscos.'3313* Metzger (1996, p. 73, traducdo nossa) aponta que “hoje em dia, por
outro lado, nos orientamos por um enfoque baseado no reconhecimento do carater
irredutivel do risco e sua necesséria integracao ao manejo da cidade.”

A gestdo urbana voltada a sustentabilidade deve estar integrada as leis
ambientais e urbanisticas, pois é capaz de estabelecer parametros de atuagdo que
permitam a tomada de decisdes que envolvam riscos. (BELLO FILHO, 2004, p. 90).
O direito urbanistico evolui com o crescimento dos centros urbanos que
demandavam instrumentos juridicos voltados a sua regulamentacdo, em compasso
as transformacdes urbanas de um periodo pés-revolucdo industrial, com regras a
uma sociedade outrora rural que versavam principalmente sobre problemas

sanitarios, uso do espaco ou fungcdes meramente estéticas, com vistas a

133 Neste contexto, faz-se necessaria a diferenciacao entre o urbanismo do século XIX e XX.
Segundo Metzger (1996, p. 68) no século XIX, as investigacbes estavam orientadas
sobretudo a elaboracdo de técnicas. Encontram-se certos pontos comuns tais como a
presenca do risco e da seguranca, a referéncia a ordem urbana e a invocacdo ao
interesse geral ou coletivo, mas enquanto estes fendmenos eram remetidos a sociedade
urbana, agora se inserem como elementos determinantes da sociedade humana em
geral.

134 As cidades - muito embora consideradas em capitulo inserido dentro do titulo referente a
Ordem Econdmica e Financeira (0 que se explica pelo fundamental papel por seu meio
exercido na economia do pais) - passam a ser classificadas como um dos aspectos do
meio ambiente, a saber, 0 meio ambiente artificial, conceituado como “o espaco urbano
construido, consubstanciado no conjunto de edificacbes (espaco urbano fechado) e dos
equipamentos publicos: ruas, pragas, areas verdes, espacos livres em geral (espaco
urbano aberto), de acordo com José Afonso da Silva (2002, p. 21)
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necessidade de organizar a convivéncia entre pessoas por intermeédio de uma
atuacéo interventora do Estado. **°

Hoje as leis voltam-se ao desafio da gestao dos riscos, pois a prevencao a
ocorréncia de riscos € a garantia as geracdes atuais e futuras de usufruir o meio
ambiente. A ligacdo entre “direito urbanistico” e “politica urbana” é estreita a ponto

de ser

[...] capaz de nos dizer algo sobre o conteddo desse direito, que
surge como o direito de uma “fungéo publica” chamada urbanismo,
pressupondo finalidades coletivas e atuacdo positiva do Poder
Publico, a quem cabe fixar e executar a citada politica.

(SUNDFELD, 2003, p. 49)

A sustentabilidade pressupfe o controle e gestdo de riscos e incentiva o
poder local a cumprir uma funcao essencial na ado¢ao de politicas publicas voltadas
a sua efetivacdo. O municipio é um espaco politico cujos atores podem verificar de
forma direta as peculiaridades ambientais de sua localidade, condizentes as
caracteristicas geofisicas determinantes de condi¢cdes ambientais, as quais indicardo
previamente possiveis dificuldades na organizacgao territorial.

Torna-se essencial ao bom desempenho da administracdo municipal o
estudo das caracteristicas fisicas da regido a fim de se formularem politicas publicas
voltadas ao meio ambiente. Todavia, esta implementacdo somente é possivel
mediante a conscientizacao prévia dos moradores e dos proprios administradores. A
Agenda 21, neste sentido, “apela fortemente para a consciéncia dos Poderes
Publicos e da sociedade, no sentido de criarem ou aperfeicoarem o ordenamento
juridico necessario a gestdo ambiental num cenario de desenvolvimento
sustentavel.” (MILARE, 2000, p. 68)

Na Agenda 21, os governos delineiam um esboc¢o detalhado para
acles as quais, caso implementadas, poderdo afastar o mundo de
seu modelo presente de desenvolvimento econdmico insustentavel
para atividades que irdo proteger e renovar as fontes ambientais

1%55egundo Sundfeld (2003, p. 46) “o direito urbanistico é o reflexo, no mundo juridico, dos
desafios e problemas derivados da urbanizacdo moderna (concentracdo populacional,
escassez de espaco, poluicdo) e das idéias da ciéncia do urbanismo (como o plano
urbanistico, consagrado a partir da década de 30). Estes foram os fatores responsaveis
pelo paulatino surgimento de solucdes e mecanismos que, frente ao direito civil e ao
direito administrativo da época, soaram impertinentes ou originais e acabaram se
aglutinando em torno da expressao “direito urbanistico”.
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cruciais das quais dependemos [...]. (BASIC, 1998, p. 196,
traducéo nossa)
A Agenda 21 é conhecida como o texto mais concreto no que se refere a

ordem normativa internacional. Prevé

[...] com mais preciséo as deficiéncias das instituicfes internacionais
e nacionais e comporta um tom de denunciacdo mais importante.
Ela prevé os recursos e 0s prazos que devem ser atribuidos a
solugdo ou a diminuicdo da maior parte dos problemas indicados.
Prevé também os responsaveis de cada acdo. (VARELLA, 2004,
p. 65)

No capitulo sétimo — referente aos Assentamentos Humanos Sustentaveis —
a Agenda 21 estabelece um programa de acdo estratégica subdividida em
diversificadas areas. Estas objetivam a habitacdo adequada, o manejo dos
assentamentos humanos, o planejamento e o0 manejo do uso da terra em bases
sustentaveis, a existéncia integrada da infra-estrutura ambiental, o planejamento e
gerenciamento de assentamentos humanos em &reas perigosas, atividades
sustentaveis na construcdo civil e a qualificacdo profissional para a realizacdo do
desenvolvimento sustentavel.

Além da agenda 21, a agenda HABITAT propfe novos campos conceituais,
juridicos e politico-institucionais na criagdo de pontes entre urbanizagcdo, meio
ambiente e desenvolvimento econdmico.’® A Agenda Habitat reconhece,
particularmente, no mundo em crescente urbanizagdo, o fato de as cidades nao
serem apenas os loci de problemas sociais, ambientais e econdmicos, mas serem
aptas a oferecerem oportunidades Unicas para a criacdo das bases de um futuro
sustentavel, conforme Fernandes (2004, p. 297).

Os diferentes enfoques entre ambientalistas e urbanistas quanto ao
desenvolvimento, além de adversas condicbes do contexto politico e institucional no

gual as cidades e as comunidades locais operam, devem ser ultrapassados. A

1% Tanto o Programa Habitat Il como a Agenda 21 sdo classificadas — na normativa
internacional - como soft laws. Isto significa serem normas de menor efetividade, cujo
principal objetivo é determinar obrigacbes morais aos Estados, além de possuirem uma
dupla finalidade: fixarem metas para a¢fes politicas e recomendarem aos Estados a
adequacdo de sua legislacdo nacional as regras internacionais. Tais normas sao
desprovidas de sancdes, caso desobedecidas. A respeito da diferenciacdo entre as soft
law e hard law, bem como um aprofundamento ao conceito de ambas, vide Soares (2003,
p.91)
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promocdo do desenvolvimento sustentavel deve estar baseada na nocdo mais
ampla do direito a cidade, a ser compreendido e aplicado tanto como norma juridica
guanto como principio politico guia de processos socioecondmicos e politico-

institucionais.

Sem um sadio planejamento e gestéo, cidades podem vir a se tornar
fontes de sérios problemas concernentes a saude, meio ambiente e
economia causados por poluicdo do ar, contaminacdo da agua,

deficiéncia no saneamento e desastres (BASIC, 1998, p. 171).

As politicas publicas ambientais nacionais (em especial as politicas publicas
urbanas) séo, portanto, o reflexo da influéncia dos antecedentes internacionais e
“que se apresentam com maior ou menor énfase conforme o ‘modelo’ especifico
adotado no ambito doméstico de cada Estado da comunidade internacional.”
(GEVAERD FILHO, 1995, p.15)

No ambito municipal, as prefeituras devem buscar seu caminho a
sustentabilidade por meio de um documento legal detentor de diretrizes gerais
passiveis de implementacéo local, evitando conflitos e respeitando seu ecossistema
e sua prépria biodiversidade, além de antever os riscos urbanos de acordo com sua
realidade. O direito urbanistico, assim, passa a conceito integrador e totalizante,
afastando a nocéo individualista da propriedade, inspiradora do Direito Civil classico,

como ja comentado.*®’

A idéia de sustentabilidade incita o esforco conjunto para a
efetivacdo de condicbes de vida digna e desenvolvimento
econdmico para a sociedade urbana, de forma a se manter seu
ecossistema como base e suporte de vida. E um conceito amplo
diretamente relacionado a idéia de utilizacdo racional do ambiente
natural paralelamente a administracdo das necessidades sociais de
forma eficiente, democratica e equanime. (DIAS, 2002, p. 47).

O Estatuto da Cidade, ao definir como diretriz geral a garantia ao direito a
“cidades sustentaveis” exige a observacdo de alguns requisitos, que, se
estabelecidos, colaborardo para o desenvolvimento da funcéo social da propriedade

137 Acerca da ponderacdo de interesses quando da tutela ambiental, vide Usera (2000, p.
19).
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urbana. O art. 2° da Lei 10.257/2001 engloba um conjunto de direitos sociais e

Y Y

fundamentais subjetivos (direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao
trabalho e ao lazer, destinados ndo somente as presentes, como também as futuras

geracdes) e define a base minima do desenvolvimento sustentavel urbano.

O Estatuto afirmou com énfase que a politica urbana ndo pode ser
um amontoado de intervencdes sem rumo. Ela tem uma direcéo
global nitida: ‘ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais
da cidade e da propriedade urbana’ (art. 2°, caput, de modo a
garantir o ‘direito a cidades sustentaveis’ (incisos I, V, VIl e X).
(SUNDFELD, 2003, p. 54).

O leque de direitos definidores de cidades sustentaveis pressupde uma
interdependéncia entre as politicas urbana, ambiental, econdmica e agraria, além de
acreditar na viabilidade de seu equilibrio. Mesmo que a acdo dos municipios tenha
ganhado destaque com a regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da CF, este fato
ndo impede afirmar que a conquista do desenvolvimento sustentavel urbano
somente sera possivel quando a gestdo municipal - através de um bem definido
planejamento municipal orientado por meio de um plano diretor que ordene o uso do
solo e realize a gestéao territorial dos riscos — estiver em consonancia com as demais
esferas administrativas federais.

Da mesma forma, as esferas federal e estadual devem propiciar auxilio aos
municipios em sua gestdo urbana, seja através de incentivos fiscais ou de
investimentos publicos, além de politicas publicas de cooperagdo em uma escala
metropolitana, dada a necessidade de fomentar a industria de empregos, ao passo
que o trabalho assalariado € o meio de a familia garantir, em parte, alguns dos
requisitos elencados no art. 2°, como a moradia e formas de lazer.

E possivel afirmar que os requisitos apontados no art. 2° vém garantir aquilo
que o art. 225 da CF considera essencial a sadia qualidade de vida, ou seja, o0 meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

Ao assentar suas diretrizes gerais, 0 Estatuto expressa a convicgéo
de que, nas cidades, o equilibrio é possivel — e, por isso, necessario.
[...] O crescimento ndo é o objetivo; o equilibrio sim; por isso, o
crescimento devera respeitar os limites da sustentabilidade, seja
guanto aos padrdes de producdo e consumo, seja quanto a

expansdo urbana (inciso VIII). Toda intervencdo individual
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potencialmente desequilibradora deve ser previamente comunicada
(inciso Xlll), estudada, debatida e, a seguir, compensada.
(SUNDFELD, 2003, p. 54)

A expressao “cidades sustentaveis” merece analise acurada em razéo de o
meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado ndo pressupor apenas o entorno
destituido de poluicdo, mas importar em algumas condicdes somente concretizaveis
mediante ac¢des politicas. As condi¢cbes previstas na lei 10.257/2001 englobam as

necessidades minimas dos moradores das cidades.

Destarte ‘os espacos habitaveis’ pela pessoa humana - que compde
a definicdo doutrinaria de meio ambiente artificial - merecem ser
entendidos também em face do PISO VITAL MINIMO (art. 6° da CF)
e das demais necessidades inerentes a existéncia da pessoa
humana em face ndo s6 de uma ordem econdmica capitalista (a
saber, TRABALHO, CONSUMO, LOCOMOCAO, etc.), como sua
prépria ‘esséncia’ (a saber, aspectos relacionados a sua
INTIMIDADE, a sua VIDA PRIVADA, a sua RELIGIAO, ao seu
LAZER, & MORTE, etc.). (FIORILLO, 2004, p. 279)

O direito a sustentabilidade é um direito amplo, subdividido em direitos
subjetivos fundamentais e sociais, dependentes de recursos para sua efetivacao,
recaindo em cada cidaddo o poder de exigéncia, o qual é parte da realizagdo da
cidadania, segundo Francisco (2001, p. 27). O direito a terra urbana consiste em um
direito fundamental a brasileiros e estrangeiros em possuir um territorio para nele
exercer suas atividades necessarias a uma existéncia digna no sistema capitalista. A
partir da garantia a propriedade, todos os demais direitos fundamentais poderao ser
assegurados e exercidos concretamente. Frise-se que este direito de propriedade,
seja coletivo ou individual, esta condicionado a fungdo socioambiental da terra.

O direito a moradia representa o direito a casa, a habitagcdo digna. Um
espaco construido onde seja possivel as familias desenvolverem suas relagdes
pessoais, e, dentro de um contexto de cidades sustentaveis, pressupde-se que este
espaco seja adequado o suficiente (com conforto e servigos publicos). O direito a
casa € garantido como um direito fundamental inviolavel do individuo (art. 5°, inciso
Xl da CF) e o direito a moradia elevou-se a direito social fundamental pela Emenda
n.26, de 14 de fevereiro de 2000.
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Toda e qualquer politica urbana devera, ao lado de garantir a
propriedade privada e garanti-la de forma efetiva, preocupar-se com
o problema habitacional, com prioridade, sob pena de estar
incorrendo em  inconstitucionalidade e em ilegalidade.

(FRANCISCO, 2001, p. 30).

O direito ao saneamento ambiental pressupde a gestdo ambiental eficiente,
objetivando aos brasileiros e estrangeiros residentes no Brasil a garantia da
preservacdo de sua saude através de um sistema de esgoto sanitario, direito ao uso
da agua, a coleta de lixo, bem como ao ar despoluido. A atuacdo do Poder Publico
destaca-se visto que este serd o prestador destes servicos a populacao local,
possuindo o dever de assegurar condigcbes urbanas adequadas a saude publica,
lembrando que da atuagdo preventiva evitam-se futuros gastos com doencas
provindas da falta de esgoto e de limpeza publica, além de um passivo ambiental
que tera, certamente, um custo social e econémico alto, como é o caso dos aterros
sanitarios. A lei de saneamento basico (Lei 11.445/2007) representa um marco nas
politicas publicas nacionais. Além de prever um plano municipal obrigatério de
saneamento basico, observa as diretrizes de auferir prioridade nas acdes que
promovam a equidade social e territorial no acesso ao saneamento basico e de
melhoria da qualidade de vida e das condi¢Bes ambientais e de saude publica.

A garantia a infra-estrutura urbana representa a realizagdo por parte do
Poder Publico de obras ou atividades destinadas a ordenar o espaco urbano,
visando o bem-estar geral da populacdo, tanto no aspecto estético das cidades,
guanto na seguranca da sua fungdo social e salvaguarda do bem ambiental. O
direito ao transporte pode ser entendido como o direito a populacdo em se
movimentar livremente na cidade e entre as cidades, importando para o
desempenho deste servico a observagdo das normas de seguranca no transito e
meios de transporte adequados. Este direito em parte esta inserido no direito aos
servicos publicos, o qual destaca o Estado como fornecedor de servigos no ambito
das cidades, possuindo a populacdo o direito de reivindicar, como base no Cdédigo
de Defesa do Consumidor, a boa prestagédo destes servigos, ja que 0s usuarios sdo
0s consumidores.

O direito ao trabalho representa um dos direitos sociais garantidos pelo art.
6° da Constituicdo Federal. Significa o direito a todos em exercer uma atividade
econbmica, necessaria para satisfazer as necessidades humanas em uma ordem

econbmica capitalista. O Poder Publico tera papel fundamental a partir do momento
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em que desempenhar o incentivo a criacdo de postos de trabalho e fomentar a
economia local dos municipios.

Por fim, é previsto o direito ao lazer, essencial a sadia qualidade de vida,
referente & possibilidade dos habitantes de uma cidade exercerem atividades
prazerosas, também considerado como um direito social pelo art. 6° da Constituicao
Federal, preocupacdo esta ja inserida na lei de parcelamento de solo urbano (Lei
6766/79). As condi¢cdes necessarias ao desempenho de atividades voltadas ao lazer
(como a pratica de esportes, atividades culturais, descanso) estdo vinculadas ao
direito a infra-estrutura urbana, de modo que serd por meio da construcdo de
espacos comunitarios, teatros, parques, bosques, canchas desportivas que a
populacdo podera ter acesso ao lazer e as atividades sociais sem que seja
necessario um custo para tanto.

Com efeito, o conteldo estabelecido para as cidades sustentaveis deve
cumprir as premissas elaboradas pela ordem internacional e vinculadas ao
diagnostico da realidade local. Por cidades sustentaveis pode-se entender aquelas
em que o desenvolvimento urbano ocorre com ordenagéo e gestdo do solo, evitando
ao maximo a degradacao, possibilitando uma vida urbana digna para todos, o direito
a cidade. (MEDAUAR; ALMEIDA, 2002, p. 18)

Da premissa que a cidade sustentavel impde uma série de medidas em
busca de um equilibrio econdmico-social-ambiental, toda e qualquer agédo publica
deve tracar esta linha de acdo. Os investimentos destinados a obras publicas e
demais politicas urbanas devem ser redirecionados de forma mais justa ao bem—
estar de toda a populagéo, visando o combate a desigualdades econdmicas e

sociais e a justica socioambiental urbana.

O principio da funcdo social da cidade deve ser aplicado para
mediar a intensa litigiosidade dos conflitos urbanos, como o caso da
preservacao das bacias e mananciais, utilizacéo de areas publicas e
verdes para fins de moradia, destinacéo de areas para implantacéo
de usinas e incineradores de lixo em bairros residenciais.

(MEDAUAR; ALMEIDA, 2002, p. 81)

Para a gestéo dos riscos urbanos importa a elaboragéo do plano diretor
municipal que é um instrumento “no qual pode se dar o enfrentamento dos diversos

conflitos existentes acerca do uso e ocupacgédo do solo urbano e de seus recursos”
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(MEDAUAR; ALMEIDA, 2002, p. 361), e o Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca
(EIV) para obter licenciamento ou autoriza¢cfes a cargo do Poder Publico Municipal
de construgdo, ampliagdo ou funcionamento de empreendimento e atividades
privadas ou publicas em area urbana.'® Conceitua-se o EIV como

[...] um destes instrumentos que permitem a tomada de medidas
preventivas pelo ente estatal a fim de evitar o desequilibrio no
crescimento urbano e garantir condi¢des minimas de ocupacédo dos
espacos habitaveis, principalmente nos grandes centros urbanos.

(SOARES, Lucéia Martins, 2003, p. 293)

Em que pese a existéncia de normas urbanisticas direcionadas ao
planejamento da cidade no tocante a ordenacao territorial - como o zoneamento -, 0S
riscos inerentes a certas atividades ultrapassam os limites estabelecidos nas
condicdes e requisitos legais, impondo ao Poder Publico uma analise pormenorizada
da implementacéo da atividade em questdo, possivel através do Estudo de Impacto

de Vizinhanga.

Por fim, o art. 53 da Lei 10.257/2001 erigiu a ordem urbanistica como direito
difuso e acdes contrarias as diretrizes gerais de politica urbana legitimam a acéo
civil publica com o objetivo de responsabilizar os agentes publicos e privados pelo
ato que acarrete lesdo as fungBes sociais da cidade e ao direito as cidades

sustentaveis.*°

O papel a ser desempenhado pela ag¢édo civil publica voltada a
protecdo da ordem urbanistica € o de dar efetivo cumprimento as

138 Art. 36 Lei 10.257/2001. Lei municipal definird os empreendimentos e atividades privados
ou publicos em area urbana que dependerao de elaboragéo de Estudo Prévio de Impacto
de Vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou autorizagdes de construcédo, ampliacdo ou
funcionamento a cargo do Poder Publico Municipal. Sobre este instrumento, vide Boratti
(2008).

139 A ordem urbanistica passa a fazer parte dos assim denominados “novos direitos”, meta-
individuais, os quais necessitam de novas formas de aplicacdo. A Lei de Acdo Civil
Publica (Lei 7.347/85), em seu art. 1°, lll, passa a incorporar a ordem urbanistica em seu
teor, a fim de dar implementagéo pratica e concreta a estes direitos difusos. Consoante o
art. 5° da LAC, o Municipio possui legitimidade ativa para a propositura da referida acao.
Todavia, observa Freitas (2000, p. 120) que ha parca atuagcdo municipal em tal sentido,
excetuando-se o exemplo do Municipio de S&o José dos Campos, Séo Paulo.
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diversas normas de conteldo material previstas no Estatuto da
Cidade e, evidentemente, em outros diplomas legislativos federais,
estaduais, distritais ou municipais que digam respeito a “ordem
urbanistica”. (BUENO, 2003, p. 392).

Além da previsdo da acao civil publica, o Estatuto da Cidade, em seu art. 54
dispde sobre a possibilidade de ser ajuizada acdo cautelar para evitar danos a
ordem urbanistica, ao meio ambiente, ao consumidor ou aos bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, ressaltando-se seu aspecto

preventivo.

A CF, em seu art. 5°, inciso LXXIII, legitima a qualquer cidadéao a proposi¢céo
da acédo popular, com vistas a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade
de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patriménio histérico e cultural, destacando-se a acédo individual contra o Estado,
consubstanciando-se outro meio judicial a afirmacdo do principio do

desenvolvimento sustentavel urbano.

Diante de tais premissas, pode-se afirmar que um grande passo ja foi dado
no que diz respeito a possibilidade da atuacéo participativa da populagédo, bem como
quando de uma interpretacdo pluralista da constituicdo. O acesso a justica garante,
em parte, a efetividade das cidades sustentaveis, que, como visto, baseiam-se no
equilibrio ambiental, segundo José Carlos de Freitas (2001, p. 453). Ao poder
publico municipal foi determinada a competéncia para auferir a medida deste
equilibrio possivel entre os interesses individuais e 0s interesses coletivos quanto ao
uso do solo urbano. Os problemas que dificultam a sua efetivagéo subdividem-se em
questdes politicas e juridicas. Estas se referem expressamente a reparticdo de
competéncias urbano-ambientais restritas ao campo municipal, estadual e federal
em contrapartida aos problemas ambientais e sociais urbanos, que ultrapassam as
fronteiras legais e trazem como desafio a capacidade analitica critica que vai além

das estruturas juridicas e das normas estabelecidas.

Dada a propria complexidade na definicdo de “cidade” e na delimitacdo do
espaco urbano, constituido por fluxos e fixos, relacdes em rede, fronteiras alargadas,
fragmentariedades em sobreposi¢do, resta claro que tratar a questao urbana como

um objeto homogéneo ou apenas considerar o seu elemento formal, a delimitacao
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politica territorial, gerara conflitos de dificil solugdo no momento de definir qual 6rgéo
serd o competente.

Outra questdo polémica diz respeito a gestdo baseada em regides
metropolitanas que ndo se configuram como parte dos entes federativos, mas
acabam por conter em sua territorialidade uma série de questfes integradoras de
varios municipios. O planejamento como técnica de acdo governamental deve ser
implementado, embora os problemas a ele atrelados sejam a recente autonomia
municipal, a expansdo das cidades, a gestdo das franjas urbanas (conflitos de
interesses entre municipios) e a auséncia de um planejamento regional eficaz, que
integre, em uma politica urbana supra—municipal, questées ndo passiveis de um

olhar local, como é o caso dos problemas ambientais (FERNANDES, 2006a).

Se considerarmos 0 mapa da urbanizagdo brasileira e 0 mapa do
federalismo brasileiro, eles ndo batem um com o outro. A
urbanizacdo baseada em regibes metropolitanas e o sistema das
cidades existente ndo cabem dentro do pacto federativo, ja que, em
parte, o pacto federativo vem de um modelo juridico-politico adotado
da experiéncia norte-americana. (FERNANDES, 2008, p. 31).

A gestéo dos riscos e do territério urbano € objeto de discussdo em seus
aspectos politico-institucional, politico-social e politico-administrativo. As cidades
inserem-se em um fluxo continuo no qual as ac¢fGes podem afetar outros
individualmente e coletivamente e o modelo de reparticdo constitucional €
guestionado, diante de riscos emergentes que ultrapassam as fronteiras. Além disso,
as heterogeneidades existentes nas grandes cidades e, dentre estas, especialmente
as dos paises menos desenvolvidos, apresentam complexas bases histéricas, socio-
econdmicas e politico-culturais. Para corresponder as demandas dessa realidade, as
administragbes locais necessitam enfrentar, ao mesmo tempo, suas mazelas
domésticas e o contexto global da rede de cidades, em que ha competicdo por
investimentos, por fontes geradoras de emprego e renda, ou seja, por um lugar no
circuito internacional de oportunidades impulsionadoras.

Ha necessidade de uma gestdo integrada entre territorios, de
estabelecimento de mecanismos profundos de colaboracdo entre o publico e o
privado, voltados a uma preocupacdo com a qualidade do espago urbano,
especialmente com o espaco publico, a preocupacdo em assegurar a integracéo

social dos cidadaos, incluindo sua “empregabilidade”. O desafio esta em pensar
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além das estruturas juridicas e das normas estabelecidas que nos cercam. Pensar o

novo direito, sua efetividade e positivagao.

5.3. OS CONFLITOS SOCIOAMBIENTAIS NO USO E OCUPACAO DO SOLO
URBANO E A FORMACAO DAS CIDADES ILEGAIS

A vida em um aglomerado urbano, com seus mdultiplos espacos,
equipamentos urbanos, instituicbes e politicas publicas, promete ao individuo e a
familia conforto, satisfacdo de necessidades basicas, emprego, diversidade de
oportunidades, especializagdo, comércio, troca, consumo, possibilidade de
cooperacdo e colaboracdo em inumeras &reas do saber, desenvolvimento
tecnoldgico e econbmico, acesso a saude, a informacgdo, a educacao e a cultura.
Para a industria ou empresa, oferece proximidade as diversas instancias do
mercado produtor e consumidor, desde a mao de obra qualificada especializada ou
ndo até os corredores de escoamento da producdo e o mercado final. Saude,
seguranca, habitacdo, saneamento, transporte, conforto, liberdade, bem-estar,
qualidade de vida, lucro, educacéo, trabalho, todas essas séo palavras associadas a
vida urbana e, portanto, povoam o imaginario e a representacdo do que seja a
cidade, independentemente do seu tamanho e da sua localizacao. Prova disso é o
constante movimento do campo para as cidades que continua ocorrendo em todo o
mundo e que se acentuou de maneira alarmante no ultimo século e no atual. O uso
do solo transforma-se a medida que a cultura e o sistema econdmico determinam as
funcionalidades socialis.

Hoje, fala-se em um enfrentamento de crises urbanas, consequéncia de um
modelo obsoleto e irracional da ocupacdo do espagco contrario as restricdes
impostas. A acumulacdo de riquezas sem a distribuicdo equitativa de beneficios
sociais exacerbou contradicbes e conflitos, particularmente nas grandes
aglomeracdes urbanas.

A América Latina é, ha varias décadas, predominantemente urbana e esta
integrada a economia global. Sua populacdo esta exposta rotineiramente aos riscos
da modernidade tardia (poluicdo do ar e da 4gua, exposicdo a substancias toxicas,

acumulo de residuos); riscos estes encontrados, sobretudo, nas franjas do perimetro
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urbano, locais onde as industrias se instalam e as moradias irregulares se
estabelecem (ROLNIK, 1998). Cada vez mais séo criadas leis e organismos de
vigilancia para coibir e controlar esse tipo de situacdo causadora de degradacéo
social e ambiental.

Ao pensar o aglomerado urbano, sejam quais forem as suas dimensdes, néo
se pode deixar de levar em conta os recursos materiais basicos necessarios a sua
existéncia e a sua sustentabilidade. Um enfoque é o da continuidade material de
estoques e fluxos e o da otimizagdo da economia urbana e metropolitana. Nesse
sentido, na perspectiva da eficiéncia especificamente material, a cidade sustentavel
€ aquela que, para uma mesma oferta de servigos, minimiza o consumo de todas as
formas de energia (seja ela fossil, elétrica ou hidraulica), de agua, madeira, cimento
e de outros recursos materiais, satisfazendo o critério de conservacdo de estoques.
De outro lado, a reducdo do volume de rejeitos e 0 seu adequado tratamento é
medida de alerta aos gestores, visto que o lixo € uma das grandes causas de
degradacdo ambiental e da salude. Vigora uma representacdo técnico-material da
cidade como uma “matriz composta por um vetor de consumo de espago, energia e
matérias-primas e um vetor de producéo de rejeitos” (ACSELRAD, 2001, p. 37-38).

A reducdo do impacto antropico das praticas urbanas e o aumento da
eficiéncia requer a ado¢ao de tecnologias poupadoras de espaco, matéria e energia.
Nesse sentido, medidas voltadas para a economia em todos 0s parametros e para a
reutilizacdo e a reciclagem de materiais sdo essenciais. Trata-se da ideia de
eficiéncia eco-energética.

De outro lado, vias de transporte interno e externo sdo fundamentais tanto
para a produgdo, para 0s Servigos e para 0 Consumo quanto para a movimentagao
das pessoas dentro e fora da mancha urbana. Assim, a malha viaria e os meios de
transporte, principalmente os coletivos, tornam-se fundamentais.

Mas o fenbmeno urbano ndo é apenas econdmico e material. E, antes de
tudo, um fendmeno social e um processo dos quais 0s aspectos econOmicos e
materiais sao parte. O crescimento urbano apresenta efeitos paradoxais: economias
de escala e externalidades parecem fornecer beneficios ilimitados e prosperidade,
enquanto, a0 mesmo tempo, produzem custos ambientais inicialmente pouco
visiveis, mas desastrosos para a populacdo e para o meio ambiente a longo prazo.
Os resultados incluem uma deterioragdo constante na qualidade de vida, degradagéo

dos valores éticos e estéticos e,
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acima de tudo, o clima intoleravel de desvio social, violéncia e perda
de solidariedade. [...] O mito do crescimento econdmico ilimitado foi
substituido pela evidéncia dramatica da deterioracdo humana e
ambiental, enquanto, paradoxalmente, mais riqueza material é
produzida e ativos financeiros se concentram nas maos de alguns
milhares de conglomerados poderosos. A clivagem cada vez maior
entre ricos e pobres e as conseqiientes anomia social e corrupcao
generalizada que permeiam as esferas politicas e econémicas do
sistema nos levam a questionar sobre [...] a solidariedade orgéanica
como conseqliéncia de uma diviséo de trabalho socialmente avancada.
(RATTNER, 2001, p. 14)

Um dos maiores problemas nas grandes cidades é o da pobreza e, mais
especificamente, o da favelizagdo, causada pela excluséo territorial e social. Para
Davis (2004, 2006), a favela é um tecido urbano superpopuloso, de habitacGes
informais muito pobres, com acesso inadequado a agua, ao saneamento, a
eletricidade, a coleta de residuos e a seguranca, entre outros parametros. O autor
afirma que os favelados constituem surpreendentes 78,2% da populag&o urbana nos
paises menos desenvolvidos e um ter¢o da populacao urbana total. Além disso, pelo
menos a metade dos seus moradores tem menos de vinte anos de idade.

As favelas, ou cidades dos excluidos, ou nao-cidades, existem em quase
todo o mundo. Op6em-se aos arranha-céus e as residéncias luxuosas nos quais as
classes altas e média-altas, cada vez mais, se enclausuram. Por consequéncia dos
processos de desenvolvimento baseados na industrializagdo rapida e niveis
elevados de migragao, as cidades-regides das economias em desenvolvimento sdo
guase sempre segmentadas, quanto a classe social, a renda e, as vezes, em termos
raciais, assumindo formas espaciais que refletem esta segmentacdo social na
segregacao de pobres e ricos (SCOTT et al., 2001, p. 11-25). Mesmo cidades que
nao se enquadram na categoria de cidade-regido, ostentam a mesma segmentagao
social, ndo raras vezes estimulada pelas leis de uso e ocupacdo do solo e pela
distribuicao desigual dos investimentos publicos.

As cidades e, por consequéncia, o ambiente urbano, sdo tradicionalmente
geridas segundo os interesses, conveniéncias e necessidades de uma certa parcela
da populacdo, detentora ou muito proxima dos detentores do poder econdmico.
Certamente por isso, 0S recursos publicos tendem a ser canalizados para

investimentos que resultem em beneficios que podem ser diretos ou indiretos,
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imediatos ou a longo prazo, mas que serdo mais intensamente usufruidos pela elite
econdmica.

As desigualdades em relacdo ao acesso aos equipamentos urbanos, ao
direito a um meio ambiente urbano sadio e digno séo expressas na forma do uso e
ocupagdo do solo. Portanto, pensar a cidade, seus problemas, potencialidades e
desafios, remete ao repensar o Direito. Fernandes (2008) e Falcdo (1984) enfatizam
o grave problema urbano referente a posse ilegal da terra, vindo a ocasionar o
surgimento espontaneo de uma cidade ilegal, em total confronto a cidade planejada,
a cidade do papel, a cidade legal. Esta dicotomia “cidade legal x cidade ilegal” é o
reflexo de varios fatores (politicos, sociais, econémicos, culturais e juridicos) cujas
consequéncias sdo vistas e sentidas nos grandes centros urbanos: favelizagcao,
ocupacédo de areas de manancial, falta de infra-estrutura urbana, eroséo do solo e
contaminacdo da agua. Violéncia, epidemias, desabamentos de casas, poluicdo
estdo diretamente atrelados a expansdo de uma cidade ndo planejada, néo
idealizada, mas que é, infelizmente, a cidade real.

A formacgé&o da cidade ilegal (que se tornou a regra em termos de ocupagao
do solo de muitas cidades brasileiras) retrata a intima relagdo da populagdo com a
informalidade e com os impactos e aumento de riscos ambientais urbanos. Dentre
as varias dimensdes dos problemas urbanos, sob o ponto de vista das leis vigentes,
0 que mais chama a atencdo € o seu descumprimento (necessita-se aprimorar o
acesso a justica), a ilegalidade urbana e o quadro de injusticas socioambientais,
criados muitas vezes pela prevaléncia de interesses particulares e econdmicos.

Os governos municipais devem promover o controle juridico do processo de
desenvolvimento urbano através da formulacdo de politicas de ordenamento
territorial, nos quais os interesses individuais dos proprietarios coexistam com outros
interesses sociais, culturais e ambientais. Clama-se por medidas de equilibrio e
justica no uso do solo urbano, desde que se abandone a cultura do imediatismo e se
adote o planejamento urbano em prol da coletividade. Mas sera que planejamento
ou o planejamento estratégico é o instrumento suficiente e necesséario? Fernandes
(2008, p. 22) afirma que entre 40 e 70% e, em alguns casos, até mesmo 80% das
pessoas estdo vivendo na ilegalidade, no que diz respeito as formas de acesso ao
solo urbano e a producdo de moradia. O autor levanta a importante questdo do
papel que o Direito exerce no desenvolvimento urbano. Trata-se também de uma
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guestédo sobre a ilegalidade urbana, pois “direito e gestdo urbana sdo duas coisas
gue ndo podem mais ser dissociadas” (FERNANDES, 2008, p. 22).

A efetividade do direito € questionada, pois 0 sistema normativo visa,
com suas regras, a garantia a uma cidade sustentavel que propicie a dignidade da
pessoa humana. O sistema juridico cladssico baseado no dogma da propriedade
privada é falho na medida que ndo se constata como o Unico sistema vigente.
Embora seja o Unico sistema legitimo, hd uma ordem juridica ndo estatal que visa
implementar a justica social diferentemente da justica legal.

Questiona-se a efetiva garantia dos direitos assegurados por meio de ac¢des
estatais que, por intermédio de instrumentos, acabam por dificultar a resolucdo do
conflito ou a compreensao do problema urbano, principalmente quando ndo ha o
dialogo entre os entes federativos ou um sistema de gestdo urbano-ambiental
integrada.

Uma nova ordem urbana, eficiente e justa, objetiva combater a segregacdo
populacional em espacos hoje conhecidos como a cidade legal e a cidade ilegal.
Este objetivo depende de uma ampla estratégia de planejamento e acao que integre
a legislacdo e a gestdo urbanas, desde que as bases democraticas sejam
fortalecidas a guisa de legitimar a nova ordem.

O problema da metropolizagéo carece de enfrentamento, ja que ha falta de
tratamento adequado a esta questdo. Fernandes (2008) expbe que de 1973 a 1988
houve um aparato politico autoritario de gestdo metropolitana. Com a Constituicdo
de 1988, a dimens&o municipal tomou corpo e as relagdes intergovernamentais e
politico-financeiras entre municipios foram pouco sisteméticas. Sendo assim, a
busca de solu¢@es as cidades ilegais envolve, principalmente, o desenvolvimento de
instrumentos de regularizacao fundiaria de assentamentos informais, estes, em sua

maioria, em areas de risco ou areas de protecdo ambiental. Com efeito,

a crise generalizada da ordem juridica tem levado a proliferacéo de
formas informais de distribuicdo de justica, cada vez mais
‘sofisticadas’ e assimiladas sobretudo no cotidiano das comunidades
excluidas do acesso ao sistema juridico oficial. Tais praticas
praticamente cumprem suas importantes func¢des sociais, politicas e
ideoldgicas, mas, na sua esséncia, o fenébmeno é perigoso, ja que
coloca em xeque os padrdes basicos de organizacéo sécio-politica
do pais (FERNANDES, 2008, p. 22).
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Neste aspecto menciona-se a Agenda Habitat e o boicote norte-americano
das tentativas de promover o direito a moradia. Para os EUA, o objetivo seria a de
propor a legalizag&o do ilegal, ou a legalizacdo dos assentamentos ilegais. Todavia,
o erro seria a reducao do direito a moradia ao direito de propriedade. Ha toda uma
politica de integracdo social e de conscientizacdo ambiental que precisa conduzir
estes projetos de realocacado e regularizacdo fundiarias. Um quadro mais amplo de
infra-estrutura para garantir a permanéncia das pessoas em suas casas e promover
a integracao socioespacial € exigido. Por fim, a legalizacdo meramente formal nao
sera necessariamente sustentavel, ja que potencializa os riscos socioambientais.
Ampliar e aprimorar a ordem juridica urbano-ambiental significa contribuir, inclusive,
para a justica socioambiental.

No nivel de gerenciamento da cidade, existem potenciais transformadores
pouco ou mal utilizados na estrutura administrativa municipal e na legislagao
urbanistica. No que se refere a legislacdo de uso e ocupacdo do solo, as
administragcbes municipais geralmente utilizam parametros e indices que refletem
exclusivamente preocupacdes com a densidade populacional, com a distribuicdo
espacial de atividades e com tentativas de controlar o crescimento e a formacao da
cidade ilegal. Partindo das finalidades tradicionais destes instrumentos, ndo sera
dificil promover alteracdes, detalhamento e adequagdes as caracteristicas do clima e
da localizacdo do sitio urbano, visando atingir alguns objetivos ambientais que
resultem na reducdo das modificagbes climaticas e da poluicdo ambiental
associadas ao desenvolvimento urbano e que viabilizem o melhor aproveitamento da
iluminacdo e ventilagdo naturais, enfim, que contribuam para evitar o processo de
deterioracdo do espacgo urbano e da qualidade de vida nas cidades. (LIMA, Paulo
Rolando, 2002)

Os mesmos instrumentos legados pelo Urbanismo Funcionalista que
ajudaram a desenhar a configuracdo espacial da cidade contemporanea e que séao
co-responsaveis por boa parte da degradacdo ambiental, pela segregacéo espacial
e pela desigual distribuicdo dos seus beneficios, poderdo contribuir para refazer o
caminho no sentido inverso.

O zoneamento do uso do solo, alvo preferido dos criticos do modernismo,
pode, por exemplo, incorporar as quatro condigbes que Jacobs (2001) recomenda
para garantir diversidade a um segmento urbano e atender a mais de duas funcdes

principais (habitar, trabalhar, cultivar o corpo e o espirito, circular), possuir quadras
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curtas que permitam ao transeunte mudar de diregdo com mais frequéncia, mesclar
edificios novos e antigos e possuir uma densidade de residentes suficientemente
alta para movimentar o comércio, 0s servicos, o lazer e a cultura que com eles
dividirdo a mesma zona. Com a possibilidade de o usuario residente atender a boa
parte de suas necessidades no seu bairro, certamente havera reducdo de
deslocamentos motorizados, de emisséo de gases, de barulho etc.

Ja aqueles parametros de ocupacao do solo, aqueles que determinam
guanto e de que forma o espaco urbano pode ser ocupado e que, em tese,
desenham a morfologia da cidade, podem ser enriquecidos com propdsitos que
favorecam a qualidade do ambiente urbano. Neste sentido, o recuo obrigatorio deve
também propiciar a garantia de insolacdo adequada das fachadas nos pavimentos
baixos, preservar area permeavel dentro do lote, receber arborizacdo, favorecer a
insolagéo da rua, ampliar visualmente sua largura e aumentar o canal de circulagdo
de ar e a area de céu visivel. (LIMA, Paulo Rolando, 2002).

Quanto maiores forem os afastamentos'*°

, melhores serdo a circulagéo de
ar na quadra, a insolacdo e a ventilagcdo das fachadas lateral e de fundos. No
conjunto das quadras sera facilitada a permeabilidade em relacdo aos ventos,
propiciando melhor diluicdo de poluentes e dissipagcdo do calor acumulado nas
paredes dos edificios (LIMA, Paulo Rolando, 2002).

Para Rattner (2001, p. 12), o maior desafio de nossa civilizagdo urbano-
industrial € como transformar uma estratégia de crescimento econémico direcionada
contra a maioria pobre da populagdo em um modelo de sustentabilidade baseado no
bem-estar humano. Como substituir o principio da competicdo por empregos,
mercados, riqueza e poder — imposto a populagdes indefesas como condicdo de
sobrevivéncia — pela cooperagdao como principal pilar de sustentagéo.

Scott et al (2001, p. 18) afirmam que “esse mundo regional de producédo se
apodia muitas vezes nas estruturas institucionais de governanca e planificacdo que se
revelam inadequadas para manter a ordem social efetiva e a manutencdo da saude
econdmica”. Para eles, a criacdo de estruturas novas capazes de sustentar o
desenvolvimento econdmico, instigando o sentido da identidade regional cooperativa
e promovendo caminhos inovadores para alcancar a democracia regional e a justica

econdmica, constitui o grande desafio para o futuro.

140 Afastamento é a distancia minima entre a divisa lateral do lote e a construcao.
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Ja ao defender o planejamento urbano como instrumento de democratizagao
no processo de administracdo e expansdo das cidades, ao invés de um processo
decisorio tecnocratico e autoritario, Rattner (2001, p. 16) defende a ideia de que a
transformacdo estrutural de nossas cidades e metropoles ndo sera resultado de
“planejamento tecnocratico de longo prazo.”

Mais que um documento com um plano ou projeto finalizado do espaco
urbano, a definicdo de metas, objetivos e instrumentos deveria ser o ponto inicial de
uma alianga politica, que estabelecesse as linhas de intervencao nesse processo e
os papéis dos diferentes atores sociais. (RATTNER, 2001, p. 16) Para ele, uma vez
gque a comunidade se torne a protagonista de sua historia, as prioridades séo
facilmente redefinidas e as necessidades sociais sao trazidas para o primeiro plano
pelos sujeitos que as sentem e experimentam (RATTNER, 2001, p. 17).

Impdem-se o0 saneamento basico, a pavimentacdo de estradas, coleta e
tratamento adequados dos residuos sélidos, liquidos e gasosos, a correta utilizacéo
da energia em todas as suas formas e, de outro lado, a constru¢cdo de escolas e
creches, habitacdo e centros de saude, bibliotecas, postos policiais e de outros
equipamentos urbanos. Isso, além de uma logica do transporte coletivo que reverta
a prioridade normalmente dada a circulagcdo de automoéveis particulares.

Todas sao iniciativas que se traduzem da macro-concepg¢do de uma cidade
como universo uno as micro-realidades do dia-a-dia de cada um de seus moradores.
O atendimento a cada pessoa e a cada uma de suas necessidades revertera,
novamente, para o bem-estar do todo, em um processo de realimentacao continua.

Em sintese, o gigantismo das grandes aglomeracdes urbanas, as relacdes
do homem com o meio ambiente natural, a complexidade da teia de relagbes
multiplas, contraditdrias e centrifugas e as tensdes sociais e politicas geradas séo o

cerne da problematica a ser enfrentada pelas administraces publicas.

O esgotamento do modelo convencional de administracdo urbana e
0 caos resultante da inépcia dos politicos e administradores
tradicionais exige a elaboracdo de novos projetos para as cidades,
baseados em participacdo democratica e transparéncia dos atos da
administracdo municipal. (RATTNER, 2001, p. 19).

Além disso, a descentralizac@o e a importancia do atendimento integrado a
todas as camadas sociais, a todos os grupos e a todas as regides da mancha

urbana sdo condicdo sine qua non para que se reverta o quadro atual,
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especialmente nas questdes da exclusao urbana e social, isto é, da favelizagdo e da
pobreza. Nesse sentido, um esfor¢co especial deve ser empreendido, urgentemente,
em direcdo ao atendimento a favela e aos seus moradores como um problema
premente do presente, que sO tende a aumentar jA no curto-prazo e cujas
consequéncias sao sentidas por todos os habitantes da cidade.

E evidente que, para poder tratar do problema da excluséo territorial e social
da maneira mais eficiente possivel, precisa ser também cada vez mais intensificada
a atencdo as industrias, ao comércio e ao consumo, criadores de empregos e de
impostos; a atencdo ao centro da cidade, n6 de interligacdes; aos sistemas de
transporte e escoamento da producéo; a facilidade do deslocamento humano dentro
da cidade etc. O esfor¢o na criacao de pélos diversos, defendida por Ascher (1995),
como no caso de Curitiba a criagdo das Regionais Administrativas, das Ruas da
Cidadania, das linhas de Onibus interbairros, dos Far6is do Saber, dos Centros de
Saude, entre outros, e o fortalecimento das cidades que compdem a sua regido
metropolitana sé pode ser benéfica para a mancha urbana como um todo.

A cidade que ndo para de crescer e de estender seus tentaculos em todas
as direcOes, exige que as redes de agua, esgoto, energia elétrica, coleta de residuos
e pavimentacdo, que sdo as condigbes de infra-estrutura minima para uma vida
digna, sejam ampliadas continua e rapidamente a essas regifes de crescimento
vertiginoso. De outro lado, a construgdo, nesses novos “territérios ocupados”, de
equipamentos urbanos que prevejam a inclusdo social € cada vez mais iminente.
Entre eles, destacam-se os relacionados a educagdo em todos os ambitos (da
infantii & da terceira idade, passando pela profissionalizagdo ou pela
reprofissionalizacdo de jovens e adultos, homens e mulheres); a saude (desde a pré-
natal e a infantil até o atendimento ao idoso); a comercializagdo dos produtos dos
micro-produtores (como o artesanato, produtos alimenticios caseiros e o lixo
reciclavel coletado, entre outros, em Curitiba incentivado e organizado pela
municipalidade em cooperativas); a inclusdo digital e o acesso ao saber e muitos
outros. Cada um deles é indispensavel para que a populagdo menos favorecida
tenha melhores condi¢gdes de vida e a chance da mobilidade social.

Com efeito, busca-se o equilibrio social, a preservagdo do meio ambiente e a
gestao sustentavel, que se refletem na justica do uso do solo. O viés ético perpassa
0 agir politico urbano. Em seguida, tratar-se-4 da questao da justica socioambiental

nas cidades. Afinal, ao arguir de forma tdo contundente a efetividade do direito as
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cidades, esta a se tratar a igualdade de todos perante este bem juridico. Esta a se

tratar, pois, de justica.



176

6 JUSTICA SOCIOAMBIENTAL NAS CIDADES

6.1 A CRISE AMBIENTAL E A RESPONSABILIDADE ETICA PERANTE O MEIO
AMBIENTE

A dignidade da pessoa humana é reconhecida como paradigma supremo da
vida social e o meio ambiente, como essencial a sadia qualidade de vida. Sua
escassez e deterioracdo expde a vida a riscos. Portanto, a degradacdo ambiental
das cidades - espaco vital das rela¢des sociais e econdmicas contemporaneas - e 0s
riscos urbanos justificam leis preventivas e ordenadoras do espago urbano,
regulamentando a gestao dos riscos socioambientais.

Em todas as dimensfes da vida em sociedade encontram-se 0s principios
éticos, tal qual a justica, que exigem comportamentos voltados aos valores da
dignidade humana. Ocorre que o sistema juridico, ao se deparar com novos
principios que exigem o agir preventivo e solidario entre as presentes e futuras
geracgdes, reformula o conceito de dignidade, estendendo a geracdes que estédo por
vir. Os principios da sustentabilidade e da precaucdo confrontam paradigmas
classicos do direito, como a garantia a propriedade absoluta e aos direitos
individuais. O Estado de Direito Ambiental, cooperativo e interventor, possui como
fundamento a justica intergeracional; sendo a garantia a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado direito das presentes e futuras geragdes e base
integrante do conceito de dignidade humana. A sustentabilidade, neste contexto, €
premissa para a conservacdo dos recursos haturais as geracdes vindouras e a
precaucdao, principio vetor valorativo das normas ambientais.

A politica urbana desenvolve-se sob a diretriz da garantia a cidades
sustentaveis. O meio ambiente urbano, com status de bem juridico, impde normas
de acdo responsavel perante a natureza que repercutem no debate sobre a ética
ambiental, j& que as configuracdes urbanas recentes retratam desgastes ambientais
gue, somados aos desajustes sociais, geram quadros de injusticas sociais e
ambientais. (LIMA, 2000, p. 51). O processo de urbanizacdo descontrolado
desencadeia riscos socioambientais cujos efeitos, além de dimensionados

localmente, tendem a se configurar como globais, devido as a¢gfes acumulativas de
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danos. Nesta perspectiva duplice, local e global, identificam-se focos de
vulnerabilidades locais — perceptiveis principalmente pela populacdo da periferia,
moradores de areas proximas ou diretamente afetadas pelos riscos socioambientais
- e vulnerabilidades globais, de modo que extensdo do dano pode alcancar regides
maiores em um lapso temporal prolongado. Em ambos os casos, as geragdes
futuras encontram-se vulneraveis aos riscos.

O Estado, além de gestor e controlador de riscos, detém competéncia
exclusiva de regulamentar o espago urbano. A preocupacdo com 0 meio ambiente,
inserida na pauta da politca de reforma urbana, transforma o direito
urbanoambiental em um conjunto de normas destinadas a harmonizacdo do direito
individual do proprietario com o interesse da coletividade, tendo como pressuposto a
melhor organizacdo do territério urbano, por meio de uma série de instrumentos
voltados ao planejamento e desenvolvimento urbanos e a sustentabilidade das
cidades.'™ Novos valores sdo determinados pela sociedade vindo a exigir normas
juridicas diante do fato social “crise ambiental”. (REALE, 1996, p. 507-510).

O Direito urbanistico interliga-se ao Direito ambiental e toma para si 0s seus
principios. Defende-se a integracdo destes sistemas normativos e de sua
interpretacdo e aplicagdo, a fim de ndo causar o antagonismo entre a chamada
“agenda verde” do meio ambiente e “agenda marrom” das cidades (FERNANDES,
2006b, p. 357). O ordenamento da cidade depende de planejamento ambiental e
nao apenas de zoneamento urbano. Assim, a discussédo centraliza-se em como
disciplinar a distribuicdo espacial e ambiental da cidade de forma equitativa.

Da analise da porcdo sudoeste do aglomerado urbano da Regido
Metropolitana de Curitiba tem-se um referencial exemplificativo para esta discusséo,
pois evidencia a l6gica antagbnica entre a acdo deliberada e “espontdnea”’ do
desenvolvimento urbano, a qual revela desafiadoras dimensdes de conflitos, riscos e
vulnerabilidades socioambientais. Esta area representa uma forma peculiar de
interacdo entre a sociedade e a natureza e um quadro particular de riscos e
vulnerabilidades socioambientais cujas caracteristicas detectadas em relacdo as
tensdes e conflitos resultados da relagdo sociedade versus natureza néo

representam uma realidade Unica e isolada. Muito pelo contrario, diagnosticam uma

1 V/ide, a respeito, o capitulo trés.
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situagcdo presente em inUmeras outras cidades em expanséao e alarmam a sociedade
organizada, os pesquisadores e as instituicdes politicas e ONG'’s.

As discrepancias entre o ideal de justica socioambiental e a realidade fatica
atestam o imenso desafio da concretizagcdo da justica no uso do solo urbano. Os
preceitos da ética ambiental conflituam com a injusta distribuicdo do bem ambiental.
Questiona-se quem usufrui o meio ambiente “equilibrado” garantido
constitucionalmente, quem é o responsavel pelos custos da protecdo ambiental e
qual o valor moral da natureza, além de como as geracfes futuras passam a ser
titulares de direitos.

O clamor por justica deriva, certamente, de uma situacdo conflituosa. A
justica socioambiental em ambientes urbanos pressupde o ordenamento justo do
espaco em adequacdao aos interesses de seus moradores na protecédo ambiental, de
forma a garantir a justa distribuicdo do bem ambiental, seja em seu acesso, seja na
coresponsabilidade em sua protecdo para as presentes e futuras geragoes.

Defende-se a igualdade de todos perante o direito ao meio ambiente
equilibrado no tocante a divisdo de responsabilidades ou na possibilidade de usufrui-
lo como garantidor de uma sadia qualidade de vida. O sistema juridico - cujo escopo
é a busca da justica'®® - sera analisado sob a seguinte perspectiva: se as leis
juridicas pressupdem a redistribuicdo de bens equitativamente em busca da
igualdade, defende-se a inser¢cdo no conteddo das normas urbano-ambientais as
diretrizes e fundamentos da justica socioambiental intergeracional.

A sociedade consolidou a consciéncia moral sobre a conduta do homem
com o mundo natural que o acolhe. Questiona-se hoje o “por que” do agir em
detrimento do *“que” fazer. O dever da humanidade em modificar o seu
comportamento perante o mundo natural (animais, plantas, agua, ar) € urgente. Os
debates envolvem, nesta seara, desde a reflexdo moral que deve ampliar seus
horizontes incorporando ao seu repertério a conduta do homem em relagdo a
natureza, além de discutir novos recursos teodricos, procedentes da filosofia da

natureza, da biologia e da ecologia e a necessaria e urgente revisdo do

142 para Reale (1996, p. 272), a Justica é o valor préprio do direito, ndo entendida como
simples relacdo extrinseca ou formal, aritmética ou geométrica, dos atos humanos, mas
sim como a unidade concreta desses atos, de modo a constituirem um bem intersubjetivo
ou, melhor, o bem comum.
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antropocentrismo, aceito como pressuposto e suporte dos sistemas morais vigentes
no Ocidente. (GOMES-HERAS, 2001b, p. 9-10)

O cenério de destruicdo e ameaca ao meio ambiente traz para a filosofia
guestionamentos sobre o valor da natureza, o sentido do progresso cientifico e a
necessidade da criacdo de um novo paradigma da moral, no qual o autor principal
deixa de ser o homem e passa a ser a natureza. O fundamento da agéo preventiva
em prol do meio ambiente inicia 0 questionamento da dimensdo moral a ser
atribuida a natureza, a ponto de se justificar uma atuagao ética em seu beneficio. “A
crise ecoldgica acende uma nova luz sobre a herangca da modernidade e suas
patologias.” (GOMES-HERAS, 2001a, p. 23, traduc&o nossa).

Este novo agir atrelado ao “relacionar-se” com o meio ambiente — suscita
questdes de ordem da moral aplicada que cria um modelo de ética ambiental e
coloca em xeque a praxis econdmica racional e realista. Até entdo, o ato de dominar
a natureza significou o triunfo do homem que a deslocou de suas préprias leis de
desenvolvimento para configura-la segundo espacos e tempos regulados por leis de
racionalidade geométrica, inspirando arquitetos, urbanistas e juristas, que
transformaram seus produtos em leis do mercado. Triunfou o homo technicus, que
nos dois Ultimos séculos explorou 0s recursos naturais, organizou 0S seus espacos e
manipulou os seus fendmenos. (GOMES-HERAS, 2001a, p. 18; HOFFE, 1993).143

Hoje, em busca de um novo agir ético, e principalmente em busca de seus
fundamentos, questiona-se “Por que proteger o meio ambiente?”, “Possui 0 meio
ambiente uma relevancia moral?”, “Quais sao o0s principais vieses filosoficos que
fundamentam a ética ambiental?” “Como agir eticamente para com 0 meio
ambiente?”, “Como conciliar a civilizagdo contemporanea, caracterizada pela
ciéncia, desenvolvimento da técnica e a economia industrial, com os ditames da

ética ambiental?”

143 Como dominador do cosmos, criador do saber cientifico e do instrumental tecnolégico,
descreve GOmes-Heras (200l1la) as caracteristicas do poder do homem perante a
natureza, que frente a vontade como "poder” se situa a natureza reduzida a mera objeto,
estranha ao homem e vazia de qualidade ontolégica e axiolégica, mediante um processo
de desencantamento imposto pelo antropocentrismo da cultura ocidental. Tal
antropocentrismo, através de procedimentos de desmistificacdo do pensamento classico
grego, de historificacdo da existéncia humana no Cristianismo e da formalizacéo
matematica do cosmos durante a modernidade, havia subtraido todo o suporte ontologico
para que a natureza pudesse ser descoberta como sujeito de direitos e suporte de
valores.
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Por outro lado, a discussdo quanto a justica socioambiental torna-se
relevante, pontualmente quanto a justica nas cidades. Um plano de transposi¢do da
discusséo sobre distribuicdo justa e injusta de bens para o desnivelamento e
desigualdade ambiental visualizado, sobretudo, na cidade de Curitiba é base de
analise, de forma a evidenciar o conflito meio ambiente e sociedade sob o prisma da
justica ambiental, a fim de responder as seguintes questbes: “Justica ambiental a
quem? Espécies, ecossistemas, humanidade - geracdo atual e/ou futuras
geragbes?”, “Justica Ambiental: a que custo e sob quais condi¢cdes?”, “Ha
distribuicdo justa do meio ambiente e acesso igualitario ao bem ambiental
ecologicamente equilibrado?” “Ha possiveis compensacfes quando verificada a
desigualdade ambiental?”, “Quais as prerrogativas para o Estado realizar a justica
socioambiental como tarefa?” e, por fim, “A demarcagdo e organizagao territorial
alcancga a justica socioambiental?”.

Transformou-se a perspectiva do homem perante a natureza, o que levou a
colisdo de duas visbes de mundos. A primeira, sustentada pela racionalidade
axioldgica, e a segunda, pela racionalidade técnico-estratégica. Esta, predominante,
€ centrada na ideia de dominio e exploracdo da natureza pelo homem. A atividade
humana perde, aos poucos, sua dimensdo subjetiva-teleologica, motivada por
valores, e adquire um carater causal-mecanico, centrada em um “poder fazer”. Tudo
é licito, desde que ndo contrarie o sistema legal, ao passo que a arbitrariedade de
condutas na exploracdo da natureza coloca em risco a sobrevivéncia da prépria
espécie humana e demonstra a perversao de uma racionalidade imanente a uma
racionalidade neutra a respeito a valores, voltada unicamente a resultados.
Dissociam-se o “poder-fazer” e o “dever-fazer” e, neste momento, busca-se uma
norma moral que oriente a a¢do ao bom e ao justo. (GOMES-HERAS, 2001a, p. 22-
23)

Ao0s poucos a protecdo ao meio ambiente passa a ser destaque na agenda
politica, além de representar, junto com outras questdes, um ponto de inflexdo na

ética tradicional.'** O meio ambiente como bem essencial a vida humana e as

144 A ética tradicional, na visdo de Sterba (2001), possui trés importantes desafios: o
ambientalismo, o feminismo e o multiculturalismo. O ambientalismo afirma que a ética
tradicional possui um viés humano e pretende corrigi-lo, o feminismo afirma possuir a
ética um viés masculino e o multiculturalismo, um viés ocidental. Para este autor, a ética
tradicional falhou ao procurar solucionar estes problemas, colocando-a em
guestionamento. Assim, em seu capitulo introdutdrio, descreve os trés problemas
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futuras geragbes leva ao desenvolvimento de estudos consagrados que
diagnosticam a crise ambiental e o risco advindo de catéstrofes ambientais,
originarias da perversdo imanente da racionalidade neutra. (BECK, 1998¢)'* Com a
acumulacdo dos danos, a aceleracdo do tempo, dos meios técnicos e suas
desconhecidas profundezas, a destruicdo ambiental se expande a uma ordem
global, que clama por respostas. (HOFFE, 1993, p. 115)

Neste diapaséo, a indlstria e, em certa medida, a técnica sdo questionadas.
A racionalidade chegou ao ponto de reduzir o conceito de modernidade ao de
técnica em contraposicdo a natureza sendo estes, propriamente, 0S marcos
referenciais para o executor e a vitima. (BECK, 1998c, p. 75) O agir moral para com
0 meio ambiente estende-se ao campo da moralidade politica, constituindo-se, em
paralelo, um novo principio para a ordem juridica. A ética ambiental surge, entéo,
como polo oposto as intervencdes negativas da acao humana diretamente na
natureza, com a finalidade de protegé-la e conserva-la, sob os auspicios de um

interesse intergeracional X464’

principais na ética tradicional: o relativismo, a racionalidade (se a moral é racionalmente
requerida) e a questédo dos requerimentos praticos.

145 Birnbacher (2006) entende que justificar uma ac&o de protecdo ao meio ambiente é algo
indiscutivel, pois todos ja sabem dos riscos que a humanidade corre com a destruicdo da
natureza. Para o autor, a dificuldade esta em se justificar a acdo moral em favor da
natureza por si mesma. Ou seja, se o0 dever para com 0 meio ambiente € um dever
primario ou se é constituido como um dever secundario.

5De acordo com Krebs (1997, p. 339), a ética filosdfica subdivide-se em duas
subdisciplinas: a ética eudemonistica e a filosofia moral. Enquanto aquela se atém a
concepcdo da boa vida, esta se concentra na acdo moral, na fundamentacdo da
consideragéo para com a vida alheia. Neste sentido, ao se questionar sobre a correta
relacdo homem- natureza, sob o ponto de vista eudamonistico, sera questionada até que
ponto a natureza contribui para a boa vida do homem, para a felicidade, e ao se
guestionar se a acdo moral compreende o interesse dos homens ou se leva em
consideracdo a Natureza, esta a se tratar do valor moral da Natureza, ou seja, do viés da
filosofia moral.

“"Meyer (2003, p. 23-41) aponta duas motivacBes para a protecdo da natureza: as
finalidades globais (tais como a protecdo da seguranca de grandes ecossistemas) e as
locais (a protecdo da natureza de um pais, por exemplo, a atencdo voltada a uma
espécie animal). Neste viés, diferencia o autor cinco objetivos quando da protecédo ao
meio ambiente, dentre os quais a protecao de espécies (especificando que nos anos 70 a
IUCN compilou um livro com todas as espécies ameacadas de extingdo) e protecéo do
solo — Flachenschutz - (paisagem e natureza intocada). Como critério para a protecéo da
natureza, apresenta o autor a naturalidade (Naturlichkeit), pressupondo a protecdo do
que for natural, o que for genuino, mas havendo a dificuldade em se definir o que se
compreende por natural. Uma definicdo seria “aquilo que o homem ainda néo influenciou”
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O debate sobre a ética ambiental tem como marco inicial a publicacdo, em
1973, do artigo de Singer.'*® Seu primeiro desafio é fundamentar a agdo moral para
com o meio ambiente. Discutiu-se se 0 meio ambiente (sejam espécies consideradas
individualmente, coletivamente ou ecossistemas) detém valoragdo propria, abrindo-
se a discussdo sobre a qualificagdo moral da natureza. Em outras palavras, a
questao direciona-se ao tratamento moral igualitirio do homem com o0 meio
ambiente.

Birnbacher (2006, p. 65) formula questdo similar, ao afirmar que ha uma
concordancia geral com o fato de a natureza necessitar de protecédo. Entretanto, ha
menos concordancia nas causas desta protecdo. Protege-se a natureza devido a
sua pureza ou ela é protegida por mostrar outras qualidades, de interesse aos
homens, como fonte de recurso de uso econdmico ou fonte de prazer estético?
GOmes-Heras (2001a, p. 25) elucida que a dimensédo moral do problema ecoldgico
se inicia na década de setenta, quando alguns assuntos ganham relevancia ética e

politica, tais como o processo de tecnificacdo e racionalizagdo do mundo, 0s riscos

(p. 31). Todavia, a dificuldade estd em se encontrar um ecossistema nao influenciado ou
modificado pelo homem. Trata, entdo, dos critérios de naturalidade, ou seja, da
possibilidade de areas serem mais “naturais” que outras e, por este motivo, merecerem
mais protecdo. O critério da raridade e da ameaca identifica as espécies ameacadas de
extingao, classificando o perigo em local ou global. Se ha um perigo local, ha ameaca de
populacdes especificas na regido. Quanto ao critério de ameaca, o autor fala que este
entra em conflito com outros, como o da naturalidade, uma vez que um ambiente artificial
pode auxiliar na contencdo da ameaca. O critério da biodiversidade € analisado como fim
e como meio de protecdo. Neste caso, a espécies ameacadas, por exemplo. Mas este
igualmente leva a contradi¢des, pois um ambiente poluido pode muitas vezes conter mais
biodiversidade de algas e bactérias do que um ambiente sem polui¢do. A unicidade
(Eigenart), apesar de ser um critério de dificil definicdo, encontra-se como fundamento na
lei alema@ ambiental, em seu paragrafo primeiro. Geralmente a intencéo é a de proteger
uma paisagem que ndo foi alterada h& tempos e acaba por criar uma identidade propria.
A idade é outro critério utilizado pelo autor.

185egundo Sterba (2001, p. 28), Singer concentra sua ética na consideracdo igualitaria
entre todas as espécies, ou seja, ele é contra o especiecismo. Da mesma forma que
sSomos contrarios ao racismo e ao sexismo, ao conceder maior valor a uma raga em
detrimento de outra, 0s especiecistas violam a regra moral ao dotar mais valor ao
interesse dos humanos em comparacao aos animais, em casos de conflitos. Para o autor,
0S animais possuem interesses, ja que eles tém a capacidade de sofrer e de se alegrar,
ou seja, possuem sentimentos. Nao nos concentraremos nesta teoria, pois o presente
trabalho visa a discussao de uma ética ambiental e ndo uma ética restrita a acdo moral
em relacdo aos animais. Krebs (1997, p. 338) cita outras obras que deram inicio a
discussdo ambiental, a exemplo de “Man’s Responsibility for Nature, de John Passmore
(1974), The Shallow and the Deep, Long-Range Ecology Movements, de Arne Naess
(1973) e na Alemanha, Das Prinzip Verantwortung, de Hans Jonas (1979).
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do conceito convencional de progresso e 0 questionamento do afd consumista. A
necessidade de debater e compreender a questdo ambiental fundamenta-se,
portanto, por duas razbes: 1) os avancos da biologia, que descobre a
interdependéncia entre os seres vivos do planeta e, 2) a conscientizagdo dos
poderes destrutivos do instrumental tecnoldgico nas maos do homem.

A revalorizacdo do natural é caracteristica para 0 pensamento
biofisiocéntrico da ética ambiental dos ultimos trinta anos, sendo esta compreendida
como o conjunto de enunciados que tratam dos principios normativos do meio
ambiente, da natureza e da protecdo dos animais (BIRNBACHER, 2006, p. 29). A
guestao se “[...] existe uma responsabilidade unicamente para com a natureza, que
seja concebida de forma independente de nossa responsabilidade para com a
humanidade da geragcdo atual e futura” (BIRNBACHER, 2005, p. 102) é o fio
condutor deste debate.

Em outras palavras, objetiva-se responder se ha uma responsabilidade
direta e exclusiva para com a natureza, devido a relevancia moral a ela destinada,
de modo a né&o vincular a vida e a sobrevivéncia do homem. Esta questao € o ponto
de partida para o debate da saturacdo (ou ndo) do viés antropocéntrico, ja que ao
argumentar que a agdo moral (ética) considera a acdo do homem consigo mesmo ou
com respeito a seus semelhantes, torna-se dificil fundamentar um novo paradigma
ético biocéntrico.

Birnbacher (2005, p. 117-118) entende ser impossivel, através de normas
deontoldgicas, fundamentar uma moral que tenha a natureza como um fim em si
mesma. Se as normas deontoldgicas visam proteger os valores da moral, o fim em si
mesmo seria sempre a perfeicdo moral do homem, nunca a natureza extra-humana.
A natureza somente serd um fim em si mesma sob o quadro de uma ética
teleoldgica, que se retrate a fatores extramorais. Todavia, o utilitarismo de Bentham
(apud BIRNBACHER, 2005, p. 118) foi a primeira corrente filosofica a proibir a
tortura de animais. Mas em sua argumentacao utilitarista, ndo se esta a questionar
se 0s animais Sao racionais ou se sdo aptos a falar, mas sim se sdo “seres
sensiveis”. Ora, sendo seres sensiveis, 0 principio utilitarista da minoragédo da dor €
cabivel, mesmo sem responder se esta dor é comparavel a dor sofrida pelo homem.
Mas o problema se inicia em ndo haver um consenso quanto ao saber o inicio da dor
e os limites desta dor, tampouco sobre o estagio de desenvolvimento do sistema

nervoso dos animais.
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Neste exemplo, a responsabilidade se direciona a seres sensiveis. Os
homens possuem deveres perante tais seres, mas resta aberta a questdo se os
animais, a0 mesmo tempo, possuem um direito de serem protegidos contra
sofrimentos, se sdo sujeitos de uma relacdo moral e, por consequéncia, titulares de
direitos. O fator decisivo para responder a tal pergunta € o uso correto da preposicao
“perante”, segundo Birnbacher (2005, p. 125). Assim, um ser “X” tera direito perante
“Y”, se “Y” possuir um dever perante “X”. Os homens teriam um dever perante 0s
animais, e estes um direito de ndo sofrerem lesdes ou danos, mas o0 mesmo nao
poderia ser dito da paisagem ou da natureza nao sensivel, uma vez que o dever ndo
€ perante esta ou em favor desta, mas sim diretamente perante as futuras geracdes
Ou 0s seres que irdo nela habitar.

Percebe-se que um dos pressupostos para a compreensdo da ética
ambiental é a delimitagcdo do conceito de natureza ou meio ambiente e a relevancia
moral a ela concebida. Como consequéncia, havera teorias focadas na agdo moral
apenas em relacdo a certas formas de vida, como 0s seres sensiveis ou seres
dotados de experiéncia de vida.'*® A depender do que se compreenda por natureza
relevante a moral, surgem tendéncias éticas, tais como a que considera o principio
fisiocéntrico - ao conceder valor intrinseco aos individuos naturais, na maior parte
também coletividades naturais como biotipos, ecossistemas, paisagens — ou 0
biocéntrico, cujo enfoque esta apenas nos seres com vida, sejam individuais e
coletivos.

O conceito de natureza, portanto, € pressuposto basico para a o estudo da
ética ambiental. Krebs (1997, p. 340), partindo do estudo etimoldgico da natureza,
afirma que este corresponde a tudo aquilo ndo realizado pelo homem, tendo como
sentido contrério os artefatos. Entretanto, ndo ha uma natureza pura ou intocada. Ao
existirem dois polos, a natureza pura e o artefato como produto do trabalho humano,
encontram-se em seu meio termo uma seérie de gradagfes. Neste aspecto, ha um
obstaculo a formulacdo de uma ética ambiental, justamente por esta necessitar de

um objeto definido, de um conceito de natureza, o qual geralmente é formulado

149 vide as teorias Singer (utilitarismo ambiental) e Reagan (ambientalismo kantiano), que
fundamentam a acdo ética respectivamente para com 0s seres sensiveis — sentient
beings - ou para com os sujeitos com nocdo de vida - experiencing subjects of live,
segundo Sterba (2001, p. 29)
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como “aquilo no nosso mundo, que néo foi objeto de feitio pelo homem.” (KREBS,
1997, p. 340, traducdo nossa).

Birnbacher (2006, p. 1-7) constréi sua tese com base na ideia de
“naturalidade” (Naturlichkeit), como contraposicdo a “artificialidade” (Kunstlichkeit).
Esta diferenciagdo € importante para a compreensdo do conceito de natureza. Ao
buscar distinguir o que é natural (naturalidade) do artificial (artificialidade) assevera
que, ao se deparar com espécies, classificadas como humanas ou ndo humanas, ha
uma separacao total entre os polos por ndo se ter atingido o meio termo entre o
homem e o ndo homem. Sob esta perspectiva, ha como classificar e distinguir sem
dificuldades o homem de um ser ndo humano.**®° Esta andlise é contundente, pois a
moral, na ética ambiental, tende a ser ampliada ao ser ndo humano.

Por outro lado, levada em conta a diferenciagdo entre naturalidade ou
artificialidade de objetos, ndo haverd uma precisdo na resposta, pois somente €
possivel afirmar se algo é “mais” ou “menos” natural ou artificial, em razdo do amplo
campo intermediario com o qual se identificam os objetos. A exemplo de uma
paisagem ja transformada devido ao uso do solo ou a construgcdo de um
reservatorio, pergunta-se se estes ambientes sdo naturais ou artificiais.
(BIRNBACHER, 2006, p. 4)***

Esta analise se justifica pelo modo como os homens se orientam no mundo.
Dentre as principais diferenciacdes da ética, ha a realizada entre as espécies, ou
seja, se 0 objeto de analise pertence a espécie humana ou ndo, sem deixar de
considerar a diferenciacdo - também fundamental para a orientacdo no mundo -
entre aquilo que foi objeto de alteragdo humana e aquilo que é e sempre foi da forma
gue se encontra, sem a intervengcdo do homem. Em outras palavras, entre o que se
“tornou’ (Gewordenen) e o que “foi feito” (Gemachten). (BIRNBACHER, 2006, p. 1).

10Esta diferenciacdo entre o homem, ou o humano, e o ndo humano é de interesse
principalmente da bioética.

1515egundo o autor, hoje a discusséo entre o que é naturalidade e artificialidade possui um
papel de fundamental importancia na ética pratica e na moral diaria. (BIRNBACHER,
2006, p. 21-22)
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O homem necessita dos recursos naturais e, enquanto prescindir de processos
metabdélicos com o meio ambiente, ir4 continuar a altera-lo. **2

Partindo desta diferenciagdo, o0 autor categoriza a naturalidade e a
artificialidade, cada uma, em duas dimensdes: a genética e a qualitativa. O sentido
genético define o objeto como aquele que tem sua origem natural e o qualitativo, a
atual natureza da coisa, a atual forma de sua aparéncia. (BIRNBACHER, 2006, p. 3)
Para avaliar a naturalidade, é necessario avaliar o seu histérico, reconstruir sua
génese ou sua origem. Deste modo, se algo for natural geneticamente, sera
igualmente natural em sua aparéncia, qualitativamente. Mas o0 objeto pode ser
gualitativamente natural (ter a aparéncia, forma natural), mas em seu sentido
genético ndo ser natural, mas sim, artificial (a exemplo de algum aroma ou uma flor
artificial).

A importancia nesta discussado esta em contradizer a ideia da existéncia de
uma natureza intocada, ndo modificada pelo homem e acentuar o fato de que ha a
possibilidade de remodelar, de refazer o natural, de compensar uma perda da
naturalidade através de uma possivel reparacéo ou reposicdo do dano, moralmente
aceita.

A ideia de naturalidade é igualmente relevante, uma vez que pode ser
compreendida como norma (sentido dedntico) nos quais os argumentos se fundem
aos principios da acdo, 0s quais prescrevem oOu sugerem um comportamento
humano. Pode ser compreendida como valor (sentido axiolégico), e neste postulam—
se determinadas situa¢des ou condiges do mundo como valoradas, desejaveis ou
conservaveis. Como norma, postula juizos de dever e, como valor, ndo indica a
acdo, mas o conhecimento dos valores, ou a ciéncia dos valores. A diferenca esta
na regulamentacdo direta ou indireta do comportamento. Postulados de valor
sozinhos ndo fundamentam deveres por meio do qual um comportamento sera
proibido ou imposto, recomendado ou desaconselhado, ja que, para fundamenta-los,
necessita-se de outras premissas. Em contrapartida, os postulados de argumentos
em sentido debntico implicam diretamente juizos de dever. (BIRNBACHER, 2006, p.
39)

152 Afirma Birbacher (2006, p. 60, traduc&o nossa) que a natureza é, no desenvolvimento e
pratica da técnica, nao o ator, que firma com o homem uma alianca para beneficios
mutuos, mas um objetivo passivo de manipucaldo humana.
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Ha, ainda, a diferenciacdo entre argumentos naturalisticos em sentido
axioldgico quando da naturalidade em sentido genético ou em sentido qualitativo. A
naturalidade em sentido genético somente por ser conquistada por meio de uma
omissao, de um nao agir, do ato de conservar, e ndo de forma ativa, pois 0 homem
ndo tem o poder de agir de forma a gera-la. Os deveres serdo de omissdo e “por
este motivo derivam do reconhecimento da naturalidade em sentido genético normas
de inviolabilidade e indisponibilidade.” (BIRNBACHER, 2006, p. 39, tradug&o nossa).

Em sentido qualitativo, por outro lado, ha um espago muito maior concedido
a acdo. Os deveres de omissdo ndo serdao 0s mais importantes, pois se houver uma
perda, sera necessaria a sua reconstrugcao e reparacao. A justificativa desta posi¢ao
€ que nado se esta a valorar a génese, a autenticidade, a identidade do objeto, mas
suas caracteristicas externas.

Para o autor, uma norma regulamentadora da naturalidade em sentido
genético ndo necessita ser formulada em sentido tdo rigoroso, de forma que ela
proiba toda e qualquer intervencdo. Da mesma forma como a naturalidade possui
gradacdes (algo esta mais proximo da naturalidade pura ou ndo), também podem as
normas se diferenciarem, a exemplo do replantio de uma floresta. (BIRNBACHER,
2006, p. 40) A pergunta a se fazer, no momento de elaboracdo da norma, seria a
definicdo dos limites e dos ambitos de atuagdo nos quais estes tipos de argumentos
de naturalidade sejam plausiveis. A partir desta diferenciacéo, é possivel questionar
se a ética ambiental tem como objeto a natureza intocada ou a natureza manipulada,
sendo também possivel o questionamento acerca do objeto de protecdo: se a
natureza originaria ou a natureza em sua forma qualitativa, hoje forma
predominante.

O foco direcionado a este trabalho, no entanto, € a compreensdo da
justificativa ética para com seres ndo humanos, especificamente a acdo moral
direcionada a ambientes urbanos, os quais, sob uma andlise da concepcdo de
naturalidade de Birnbacher (2006), é compreendido como uma natureza manipulada.
Em sentido genético, portanto, uma naturalidade impura e alterada, mas em sentido
qualitativo, uma naturalidade. Uma area de protecdo ambiental criada para
conservar um manancial de abastecimento publico em uma cidade, por exemplo,
estimula a criagdo de normas flexiveis no tocante a possibilidade de um agir em
busca de reparacdo ambiental e ndo apenas normas voltadas a conservacao do
ambiente.
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6.2 OS FUNDAMENTOS DA ETICA AMBIENTAL: ANTROPOCENTRISMOS E
FISIOCENTRISMOS

Dando sequéncia, ao se tratar de uma ética com respeito ao meio ambiente
urbano, passar-se-4 a analise dos argumentos tendentes a justificar a agdo moral
em prol da natureza nas cidades. Para tal desiderato, utilizar-se-4 - ndo com
exclusividade, mas como referencial - o artigo de Krebs (1997)"*%, por apresentar
um panorama geral das posi¢cdes defendidas por filésofos morais na formulagédo de
uma ética ambiental, em particular quanto as diferencas a respeito do valor moral
concedido a natureza. (KREBS, 1997, p. 337-339; BIRNBACHER, 2006, p. 65-98;
GOMES-HERAS, 2001; MEYER, 2003).

A relacdo homem-natureza é conferida uma nova abordagem, dada a
problematica ambiental. Ha inimeros questionamentos, sem que haja unicidade
quanto as respostas. Elencam-se alguns questionamentos: E a natureza, enquanto
habitat do homem, matéria moral? Os sistemas tradicionais éticos estdo capacitados
a resolver os problemas derivados da crise ecolégica ou h& necessidade premente
de um novo paradigma moral? Existem obrigacbes e deveres que exijam dos
homens a adequacédo de suas condutas quando se relacionam com espagos
naturais, animais e plantas? Se existem tais obrigagdes, quais leis as impdem e qual
legislador as sanciona e as promulga? A natureza € capaz de gerar deveres? Qual €
a origem da obrigagdo moral: Deus, Homem (raz&o) ou a Natureza? S&o os animais,
plantas e espacgos naturais sujeitos de direitos? O que estd ameacgado: a liberdade

do homem ou a liberdade da natureza?***

133tilizar-se-& principalmente o esquema realizado pela citada autora no que diz respeito a
diferenciacdo das tendéncias filoséficas da ética ambiental. Mas nao serdo transcritas
todas as dimensfes apresentadas pela autora, apenas as mais importantes para o
presente trabalho. Faz-se necessario explicar que pelo fato de termos optado em realizar
esta analise sistematica das diversas tendéncias da ética em relacdo ao meio ambiente
com base no artigo de Krebs (1997), isto ndo significa que seguimos o0 seu
posicionamento quanto a tematica. lremos, de mais a mais, complementar as
explanagbes com outros posicionamentos tedricos.

B4Tais guestionamentos, e outros de contetdo similar, sdo tecidos por GOMES-HERAS
(2001a) e fazem parte do assim denominado “problema da ética do meio ambiente”.
Afirma o autor que alguns tracos da civilizacdo técnico-industrial atual, tais como o
interesse por energias renovaveis, a reelaboracdo da biomassa, a reciclagem de
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Sob o ponto de vista da ética eudamonistica, questiona-se em qual medida a
natureza contribui para a boa vida do homem e sob a perspectiva da filosofia moral,
se a acdo moral com relacdo a natureza considera o interesse dos proprios homens
ou o interesse da natureza. Desta perspectiva surgem duas outras posicdes: ou se
aceita a concepgao antropocéntrica — segundo a qual o homem descreve o mundo
sob a perspectiva de seus interesses e atribui um valor instrumental a natureza
COMO recurso — ou a ecocéntrica (também usualmente denominada fisiocéntrica), a
qual, resumidamente, concede um valor préprio a natureza (natureza como fim em si
mesma) e busca ultrapassar as fronteiras da visdo antropocéntrica, fazendo emergir
uma nova ética, a ética da natureza. *>®

Birnbacher (2006, p. 20) tece criticas ao afirmar que ha, nesta perspectiva
ecocéntrica, uma visao idealizada da Natureza ou uma metafora da Natureza como
se esta fosse um sistema estatico, que ndo incessantemente se auto-destruisse ou
ocasionasse mudancas catastroficas. Parceria, solidariedade, equilibrio e paz séo
expressfes usadas para demonstrar relacdes simétricas estruturais, enquanto as
relacdes entre homem e natureza sao estruturalmente assimétricas. De mais a mais,
afirma que “[...] somente o homem é sujeito de acdes e responsavel com relagédo a
natureza, sujeito de conhecimento, capaz de investigar seu parceiro
metodicamente.” (BIRNBACHER, 2006, p. 21, tradugao nossa).

Krebs (1997, p. 342) aponta no viés antropocéntrico uma subdivisdo quanto
a conotacdo moral ou epistémica dada. O antropocentrismo moral questiona quem
sao os detentores de valores morais, enquanto 0 antropocentrismo epistémico parte
do pressuposto de o homem captar ou descrever o mundo tdo somente sob a sua
perspectiva, a que leva em consideracao os interesses dos homens. A descri¢cado das
coisas como boas ou ruins, sob a perspectiva exclusivamente humana, faz parte do
antropocentrismo epistémico valorativo. Em contrapartida, ha o fisiocentrismo
epistémico, para o qual existem valores na prépria natureza, independentemente ou

nao da presenca humana.

materiais, dentre outros, denotam claramente uma mudanca na percepc¢do do problema
ecolégico e anunciam uma nova fase das sociedades industriais.

135 \/ide, neste sentido Mayer (2003, cap. 6).
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Tecidas tais consideracdes, passar-se-a a descricdo das principais correntes
da filosofia moral, com a finalidade de, em momento posterior, averigua-las sob o

ponto de vista da legislagdo urbano-ambiental.

6.2.1. Fisiocentrismos

Os fisiocentristas buscam justificar a protecdo da natureza ao conceber a
naturalidade um valor em si. A natureza é passivel de valoragdo propria,
independentemente de interesses econdémicos, estéticos ou cientificos. Dentre as
linhas que justificam esta corrente, ha aqueles que se utilizam do argumento
patocéntrico, teleoldgico, natura-sequi e holistico, a seguir expostos.

O argumento patocéntrico leva em consideracéo os seres sensiveis. Atribui-
se a sensibilidade auferida aos homens a determinados animais e plantas, que sé&o
respeitados devido ao seu valor moral. A sensibilidade € o pressuposto para o valor
moral, diferenciando-se da percepg¢éo. Trata-se de uma qualidade subjetiva da vida,
além de ser possivel afirmar que as sensacdes positivas contribuem para uma boa
vida, enquanto as negativas, para a degradacao da vida dos homens e dos animais,
gue possuem um interesse — em sentido amplo - em uma boa vida. Ao revidar o
especiecismo, 0 patocentrismo advoga a inclusdo dos animais na consideragdo do
agir moral e pressupde que nao haveria um motivo moral para que os homens sejam
considerados seres superiores.**®

Reagan (apud MEYER, 2003, p. 75) € um dos representantes deste viés
ético. Para ele, todos os seres sensiveis e que sofrem possuem um valor em si.

Meyer (2003) ao comentar o pensamento de Reagan, afirma que este fundamenta

1%5chweitzer (apud KREBS, 1997, p. 355-357) defende o argumento do respeito pela vida.
Ha uma ampliacdo do respeito necessario a vida dos homens para toda a vida na
natureza, de forma analoga ao argumento patocéntrico, todavia considerando a acéo
moral como aquela que leva em consideracdo ndo a subjetiva boa vida, mas a vida em si
mesma. Gomes-Heras (2001a), ao realizar sua tipologia acerca do posicionamento e
pontos de vista da ética ambiental, entende que Schweitzer, em seu projeto de “ética com
respeito a vida”, cria a ética biocentrista, a partir do principio de que os homens séo vida
gue querem viver com outros seres viventes que querem viver. Assim, a partir de
pressupostos nao provenientes da biologia ou das ciéncias ecolégicas, mas carregada de
religiosidade oriental, Schweitzer proclama o valor da vida como absoluto, ndo admitindo

classes ou estratificagcbes. Vide, a respeito, Schweitzer (1960).
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sua posicao através de uma “estratégia de expansédo epistémica — antropocéntrica”
(Einer epistemisch — anthropozentrischen Ausdehnungsstrategie). Ao possuirem 0s
homens valor moral em si (valor inerente), ocorre uma expansao destes a natureza.
Em decorréncia, outros merecem respeito e, principalmente, ndo devem ser vistos
como meio para os fins e as agcdes humanas. Os sentimentos de tristeza, felicidade,
satisfacdo e frustragdo fazem uma diferenca na qualidade de vida inclusive dos
animais. Na pratica, este argumento fundamenta a acdo moral tdo somente em
consideracdo aos seres sensiveis, mas ndo é argumento fundante de uma acédo
moral para com um espaco natural ou um ecossistema, tampouco para com 0 meio
ambiente. (MEYER, 2003, p. 76)

O argumento teleoldgico leva em consideracéo os fins, dado que a busca de
finalidades € objeto de valor moral. Ha variacdes de finalidades, a depender de se
tratar dos fins de todas as espécies vivas — como a busca da auto-sobrevivéncia
(variante biocéntrica) ou até mesmo de um ecossistema (variante radical fisiocéntrica
individualista) ou da terra como um todo — busca da biodiversidade e harmonia
(variante radical fisiocéntrica holistica).

Krebs (1997) aponta que a principal critica a esta vertente se constitui no
sentido dubio de finalidade ou fins. H&A um conceito de finalidade préatica (que seria
levada em consideragéo pela moral e pode orientar agdes) e outro de finalidade
funcional (sem valor moral, por serem acontecimentos por si sés). Como apenas
certos animais sao capazes de um agir pratico, este fundamento ético seria limitado.

Taylor (apud MEYER, 2003, p. 77) € o representante desta corrente,
concebida por Meyer como uma ética biocéntrica - ecolégica caracterizada por ser
também uma estratégia de expansao epistémica-antropocéntrica. Para Taylor, ndo
h&a fundamento para que o0s seres vivos sejam excetuados da relagdo moral, ja que o
comportamento moral apenas com homens e ndo com animais ou plantas seria uma
acao sem fundamento e irracional. (MEYER, 2003, p. 78) A tese de Taylor centrar-
se-ia, pois, em uma atencdo a natureza (Achtung fir die Natur), ou em uma acéao
moral em favor dos animais e plantas. Para Meyer (2003, p. 79), o argumento de
Taylor é similar ao argumento patocéntrico de Reagan, mas neste ponto o considera
fragil, pois ndo ha fundamento para conceder valores a homens, animais e plantas, e
nao a pedras, por exemplo. Meyer - ao interpretar Taylor - afirma que nao € possivel

privar animais e plantas de um valor proprio, pelo bem que eles possuem em si
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mesmos. ’Krebs (1997) o interpreta como um argumento teleolégico, justamente
pelo fato de Taylor afirmar que os organismos perseguem fins determinados. O bem
de um individuo independe de sua sensibilidade ou da capacidade de sentir dor
(argumento patocéntrico), sendo o argumento da agdo moral justamente devido a
capacidade funcional e o fato de os organismos possuirem um bem-estar préprio.

Como argumento contrério & critica tecida por Krebs (1997), segundo a qual
a finalidade pratica € que leva em conta o agir moral, Meyer (2003, p. 80) afirma que
a natureza persegue seus proprios fins. Diferentemente das operagdes das
maquinas, cujas finalidades ndo séo inerentes as mesmas, 0 comportamento dos
organismos € inerente a eles préprios. Assim, as finalidades das maquinas seriam
derivadas, enquanto as finalidades dos organismos, originais.

Seria entdo a autonomia a resposta a esta diferenciacdo entre artefatos e
natureza, ou seja, teria a autonomia peso moral? Se a resposta for afirmativa,
considerar-se-ia nesta visdo, como incluidos no campo da moral, apenas seres
individuais e ndo haveria justificativas a ndo estender este campo. Na pratica, a
protecdo da natureza ocorreria apenas a individuos das espécies, e ndo a

ecossistemas.*®®

157 “Der Grund fiir die moralische Beriicksichtigung von Lebewesen liegt laut Taylor darin,
dass sie ein eigenes Wohl besitzen. Steinen wirde Taylor dies absprechen. Ein
Organismus besitzt laut Taylor dann ein eigenes Wohl wenn er beginstigt oder
geschadigt werden kann, Umweltbedingungen also vorteilhaft oder nachteilig fir ihn sein
kénnen.“, de acordo com Kirsten Meyer, p. 79.

1*8para Rolston, citado por Meyer (2003, p. 82-85), 0s organismos, as espécies, a
biodiversidade e os ecossistemas possuem um valor. Algo tem valor quando pode se
autovalorar. Os organismos possuem valor, pois eles podem representam sua propria
vida e por isso, valoram. Além disso, é a situacao fisica que o organismo conserva a
situacéo valorada. No tocante a ecossistemas, estes possuem um valor que se denomina
valor sistémico. O ecossistema produz muitas espécies, as quais sao valiosas em si.
Ademais, 0s ecossistemas possuem outros valores como a biodiversidade, a quantidade
e qualidade da vida, a complexidade neural, a capacidade de aprendizado, dentre outras.
Meyer (2003, p. 82 -85) realiza uma critica a Rolston ao afirmar que o ser —assim
(Sosein) da natureza nao constitui necessariamente o seu Ser bom. (Gut-Sein). Estar-se-
ia justamente contradizendo a critica da falacia naturalista, ou seja, de que de fatos
empiricos (ser), derivam-se deveres, normas (dever —ser). Rolston responde a tal critica
afirmando que o homem atribui valor tendo como requisito o subjetivismo, havendo, pais,
uma falacia subjetivista, assim como existiria uma falacia antropocéntrica, ja que todos os
valores advém das preferéncias e opc¢des humanas. Meyer (2003, p. 84), todavia,
entende que a teoria de Rolston é falha na medida em que se apela a instituicdes a priori
para justificar o valor proprio da natureza.
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Rescher, citado por Meyer (2003, p. 85-88), igualmente fundamenta a
biodiversidade como detentora de um valor em si. Quando uma espécie entra em
extingdo ou desaparece, argumenta que a biodiversidade do mundo diminui, 0 que
faz deste um lugar pior. Rescher parte da metafisica evaluativa de Aristoteles,
segundo a qual ha uma determinacdo dos valores das coisas. Nao as valoram nem
pela estética ou pela ética humana, tampouco pelo pragmatismo, mas de forma
metafisica. Elas sdo metafisicas, pois correspondem a esséncia interna da coisa
existente, segundo Meyer (2003, p. 85-88)

Em uma perspectiva ndo teoldgica, Rescher explica o valor das coisas por
meio da natureza ontolégica delas mesmas. Os valores metafisicos nao sédo valores
morais ou teoldgicos, mas valores “sui generis“ com um préprio ser e um proprio
status. Os homens, por sua vez, sdo capazes de descobrir tais valores e, em razao
deste valor metafisico, surge um dever de promover as espécies em duas formas:
uma negativa - ndo lesar, ndo diminuir a sua quantidade - e outra positiva, um
melhoramento, a promocao das espécies. Ele ndo concorda com um egalitarismo,
como o de Taylor, mas defende a existéncia de uma hierarquia de valores entre as
diversas espécies, hierarquia esta que pode ser medida pela existéncia de
capacidades ou também pela magnitude de habilidades e possibilidades. Conclui
gue os valores, podem, em consequéncia, ser ponderados.

Rescher entende, ao contrario de Taylor, que nem todas as espécies
possuem o mesmo valor, mas o valor préprio de cada espécie continua sendo um
valor absoluto, o qual é independente de seu valor concebido pelos homens.
Todavia, pode uma espécie ser ponderada e sair perdendo, por exemplo, quando se
tratar de uma analise entre valores préprios de uma espécie e do valor proprio do
bem estar do Homem. (MEYER, 2003, p. 87). Para Rescher, ndo se trata de
ponderar coisas que possuem valor para 0 homem, mas sim coisas que possuem
valor em si. De uma forma ou de outra, esta-se partindo de um ponto de vista de
valoragcdo do homem, de sua superioridade, embora Rescher afirme que tudo se
baseia na racional valoracdo na esfera da ontologia. Cria-se um obstaculo para a
protecdo da natureza, na prética, segundo Meyer (2003, p. 87-88).

O argumento natura-sequi defende a existéncia de valores na Terra
independente da presenca dos homens, sendo necessério transcender a perspectiva
humana valorativa. Contrarios sdo também aos argumentos anteriormente tecidos

(sensibilidade, finalidade ou vida). Sob esta perspectiva, a natureza € constituida por
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valores absolutos. Desfavoraveis ao antropocentrismo epistémico valorativo, para o
gual o homem concebe e valora o mundo em sua visdo (sendo, portanto, relativos),
sdo os valores, para esta corrente, absolutos, ja que pré-constituidos a existéncia do
homem no mundo.**

Neste patamar a discussdo sobre os valores toma uma dimensédo
interessante, j& que o ponto problematico desta teoria se interliga justamente a
concepcao de valores. Krebs (1997, p. 358-360) entende ser necesséario demonstrar,
primeiramente, que 0s seres ndo sensiveis e Nao aptos a agir ndo sdo seres dotados
de valor, seguindo da argumentacdo de que a concepc¢do de valores aqueles que
nao possuem capacidade de conhecimento, ndo faz sentido algum. Segundo este
raciocinio, para que algo seja passivel de valoracdo, ha necessidade de critérios,
pois “sem tais critérios seria 0 conceito desprovido de usos, de consequéncias
praticas, seria mera especulacdo.” (KREBS, 1997, p. 359, traducdo nossa). De mais
a mais, na natureza ndo ha apenas valores bons. H4, igualmente, injusticas e
maldades. Desta feita, para valorar algo, seria necessario, de uma forma ou de
outra, atribuir valores sob a perspectiva humana. “O antropocentrismo moral
epistémico é inevitavel’. (KREBS, 1997, p. 360, traducdo nossa) Este argumento
pode ser utilizado, entretanto, para valorar a natureza quando esta estiver
interrelacionada a boa vida dos homens ou dos animais. Com efeito, a vertente da
natura sequi terd uma funcdo importante, ndo quando forem perseguidos os valores
universais da natureza, mas quando esta for tomada em consideracgao, pelo fato de
a boa vida dos homens e animais depender diretamente dela. Mas, sob este
enfoque, 0 argumento passa a ser antropocéntrico.

Por fim, o argumento holistico tece criticas a concep¢do de que o homem
seja parte externa a natureza, em confronto a esta, ja que ele é parte do sistema
natural e a sua “auto-realizacdo esta de maos dadas a auto-realizacdo do todo”
(KREBS, 1997, p. 362, traducao nossa), portanto, ndo dependente do uso exclusivo
dos recursos naturais. Pelo fato de realizar uma assertiva um tanto quanto aberta e
passivel de variadas interpretacdes (a que afirma ser o homem parte da natureza),
h& criticas justamente referentes a este plurisignificado. Ha inUmeras similitudes e

dependéncias entre o homem e a natureza, mas tal fato ndo leva em consideragao a

19 Trata-se do argumento apresentado por Jonas, Meyer-Abich, Rolston e Hosle, segundo .
Krebs (1997, p. 358-360).
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criacdo de identidades ontolégicas. Ademais, falar de uma harmonia eudamonistica
€ uma contradi¢cdo, pois 0 homem destroi a natureza para o seu bem—estar. Por fim,
defender que o homem é parte da natureza significa dizer que sua sobrevivéncia
depende da mesma, mas este argumento, por sua vez, faz parte da concepgéo
antropocéntrica.

O holismo busca, como as anteriores posi¢coes fisiocéntricas, conceder um
valor proprio a natureza. Nao se esta a afirmar que todos os seres sdo iguais, mas
em afirmar que ndao podem ser contrapostos. O holismo contrapde-se diretamente a
dicotomia homem versus natureza e lembra que h& propriedades comuns a ambos,
uma ideia de unidade de esséncia. Ocorre que haveria certa ingenuidade em
acreditar na harmonia entre a natureza e o homem, pelos motivos ja anteriormente
expostos.

Depara-se com a questdo acerca da imprescindibilidade em fundamentar o
valor em si da natureza, independente do homem, para que esta seja protegida. Os
argumentos demonstrados até o presente parecem ndo se configurarem como
plausiveis. A principio, tudo depende da valoragdo humana, seja no preenchimento
das suas necessidades vitais, por questdes estéticas ou levando em consideracao a
sua capacidade quando da ponderagédo de bens. Estes valores, intuicdo primordial,
serdo a base para a norma, que ordenard as condutas. Meyer (2003, p. 90) aponta
que o discurso de um valor proprio a natureza € usualmente devido a um
posicionamento estratégico. A protecdo da natureza somente se impde se lhe for

concedido um valor em si.

6.2.2. Antropocentrismos

O antropocentrismo compreende parte da concepg¢ao da moral segundo a
qual somente o homem é capaz de realizar atos morais e somente ele pode ser
sujeito de direitos, obrigacdes e responsabilidades. Sua legitimidade, garantida pela
razdo e poder de liberdade de vontade (préprias a espécie humana), também se
expressa em fenbmenos culturais, tais como a linguagem, a liberdade de deciséo, o
conhecimento cientifico, o desenvolvimento e o uso da técnica, a reciprocidade de

deveres e obrigagcdes e, principalmente, mas nédo exclusivamente, a habilidade em
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perceber valores morais nos comportamentos alheios e adequar a propria conduta a
um determinado tipo de racionalidade. Por consequéncia, somente 0 homem seréa
sujeito moral. (GOMES-HERAS, 2001a, p. 45). Passar-se-4 a andlise dos
argumentos que fundamentam as diversas vertentes deste viés filosofico.

Um dos principais argumentos é o das “necessidades basicas” (basic-needs-
Argument). Grosso modo, este argumento possui dois fundamentos: o interesse
proprio e a consideracdo moral & boa vida de outros homens, incluindo as futuras
geracdes. Como os homens necessitam de alimentos, moradia e salde e como 0s
pressupostos para estas necessidades se encontram na natureza, estando esta em
perigo, automaticamente estardo os homens em um estado de vulnerabilidade. A
partir dai fundamenta-se a protecdo e a prevencdo aos riscos. Krebs (1997)
apresenta motivos pelos quais este argumento ndo obteve um éxito absoluto: em
primeiro lugar, faltam aos homens instintos biolégicos, que Ihes confira capacidade
de perceber o perigo, sendo esta lacuna compensavel com a racionalidade. Em
segundo lugar, grande parte do conhecimento acerca das causas do perigo deriva
de dados estatisticos, e ndo de um conhecimento qualitativo. Ainda, outra
dificuldade esta na limitacdo de nossos conhecimentos quanto as consequéncias
tecnoldgicas. Ao decidir sob incertezas, surge o perigo de decisao irracional. Por fim,
e interligada a esta Ultima, esta a avaliagdo do risco racional. Nesta, ha uma nogéo
racional dos riscos, mas a promessa de um padrdo de vida melhor é valorado de
forma a prevalecer perante outros interesses.

O argumento baseado apenas no interesse préprio nao é um fundamento
moral, pois h4 uma série de interesses individuais em colisdo. Sendo assim, Krebs
(1997, p. 366) afirma que, para os padres morais — no tocante a relacdo com a
natureza - repercutirem efeitos no mundo real, ndo deve a ética da natureza
permanecer em um ambito abstrato, mas sim ser trabalhada interdisciplinarmente no
deslocamento de seus padrdes ao mundo politico econdmico. Aqui estdo
correlacionadas as medidas juridicas, por serem o meio apto a fazer valer as normas
morais no meio social, por meio de sua forga coercitiva e seu carater democratico
coletivo.

A protecado da natureza, no sentido de servir & sobrevivéncia ou a saude do
homem, concebe a natureza como indissocidvel para o preenchimento das suas
condi¢cdes basicas. Justamente por ndo se ter o conhecimento correto sobre as

Y

condi¢des-limite da sobrevivéncia humana quanto a dependéncia dos fatores
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naturais, é que a prevencao de riscos acaba por ser um dos motivos para a protecao
da natureza. Diante das incertezas e dos riscos, protege-se. (MEYER, 2003, p. 48).
A problemética apontada por Sober, citado por Meyer (2003, p. 48), atine-se a falta
de conhecimento concreto para a tomada de decises racionais.

Apontar com certeza cientifica quais sdo as espécies, ecossistemas, enfim,
em qual medida é a biodiversidade necessaria a vida do homem, é um desafio ainda
existente quanto a justificativa de protecao a natureza. Por tal motivo, apresenta
Meyer (2003) argumentos concretos para a protecdo de ecossistemas e espécies.
Primeiramente, a protecdo de todas as espécies ndo € passivel de fundamento, mas
a incerteza quanto a sua importancia futura é importante, pois podem vir a exercer
um papel fundamental de bioindicadores. Para a protecdo da paisagem, o autor cita
como principal objetivo a atencdo a saude, seja devido a funcdo exercida pelas
florestas para a influéncia positiva no clima, seja na funcdo de repouso exercida por
florestas ou ambientes naturais. Quanto a este Ultimo aspecto, entende Meyer
(2003, cap. 5) haver uma contradicdo quanto ao estabelecimento de areas de
protecdo ambiental que ndo podem ser usufruidas pelo homem. No entender do
autor, outros fundamentos devem ser buscados para esta protecdo que nédo se
enquadra na usufruicdo direta da natureza pelo homem.

O argumento das necessidades basicas é, pois, uma das vertentes da
posicao utilitarista, pois até mesmo as decisdes sob risco sdo direcionadas ao bem—
estar dos homens, mesmo que ndo haja certeza quanto aos seus efeitos. Ademais,
a omissao, por si s6, faz gerar situagcdes de risco. Ou seja, mesmo que
aparentemente algumas espécies nao sejam valoradas como importantes de modo
imediato aos homens, elas o podem ser, futuramente. Esta incerteza quanto ao uso
futuro de uma espécie ou ecossistema justifica uma acdo preventiva a destruicdo do
potencial de uso dos mesmos. “Se ndo fazemos nada contra a perda de uma
espécie, entdo estaremos aumentando o risco de perder esta espécie, que pode ser
valiosa.” (MEYER, 2003, p. 56, tradug&o nossa).

Birnbacher (1988), citado por Meyer (2003, p. 56), comenta sobre as
decisbes tomadas em situagdes de risco e incertezas. Prerrogativa para esta
decisdo € a analise e a consideracdo de todas as consequéncias da agdo.
Birnbacher (apud MEYER, 2003, p. 57, tradugcédo nossa) entende por uma deciséo
sob risco “aquela decisdo na qual todas as consequéncias da acdo foram

abrangidas, além de terem sido suas possiveis consequéncias positivas ou
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negativas classificadas e, prioritariamente, sua probabilidade de ocorréncia”. Como
exemplo, o autor cita a protecdo de uma planta ameacada de extin¢do, cuja funcdo
terapéutica ainda € desconhecida.

Diante das varias alternativas para o agir, Birnbacher sugere um
posicionamento utilitarista, no sentido de que o uso para todos os homens (inclusive
as futuras geracodes) seja maximizado (apud Meyer, 2003, p. 57). Para tanto, sugere
0 uso do principio da maximizacdo do interesse esperado. Neste ponto, as criticas
ao pensamento utilitarista séo coerentes, havendo ainda outra questéo problemaética,
a respeito dos conhecimentos lacunosos da ecologia e biologia. Como valorar uma
espécie ou um ecossistema? Como estabelecer uma hierarquia de valores e permitir
certos usos da natureza, enquanto outras ag¢Oes danosas s&do proibidas? Muitas
vezes a estratégia tomada é a protecdo integral do meio ambiente.*®

O argumento estético sustenta-se sob a perspectiva de que a natureza é
fonte de sensacgdes fisicas agradaveis, sendo neste caso o0 homem responsavel pela
minoracg&o destas, por meio da destruicdo acelerada do meio ambiente. Um segundo
fundamento - na mesma linha - prescreve a protecdo ao meio ambiente, sob a
circunstancia de que a contemplacéo - néo direcionada funcionalmente - da natureza
sublime e bela contribui para uma boa vida humana (argumento estético

propriamente dito), sendo esta uma opcao universal. (KREBS, 1997, p. 369)**

160 No caso brasileiro, a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente conceitua 0 meio
ambiente genericamente como “O conjunto de condic¢@es, leis, influéncias e interacdes de
ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas
formas.” (Lei 6.938 de 1980). E necessario apontar ainda que ao descrever os objetivos
da Politica Nacional do Meio Ambiente, optou o legislador por uma posi¢éo utilitarista do
suprimento das necessidades basicas, conforme dispde o art. 2° da citada lei: “A Politica
Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagédo, melhoria e recuperagédo da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cbes ao
desenvolvimento sécio-econdmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana (...)". Meyer (2003, p. 61) cita autores que utilizam o
argumento da seguranca para a protecao das espécies. PosicGes contrarias sao
igualmente mencionadas, tais como as apontadas por Gorke e Sober.

181 Meyer (2003, p. 48-51) aponta que o argumento estético que fundamenta a protecéo da
natureza pode ser encontrado no debate da filosofia contemporanea com Carlson,
Bohme e Seel. Godde encontra na beleza da paisagem um fundamento para a protecdo
da flora e vegetacdo. E Scherzingen mostra a alegria, o prazer decorrente da beleza, da
biodiversidade, da pureza e das grandiosas paisagens naturais. Bierhals (1984, p. 118),
citado por Meyer (2003, p. 50) questiona sobre os argumentos pelos quais os homens se
convencem a proteger a natureza. Assim, questiona se sao pensamentos voltados ao
ecossistema, a estabilidade, a fun¢cdes desempenhadas, alertas de extingdo, usos
econdmicos, potencial genético ou se sequer sdo estes 0s motivos, mas sim uma
percepgdo presente em todos os sentidos. Uma sensacao indescritivel, que sempre se
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O juizo estético leva em consideracéo valores como o belo e o sublime (die
Schonheit und die Erhabenheit). Usualmente se afirma que o belo possui um valor
estético, sendo passivel de valoracéo estética ou que exerce uma atracao estética.
(MEYER, 2003, p. 92) O juizo estético, portanto, descreve o conteudo de
experiéncias estéticas, mas a definicdo de experiéncia estética ou de estética da
natureza € muito extensa, uma vez que o mero “cantar de um passarinho” ja pode
ser passivel de tal juizo.

Esta critica € tecida por Kutschera (1998), citado por Meyer (2003, p. 88) ao
afirmar que nédo existe na literatura uma unicidade de posicionamento quanto aos
fendbmenos que podem ser transcritos com conceitos e juizos estéticos. Para o autor,
a limitacdo € necessaria quanto a experiéncia estética que somente podera ser
assim considerada se for desinteressada (Interessenlosigkeit). E, por experiéncia
desinteressada entende-se aquela sem interesses cientificos ou praticos, ou seja,
contemplativa.

Dickie (citado por Meyer, 2003, p. 93), define mais detalhadamente o
conceito de desinteresse contemplativo ou desinteresse de atengdo. Usa como
exemplo o ato de ouvir uma muasica. Somente havera a atencdo desinteressada
quando, ao mesmo tempo, haja a possibilidade de uma atengéo interessada ou
voltada a algum interesse especifico. Sendo assim, pode-se ouvir misica somente
por ouvir, somente pelo ato de contempla-la, bem como se ouve muasica com uma
finalidade especifica, a exemplo, a realizacdo de um estudo comparativo desta
musica x com outra y. Conclui-se, pois, que ndo ha diferenca no ato, por si so, de
contemplar, mas nos motivos encontrados por detras deste ato, sendo que uma
experiéncia junto a natureza sera estética no caso de a contemplacdo ndo estar
acompanhada de interesses ou finalidades.®?

Insiste Meyer que esta diferenciacdo néo € suficiente para o juizo estético, ja

que havera observacdes de coisas que possam estar voltadas a interesses em

repete quando tomamos em consideracdo o selvagem, o original, o0 ndo conquistado ou
feito pelo homem. Afirma ainda Bierhals que os argumentos utilizados para a prote¢céo da
natureza nem sao aqueles que para nés sao 0s mais importantes.

182 Assim, o conceito de desinteresse n&do descreve nenhuma forma especial de atencéo a
algo. O desinteresse é um conceito utilizado para que se verifique se uma agéo possui
um motivo especifico ou ndo, segundo Meyer (2003, p. 94, traducdo nossa).
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finalidades especificas e, mesmo assim, estar envoltas por um juizo estético. Outro
argumento, apontado por Seel, citado por Meyer (2003, p. 95), seria a necessidade
da auséncia de afeto. Uma experiéncia estética seria aquela observada na
contemplacdo da natureza, através da qual ndo sdo levadas em consideracao
sentimentos ou afetos. Ocorre que, se ha contemplagéo de algo, ha um interesse de
afeto sobre a mesma, ha uma afetiva aproximacao entre o sujeito e 0 objeto
contemplado, sendo a neutralidade afetiva um conceito um tanto quanto abstrato.
Ambas as posicoes, de Seel e de Dickie, parecem um tanto quanto desprovidas de
fundamento, segundo Meyer (2003, p. 96).

Com efeito, a admiracdo a algo faz surgir a comocgao perante o objeto e a
consequente valoracdo do mesmo. O interesse pessoal e o respeito moral aos
demais homens justificam a protecéo e o cultivo da atracédo estética da natureza. E,
pelo fato de a natureza passar a constituir um valor em si proprio, um valor estético,
ndo surge a necessidade de se dissociar este argumento da perspectiva
antropocéntrica, pois a contemplagcéo da natureza sublime e bela direciona-se a vida
humana boa.

Krebs (1997, p. 370-372) assinala, todavia, que geralmente o valor préprio
da natureza no sentido estético (valor eudamonistico) é confundido com o valor
proprio em sentido moral, em sentido estético absoluto ou como recurso estético, o
que deve ser evitado. A contemplacdo estética ndo é somente encontrada na
natureza, mas também no mundo dos artefatos. O que as diferencia € o fato de a
experiéncia estética em relagdo a natureza trazer em si uma atracdo especial, qual
seja, a ativagdo de todos os sentidos, ou, no dizer de Krebs (1997, p. 372), uma
ativacdo “holistica” dos sentidos. Em um segundo momento, a natureza intocada
propicia uma atracao ndo observada na contemplacao estética da obra de arte, por
exemplo. Além disso, a abundancia do sublime encontrada na natureza €
incompativel ao mundo dos artefatos. H& consenso, portanto, na experiéncia
estética perante a natureza.

Como terceiro argumento estético tem-se o argumento do design. A
natureza exerce uma atracdo em relagcdo a sua forma, ndo havendo uma
funcionalidade pré-estabelecida e uma responsabilidade estética em si. A fascinacao
da natureza selvagem € insubstituivel pela artificialidade.

Realizada a subdivisdo dos principais posicionamentos sobre a ética

ambiental, conclui Krebs que os extremos — posi¢c&o antropocéntrica ou fisiocéntrica
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— acabam por se configurar como vieses nao atrativos, ja que entre ambos ha um
“interessante territorio de um antropocentrismo eudamonistico rico e ndo reduzido e
de um fisiocentrismo epistémico-antropocéntrico.” (KREBS, 1997, p. 378, traducéo
nossa). Ao se tomar apenas uma posi¢cao como correta, estar-se-a agindo de forma
ingénua ao perseguir um posicionamento unilateral, pois somente diante de ambas
as posicdes sera possivel compreender e justificar a ampla acdo humana e os
sentimentos em relacdo a natureza.

Quanto ao valor da natureza, esta é essencial as atividades vitais do
homem, para o seu bem-estar fisico e intelectual e para o seu carater moral. Mas a
natureza também possui seu valor eudamonistico no sentido de deter um valor
estético proprio, valor sacro, correspondendo os valores morais a vida dos animais
sensiveis ou capazes de agir. Tratar de valores absolutos ndo faz sentido, ja que,
nada no mundo € assim valorado. (KREBS, 1997, p. 378-379) N&o seria
escandaloso analisar a relagdo com a natureza sob o prisma de uma boa vida
humana no mundo de hoje ou no futuro. E a funcdo do Direito, em conjunto com a
economia e politica, € justamente possibilitar a melhora do padrdo de vida,
seguindo-se de uma exigéncia moral. (KREBS, 1997, p. 379).

Defender um destes posicionamentos, portanto, ndo parece ser 0 ato
razoavel, uma vez que a transicdo, a linha ténue entre um e outro é também um
campo um tanto quanto inseguro. Tomando como perspectiva de andlise a area
estudada, um ecossitema em risco, pode-se identificar, de antemao, que o discurso
protecionista ambiental advém de um interesse em preservar recursos naturais para
0 uso da populacédo urbana, ou seja, a criacdo legal de uma area de protecdo visou
restringir o uso do solo a determinadas atividades, evitando, assim, a poluicdo do
manancial para suprir interesses dos moradores locais. Ocorre que, ao se tratar de
uma area de entorno de reservatério, aplica-se, concomitantemente, o Cddigo
Florestal que dispde sobre as areas de preservacdo permamente.*®® Neste aspecto,
0 ecossistema mata de varzea, ao ser protegido, expande aos fins de sua protecdo
um ideal de preservacao da prépria fauna, valorando-se a natureza por si s6, de
forma indireta.

GOmes-Heras (2001a, p. 53), neste sentido, observa que a proliferacdo de

normativas tendentes a proteger espacos naturais ou espécies naturais em vias de

183 Conforme art. 2° do Cédigo Florestal (Lei 4771/ 65).
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extingdo implica no reconhecimento fatico dos direitos das coisas protegidas. Assim,
poder-se-ia inclusive, neste caso, tratar de “entidades naturais de direito” para
referir-se a espagos protegidos, como um parque natural. As sociedades com
consciéncia ecolégica desenvolvida se comportam nesta hipotese “como se” as
coisas protegidas tivessem direitos, que devem por sua vez, ser tutelados. Persiste a
guestdo acerca de a tutela ser exigida em razdo do valor “em si” da coisa,
independentemente da intervengdo humana, ou do “valor de utilidade” das mesmas,
em prol do bem-estar e da felicidade dos homens.

Em busca de esclarecer esta questdo, passar-se-a a andlise da tese de
Sterba (2001), que defende um raciocinio coerente quanto aos principios da ética
ambiental. Ao tomar como base o0 ambientalismo kantiano de Paul Taylor,
denominado individualismo biocéntrico, o autor o reformula, desenvolvendo o
pluralismo biocéntrico.'®* De forma resumida, Paul Taylor entende que todos os
seres vivos individuais podem ser beneficiados e passiveis de sofrimento, possuindo
um valor em si mesmo, e, portanto, qualificados como sujeitos morais. (STERBA,
2001, p. 29). Sterba, ao contrario de Taylor, em seu pluralismo biocéntrico, entende
gue ndo somente os seres individuais, mas também as espécies e 0s ecossistemas
podem ser considerados seres com interesses proprios e, portanto, sujeitos morais.
(STERBA, 2001, p. 29)

Todavia, para Taylor, possuir um valor em si ndo € um argumento suficiente
para estabelecer o respeito para com o0s demais seres. Haveria a necessidade
adicional da definicdo de outras quatro teses: a) os seres humanos sdo membros da
vida comunitaria da terra; b) todos os seres vivos relacionam-se entre si em uma
ordem de interdependéncia; c) cada organismo € um centro de vida que possui uma
finalidade em si mesmo; d) a assertiva da superioridade do homem néo é dotada de
fundamento. Como consequéncia desta formulagdo, os homens devem ser tratados
como iguais (em uma posic¢ao igualitaria) a todos os seres das demais espécies.

As implicagBes praticas desta teoria sédo explicitadas em principios. Sterba,
entretanto, realiza alteracdes nestes principios para estabelecer as implicacdes
praticas do pluralismo biocéntrico. Estipula o principio da defesa humana, o qual

prevé que as acdes de defesa pessoal ou de outros seres humanos contra

%4 Da abordagem geral das perspectivas acima tecidas, Paul Taylor se enquadraria no
argumento fisiocéntrico teleolégico.
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agressdes danosas sdo permitidas mesmo quando impliquem na necessidade de
executar plantas ou animais ou de destruir espécies em sua totalidade ou
ecossistemas.

O principio da preservacdo humana concentra-se na busca das
necessidades basicas. A¢cbes que forem necessérias a busca das necessidades
basicas pessoais ou de outro ser humano serdo permitidas mesmo quando
requisitarem agressdo contra as necessidades basicas de animais individuais e
plantas ou de espécies em sua totalidade ou ecossistemas. (STERBA, 2001, p. 33)

Em ambos os principios, que substituem o principio da auto—defesa de
Taylor, justifica—se uma acg&o agressiva ou danosa ao meio ambiente em prol da
defesa da vida humana (principio 1) ou em prol da preservacdo humana (principio
2), diante das necessidades béasicas. Sterba adverte que o agir preventivo danoso
seria permitido desde que se trate da defesa do ser humano contra uma agressao
nao humana.

Esta assertiva merece uma analise mais acurada. Em seu principio em prol
da preservagdo humana, a agao preventiva gera uma permissao a um agir danoso,
todavia sem especificar os limites de tal agcdo. De mais a mais, para que seja
permitido um agir danoso, ha um pressuposto: a protecdo das necessidades
basicas. Desta forma, € possivel subtrair um juizo de valor na definicdo de
necessidade bésica. Quanto a acdo danosa, seus efeitos e sua extensdo devem
primar pela proporcionalidade a necessidade basica e razoavel ao valor concebido a
mesma.

Quanto ao principio da preservacdo humana, Sterba comenta que ndo ha
formulacdo similar na ética tradicional, existindo apenas o principio da auto-
preservacdo. Em geral, ndo hé principio na ética tradicional que permita o agir contra
(por meio de um ato comissivo) as necessidades basicas de outra pessoa para fins
de garantir as necessidades basicas pessoais ou as necessidades basicas daqueles

que estdo sob nossa protecdo. (STERBA, 2001, p. 35)*¢°

185 Sterba afirma gue ha, em casos excepcionais, a permissdo do ato comissivo, como, por
exemplo, em situacdes extremas (um lugar no bote e duas pessoas que precisam do
lugar). Mas em geral, “n6s nao temos um principio que nos permita agredir contra — por
um ato comissivo — as necessidades basicas de outra pessoa de modo a satisfazer
Nossos proprios interesses basicos ou as necessidades basicas de outras pessoas que
nos estejamos responsaveis (STERBA, 2001, p. 35, traducéo nossa) ”
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A definicdo de “necessidades bésicas” resta em aberta. Abrir mao de luxos,
de suntuosidades pode parecer aceitavel por todos, mas Sterba (2001) se refere
neste aspecto a “vida decente”. Neste contexto, duas questdes merecem exame. Em
primeiro lugar, como outrora salientado, h4 um juizo de valor variavel de acordo com
0 grau da evolugcdo da sociedade a ser tomada em consideragdo. Assim, uma
sociedade tecnologicamente mais avancada pode vir a estabelecer o uso do
automével ou do celular, por exemplo, como uma necessidade basica as funcdes
desempenhadas no meio social, em confronto a outra sociedade menos
desenvolvida tecnologicamente, que considera o automével ou o celular um luxo
desnecessario. (STERBA, 2001, p. 34) Desta forma, o conceito de necessidades
basicas também pode ser alterado na medida em que objetos substitutos séo
criados. O préprio avango tecnolégico pode vir a desenvolver tais objetos que néo
venham a causar danos graves ao meio ambiente ou riscos a saude humana. Na
mesma linha de raciocinio, recursos tidos como essenciais podem, igualmente,
deixar de sé-los, seja pelo uso de novas tecnologias, ou por alteragdes culturais e
sociais. De uma forma ou de outra, estd a se tratar de alternativas de usos dos
recursos.*®

Um segundo aspecto concerne a necessidades basicas referente & saude
humana. Nao ha davida de que, para todos os seres humanos, a salde € uma
necessidade basica, um bem essencial. Neste sentido, seriam permitidos
experimentos com animais para desenvolverem medicamentos em beneficio da
descoberta da cura de uma doenca humana? Seguindo a argumentacdo outrora
formulada, seriam permitidas acdes contra os seres ndo humanos para buscar
necessidades basicas, desde que os efeitos e extensdo dos danos sejam razoaveis
e proporcionais ao valor concebido ao bem em questéo.

Cabe analisar que o significado dos efeitos e a extensdo dos danos séo

exatamente proporcionais as necessidades basicas e razoaveis ao valor que lhe fora

1% Este é o caso, por exemplo, das tecnologias voltadas & eficiéncia energética, ou a
arquitetura sustentavel. Esta é a tese, por exemplo, da economia dual, a qual encontra a
cada dia mais adeptos. Através da mesma, ha uma combinacdo entre o modelo
econdmico técnico-industrial com o modelo econdmico ecoldgico-naturalista. Nesta
juncdo, os valores ético-politicos de solidariedade para com as geracgdes futuras,
gualidade de vida, respeito aos valores da natureza e justica social, outrora ameacados
pela economia capitalita industrial, encontram ressonancia e destaque nesta nova ordem
econdmica. A este respeito, vide Gomes-Heras (2001a, p. 58).
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concebido. Por razoabilidade entende-se que a acdo danosa seja necessaria na
medida em que ndo h& outro caminho substituto a garantir a necessidade basica, ou
seja, ndo ha outro meio a substituir aquele que ird degradar o meio ambiente ou
causar danos a uma espécie animal. Como exemplo, menciona-se o dilema de se
construir uma hidrelética (com a consequéncia de se estar causando dano a um
ecossistema) ou reduzir o gasto de energia através de uma politica eficaz de
reducdo de consumo energético. Neste caso, ha meios razoaveis passiveis de
escolha. O agir ético direciona-se, seguramente, na opc¢ao por utilizar caminhos
alternativos. Quanto ao efeito e a extensédo do dano ser proporcional a acdo, esta-se
a pressupor que ndo haja um excesso de prejuizo, ou seja, que a acdo danosa
encontre seu limite na precisa definicado do que se entende por necessidade basica.

Consequentemente, a acdo danosa adiciona-se a noc¢ao de razoabilidade e
proporcionalidade. Sterba (2001, p. 39) se refere a uma acao razoavel tdo somente
no momento em que trata do conflito entre holistas e individualistas. Nos casos em
gue necessidades basicas estdo em jogo, afirma que seria demais exigir das
pessoas o sacrificio de abrir mdo de seu interesse em prol de vidas ndo humanas.
Nesta perspectiva, deve-se exigir das pessoas um agir cujo efeito seja razoavel e
proporcional aos seus interesses para que ndo haja o conflito entre os interesses
holisticos e individualistas. “N&o obstante, quando as necessidades basicas das
pessoas estdo em jogo, a perspectiva individualista parece incontroversa. N6s nao
podemos razoavelmente requerer das pessoas que sejam santas” (STERBA, 2001,
p. 39, traducdo nossa).

Embora haja uma certa dissonéncia entre individualistas e holistas, se o foco
for uma ou outra tendéncia, ndo serd possivel resolver as questdes praticas
conflituosas e a ética ambiental, de acordo com os principios acima formulados,
acaba por se contradizer.’®” A solucdo por outro viés parece ser necesséria. Os
seres humanos, ao se defrontarem com uma necessidade basica que conflitue com
uma necessidade basica de outro ser ndo humano, podem ser razoaveis quanto aos
meios a serem utilizados, a fim de se optar pela forma menos danosa possivel
guando da sua satisfacdo de seus interesses, além de mensurar o efeito do dano a
ser gerado, na medida em que este seja proporcional a necessidade em questao.

Ndo se estd a exigir dos homens que sejam “santos”, mas sim, razoaveis, ja que

187 Conforme ja descrito por Krebs (1997, p. 29).
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dotados da capacidade de ponderar os valores e optar quanto ao direcionamento de
suas acgoes.

Conclui Sterba que é possivel concordar com a tendéncia individualista
guando estiverem em jogo as necessidades dos seres humanos e, com os holistas,
quando estas ndo estiverem em jogo. De forma diversa, conclui-se que mesmo o
individualismo - ou o antropocentrismo - pode levar em conta o ser ndo humano ao
integrar os interesses basicos do homem com o meio ambiente, cujo valor passa a
ser dimensionado sob outra perspectiva diante da crise ambiental. Ao buscar de
todas as formas possiveis a ndo agressao ou o dano de forma proporcional aos
interesses, estd a se conceber uma ética passivel de aplicagdo pratica, cujas
normativas teoricas poderao ser transpostas em regras juridicas. Trata-se, pois de
uma ética antropocéntrica ndo restrita a valorar apenas interesses humanos.

Sterba se atém a outro principio, o qual se endereca a proibicdo de atos
humanos que visem a perseguir interesses que ndo sejam basicos ou luxos, quando
estes agredirem o interesse basico dos animais e plantas, ou uma espécie como um
todo ou um ecossistema. Trata-se do assim denominado principio da
desproporcionalidade. (STERBA, 2001, p. 37) Este principio trata da ideia de
igualdade entre os seres. Sugere que, ao se considerarem todos 0s seres Vivos
como iguais, as necessidades béasicas dos seres ndo humanos devem ser
protegidas contra acdes agressivas que tenham como escopo tdo somente o
preenchimento de necessidades ndo béasicas dos seres humanos. (STERBA, 2001,
p. 38).

Uma acédo (ou omissdo) que venha de encontro a um interesse ndo basico
de um ser humano e que, ao mesmo tempo, lese um interesse basico de um animal,
por exemplo, seria por si mesma contraria a ideia anteriormente comentada acerca
do juizo de valor concedido a um interesse. Se este ndo se enquadrar como uma
necessidade basica, um interesse elementar, os efeitos do dano futuro ndo serdo
razoaveis ou proporcionais ao interesse do homem, ja que este se encontra em uma
esfera valorativa inferior. Contradiz inclusive a ética ambiental, que leva em
consideragao os seres humanos e ndo humanos.

Relevante é a demanda exigida pela ética ambiental. Neste sentido, Sterba
descarta o principio da justica distributiva e o principio da justica restitutiva de Taylor
- por entendé-los por demais pretensiosos — e 0s restabelece no principio da
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restituicdo, o qual dispbe que uma reparacdo ou compensacao apropriada sao
requeridas sempre que os outros principios forem violados. (STERBA, 2001, p. 38)

A ideia de restituicdo ou compensacao faz parte da ética ambiental. Por
certo, a acdo danosa somente se justifica apds a valoracdo dos interesses e a
ponderacgdo dos seus efeitos. Ocorre que na pratica havera conflitos de interesses e,
da impossibilidade de os homens ndo degradarem os ecossistemas, espécies de
animais ou plantas, a premissa da reparacdo ou compensagdo € consoante a
proporcionalidade exigida ao dano causado (quanto mais precisa a valoragdo do
bem como essencial ou necessario, menor a degrada¢cdo causada e o dever de
compensar ou reparar sera igualmente minorado).

Desta forma, o principio da restituicdo ou compensacédo de Sterba sera uma
forma de justificar a acdo danosa, pois seus efeitos tendem a ser minorados ou
restituidos. A probleméatica situa-se justamente na dificuldade em se restituir uma
perda ambiental ou em compenséa-la.'® Preferencialmente, ha que direcionar a
moral a um agir que evite o0 dano e, caso este ocorra, 0 restitua in natura.

A restituicéo, tal qual a compensacédo, ao mesmo tempo em que se direciona
a uma tentativa de justificar o equilibrio entre as espécies, possui como finalidade a
usufruicdo do bem ambiental (com alta probabilidade de ser degradado), as
geracOes futuras. Sterba ndo se atém, todavia, a uma ética intergeracional.
Entretanto, ao responder ao desafio segundo o qual uma ética ambiental centrada
nos proprios homens seria suficiente, se volta aos interesses em jogo. Em certos
casos, havera uma coincidéncia entre interesses (das presentes e futuras geracées)
e dos seres ndo humanos. Nestes casos, uma ética voltada ao homem é suficiente.
Mas, em contrapartida, haverd casos em que a justificativa para a acdo moral
direcionada a ndo humanos entra em conflito com os interesses dos humanos. Para
o autor, se ha conflito de interesses entre membros da mesma espécie (no caso
homens), ainda maior sera o conflito entre espécies diversas. A moral pluralista
biocéntrica torna-se razoavel, em seu ponto de vista, para resolver tais conflitos.
(STERBA, 2001, p. 49)

8 O principio da restituicdo de Sterba entra em consonancia, no Direito Ambiental, ao
principio da obrigatoriedade de reparacao do dano ambiental.
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6.3  JUSTICA SOCIOAMBIENTAL: A DISTRIBUICAO E O ACESSO AO MEIO
AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO PARA AS PRESENTES E
FUTURAS GERACOES

Na tentativa de compreender a Justica socioambiental, depara-se com as
seguintes questdes: “De que justica esta a se tratar: da justica com os animais,
ecossistemas, humanidade, geracdo atual ou futuras geracdes?”, “A que custo e sob
qual responsabilidade se alcanga a justica socioambiental?”, “Ha distribuicéo justa
do meio ambiente e acesso igualitario ao bem ambiental?” “Ha possiveis
compensagbes quando ocorre a desigualdade no acesso ao bem ambiental?”,
“Quais 0s mecanismos e instrumentos do Estado gestor de riscos
socioambientalmente justo? e, por fim, “A demarcagéo e organizacao territorial tal
como a existente, é socioambientalmente justa?”

Decorre da sociedade democratica o principio basilar do reconhecimento e
garantia dos interesses de seus cidadados. No Estado de Direito Ambiental, ndo
somente a realizagdo da justica social, mas principalmente da justica socioambiental
€ medida preponderante da funcdo estatal. A dificuldade estd na formulacdo da
medicéo da justica e na sua concretizacdo na sociedade.’®® Conceitos devem ser
confrontados ao estudo empirico de justica socioambiental, pois ndo se pretende
somente apresentar um resultado — de antemao ja conhecido — de que as periferias
das grandes cidades sdo lugares de injusticas, inclusive contribuindo ainda mais a
proliferacéo dos problemas urbano-ambientais, mas sim em analisar em que medida
a legislacédo urbanoambiental, tal como configurada na area em questao, direciona-
se ao alcance da justica socioambiental, somando-se a demarcacéao territorial de
competéncias. Em que medida se deixa deduzir do principio da justica

socioambiental métodos de acao para o espaco urbano?

189 Sobre um modelo de andlise empirica de justica (todavia social), vide Liebig (2006).
Nesta pesquisa, Liebig procura obter informacdes sobre a concordancia da populacdo em
relacdo aos principios normativos idealizados pelos filésofos. Sua tarefa de pesquisa
empirica, portanto, € analisar como a sociedade entende a justica, quais as diversas
nocgoes de justica presentes na sociedade e como estas diferencas sdo esclarecidas.
Conclui que ndo ha uma Unica justica, verdadeira, mas uma pluralidade de nocdes de
justica dentre as quais os homens escolhem e se deixam analisar.
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A ideia central da justica socioambiental advém de movimentos sociais que
interligaram o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado a questéo social
em um contexto de sociedade de risco. Os movimentos ambientalistas, inicialmente,
trataram a questdo ambiental sob seu enfoque preservacionista, buscando refrear a
exploracéo radical dos recursos naturais, tal como o “deep ecology” *”°. No final dos

anos 80 surge, entretanto, um movimento inovador nos Estados Unidos.

A novidade trazida era a denlncia que 0s grupos sociais de menor
renda séo, em geral, os que recebem as maiores cargas dos danos
ambientais do desenvolvimento. A partir dessa discussao nasceu
um novo enfoque das questdes ambientais, que comecaram a ser
pensadas em termos de distribuicdo e de justica. (HERCULANO,
2004, apresentacao)

O movimento pela justica ambiental se atém a uma problematica sensivel ao
desenvolvimento capitalista frente ao debate ambiental: a questdo social. Os
movimentos sociais denunciavam a desigualdade na garantia ao direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, comprovando que um grupo de pessoas
(geralmente aquelas com menor poder aquisitivo) suportava uma parcela
desproporcional de degradacdo do espaco coletivo. Embora se faga previsdo, na
esfera constitucional, do principio da sustentabilidade, toda e qualquer politica

publica ambiental devera estar em interface a questéo social. No caso do Brasil,

o potencial politico do movimento pela justica ambiental € enorme. O
pais € extremamente injusto em termos de distribuicdo de renda e
acesso aos recursos naturais. Sua elite governante tem sido
especialmente egoista e insensivel, defendendo de todas as formas
0s seus interesses e lucros imediatos. [...] O sentido de cidadania e
de direitos, por outro lado, ainda encontra um espaco relativamente
pequeno na nossa sociedade, apesar da luta de tantos movimentos
e pessoas em favor de um pais mais justo e decente. Tudo isso se
reflete no campo ambiental. O desprezo pelo espago comum e pelo
meio ambiente se confunde com o desprezo pelas pessoas e
comunidades. (HERCULANO et al, 2004, p. 11)

A aproximagdo entre as lutas sociais e ambientais em prol da
sustentabilidade, do equilibrio e da justica é almejada por este movimento

consciente da interface entre desigualdades sociais e injusticas socioambientais,

170 Movimento ambientalista dos anos 60 denominado “Ecologia Profunda”, baseado em
uma ética ecocéntrica e visao holistica da natureza, segundo (citar aqui texto sobre mov.)
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principalmente nas grandes metropoles. A Rede Brasileira de Justica Ambiental,
criada em 2001, formulou uma declaragdo de principios, dentre os quais a luta
contra o suporte — por uma parcela da populacdo — das consequéncias ambientais
negativas de operagbes econdmicas; a busca ao acesso justo e equitativo aos
recursos naturais; o amplo acesso as informacdes e a constituicdo de sujeitos
coletivos de direitos. (ACSELRAD, 2004)

A injustica ambiental, segundo Acselrad (2004, p. 33), penaliza as condi¢bes
de saude da populacéo trabalhadora, moradora de favelas e excluida dos grandes
processos de desenvolvimento. A este fenOmeno interliga-se a questdo da
vulnerabilidade dos menos favorecidos, principalmente daqueles que habitam areas
de ocupacdo irregular e sensiveis ambientalmente, fenbmeno comum nos grandes
centros urbanos.

Acselrad (2004) entende ndo ser possivel enfrentar a crise ambiental sem
promover a justica social, pois se ha condicbes de desigualdade social e de
titularidade sobre recursos ambientais, 0s instrumentos de poder sobre o controle
ambiental tendem a aumentar a desigualdade ambiental. A mobilidade social em
busca de minimas condigdes sociais equanimes e 0 acesso a todos ao direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado sdo finalidades unissonas.

Este discurso se assemelha ao de Beck (1998a), pois, sob seu ponto de
vista, as industrias com poder de gerar riscos se estabelecem geralmente em paises
mais pobres, ao existir uma forca de “atracdo” sistematica entre a pobreza extrema e
0s riscos extremos. Nos paises subdesenvolvidos, onde ha uma massa
desempregada, observa-se até maior receptividade com as industrias poluidoras,
devido a expectativa de esperanca gerada com a vinda de novas tecnologias e
geracdo de empregos. Os riscos socioambientais sdo ignorados em favor da
superacdo da miséria material.

Beck (1998a) retrata a existéncia de uma maior vulnerabilidade de certas
comunidades frente aos riscos, por mais genéricos e absolutos que possam ser. Dai
advém a relevancia de movimentos sociais em prol da justica ambiental, desde que
esclarecedores, informativos e com forca de atuacdo passivel de frear politicas
econdmicas e decisbes governamentais que, embora imediatamente tragam
solugdes, de forma mediata e a longo prazo trardo problemas econdémicos, sociais e
ambientais. A precaucdo € medida base para evitar riscos futuros e indesejados.
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A vulnerabilidade a que estdo expostas comunidades comprova que 0s
riscos possuem uma dimensdo geografica evidente: tanto o perigo como a
vulnerabilidade e a catastrofe se materializam em um territorio e, portanto, tém um
componente espacial que se baseia na coincidéncia de uma determinada ameaca
para a populacdo e suas atividades. As injusticas socioambientais, por sua vez,
serdo conhecidas se houver um mapeamento de vulnerabilidades socioambientais.

O movimento pela Justica Ambiental busca concretizar a cidadania, a
democracia qualificada e a justica social, interligando o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado a questdo social, sensivel a questdo do
desenvolvimento.

Ao aprofundar o conceito de justica ambiental — e tomando distancia de sua
interligacdo ao movimento ambientalista, traca-se, em breves comentarios, a
concepcao de Justica enquanto principio da ética inerente a vida em sociedade.
Para Rawls (1971), a justica tem papel preponderante na cooperagao social, pois € a
estrutura basica da sociedade e a primeira virtude das instituicdes sociais. A Justica
€ um dos objetivos orientadores da humanidade e, embora haja tendéncias
relativistas, prevalecem em todas as sociedades um nucleo incontroverso de justica
e ideias elementares de justica. Hoffe (2007b, p. 9, tradugdo nossa), neste sentido,
afirma que “a humanidade caracteriza-se como uma comunidade baseada na
Justica”.

Uma filosofia para a Justica foi desenvolvida para se impor contra a moral
aristocratica grega e sua relacdo filosofica com o mundo deveria se estender a

justica e ao direito.

[...] Todos entendem por justica aquela disposicdo moral que torna
os individuos aptos a realizar atos justos e que os faz agir
justamente e desejar 0 que € justo e, analogamente, por injustica
aquela disposicdo que leva os individuos a agir injustamente e
desejar o que é injusto. (ARISTOTELES, 1973, p. 135)

O nulcleo da Justica inclui a igualdade, a liberdade e a sua influéncia na
normatividade social. O sacrificio imposto a poucos ndo pode ser sobrepesado a
ampla soma de beneficios gozados por outros. A justica € a busca pelo equilibrio
social, ja que a sociedade, compreendida como a associacdo de pessoas que em
seus relacionamentos com outras reconhecem certas regras de condutas como

vinculadas e, em sua grande parte, agem de acordo com elas, deve viver em um
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sistema de cooperacdo, no qual havera certamente conflitos de interesses e
identificacao de interesses. (RAWLS, 1971, p. 4) Portanto, na sociedade justa ha
aceitacdo mutua de principios da justica, pois uma concepcdo de justica
compartilhada estabelece os lagos de uma amizade civica e as instituicdes sociais
bésicas satisfazem a sociedade e s&o conhecidas por satisfazerem estes principios.
(RAWLS, 1971, p. 5). O aparato estatal legitimo serd, portanto, aquele destinado a
servir a Justica, que assegura a igualdade, a liberdade, a solidariedade e a
segurancga.

Nesta concepcdo de justica inerente ao aparato estatal, a atribuicdo de
direitos e deveres nas instituicdbes basicas da sociedade estabelece a correta
distribuicdo dos bens e das cargas do trabalho muatuo. Para a compreensdo da
Justica Ambiental, incluidos os questionamentos acerca da responsabilidade ética
perante 0 meio ambiente, da distribuicAo equanime do bem ambiental e dos
instrumentos do Estado interventor e gestor de riscos ambientais, toma-se a justica
estatal como ponto de partida, ja que esta a se tratar de bem de interesse coletivo -
0 meio ambiente - cujo acesso equitativo e protecdo sdo intermediados pela
cooperacgao social e pelo poder normativo e ordenador do Estado.

Mesmo diante de concepcdes diversas de justica, ha concordancia geral de
que as instituicbes sao justas quando ndo haja distingdes arbitrarias entre pessoas
ao atestar direitos e deveres basicos, e quando as regras determinarem um balancgo
apropriado entre as pretensdes competitivas em prol das vantagens da vida social.
Para Rawls (1971, p. 5), o conceito de justica inclui justamente o papel de interpretar
direitos e deveres e definir a divisdo apropriada das vantagens sociais.

Uma vez que o Estado garante a justica através de um conjunto normativo
gue sirva aos ideais sociais de modo a realizar os ajustes redistributivos
necessarios, parte-se da concepc¢do contratualista para fundamentar a origem dos
principios da justica que, para Rawls (1971), caracterizam-se como 0 objeto do
contrato social. Estes regulamentam todos os acordos posteriores, especificam 0s
tipos de coordenacgao social e as formas de governo que podem ser estabelecidas.
Pressupde-se, entdo, uma cooperagcdo social com vistas a tomada de decisdo
coletiva sobre o que é justo e o que € injusto. (RAWLS, 1971; HOFFE, 2006a)

Para compreender a ideia de contrato, é necessario uma abstragdo inicial.
Esta situacao originaria possibilita a tomada de decisdo a respeito de valores morais

universais. As escolhas serdo vdlidas desde que realizadas por pessoas racionais,
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em uma assembleia geral, sob condicbes igualitarias, nas quais nenhum dos
agentes conhece seu papel e suas capacidades na sociedade (sob o véu de
ignorancia). As concepcgdes de justica poderiam entdo ser explicadas e justificadas,
pois a situacao inicial é justa, uma vez que as pessoas sao desinteressadas racional
e mutuamente, além de se encontrarem em uma posic¢éo de reciprocidade.(RAWLS,
1971, p. 12) '"'Da concepcdo de Justica, advém as leis e constituicbes. Se a
posicao original cria um conjunto de principios, a justica é resultado desta, e toda a
estrutura institucional deve ser criada sobre esta ideia.

A reciprocidade é exigida para a posi¢cao original do contrato. As relacdes
morais sédo estabelecidas e, mais uma vez, debate-se se nestas estaria a relagao
moral do homem para com a natureza. *"? A igualdade inicial que pressupde a todos
0s mesmos direitos e o mesmo procedimento para a escolha de principios e
propositura de propostas ndo é sequer imaginavel em uma relacdo de homens com
animais. A definicdo do justo pressupde homens - pessoas morais - cuja valoragéo a
bens decorre da racionalidade para valorar e capazes do senso de justica.

Esta assertiva ndo permite alcancar a concluséo de que o contrato inicial
nao possa ser ajustado. A sociedade altera seus valores, suas visdes de mundo e
um reequilibrio com outros juizos e principios podem ser formulados. A sociedade,
ao clamar por uma ética ambiental, cria novos juizos de valor condicionados a
principios que exigem a responsabilidade coletiva. A partir da concep¢cdo de que
todos sdo responsaveis pela natureza, impde-se a toda a coletividade deveres de
cuidado, protecao e fiscalizacdo, independentemente de demarcagdes territoriais ou
titulos de propriedade. A ética volta-se ao agir ndo apenas local, mas global. No
aspecto temporal, ao agir futuro e cumulativo.

A justica serve a igualdade e a justica ambiental, a igualdade de todos
perante um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Mas uma justica ambiental a

quem? Enquanto a ética ambiental concede um valor a natureza, nesta relagdo ha

"Esta posicdo é contraria ao utilitarismo, pois ndo é concebivel que as pessoas que se
vejam como iguais possam concordar com um principio que minore ou nao realize seus
interesses em prol do beneficio da maioria, além de ser inconsistente a ideia de
reciprocidade implicita na no¢éo de sociedade ordenada.

172 Rawls (1971, p. 17) entende n&o ser possivel nesta relacéo discutir a relagdo do homem
com outra espécie ou com a natureza. Esta a se discutir a relagdo moral homem com
outros homens.



214

interesses entre homens, como ja assinalado, especificamente entre as presentes
geracdes e um interesse e responsabilidade para com as futuras geracgoes.

A justica ambiental ultrapassa a justica entre as geracdes presentes e
direciona-se ao futuro. Para se possibilitar a justica entre geracfes, a natureza €
valorada como critério, como pressuposto das relagbes. Somente com a justa
distribuicdo do bem ambiental e sua preservacao para as futuras geragcfes havera
uma responsabilidade direcionada ao meio ambiente. Sob esta perspectiva,
defende-se 0 meio ambiente como um valor que permeia as relagbes entre os
homens.

Para fundamentar a justica socioambiental, ha a necessidade de se evocar a
justica para com as futuras geragfes. Além da moral voltada ao seres ndo humanos,
conserva-se 0 ambiente para as futuras geragdes. Varias acdes séo direcionadas as
geracgOes futuras, uma vez ha um dever de responsabilidade para com os seres que
estdo a vir e a justificativa € a de que neste momento identifica-se um perigo ou um
risco as futuras geracdes quanto a dificuldade de acesso e garantia a bens
ambientais.

Hoffe (2007b) defende o agir para com as futuras geragdes sob uma
perspectiva de poupancga. Ao se perguntar sobre o porqué de haver uma obrigagao
para com as futuras geragdes, o autor se refere a justica compensatdria ou corretiva.
Um primeiro argumento seria a responsabilidade para com as geracdes futuras
decorrente do papel exercido por aqueles que geram seus préprios descendentes.
Neste caso, ndo seria por compaixao ou amor ao proximo o fundamento moral da
acdo, mas sim a responsabilidade que os pais possuem para com 0S seus proprios
filhos.

Além disso, a moral, baseada em critérios racionais, vincula a validade de
seus principios aos individuos racionais que o aceitam, pressupondo-se uma base
contratual que elabora a moral publica. No caso da relacao entre geracdes, esta a se
prever uma relacdo moral para com geracfes com as quais ndo ha vinculos de
reciprocidade, j4 que sdo pessoas ainda ndo nascidas. Para Gauthier'”®, citado por
Pontara (.1996, p. 76, traducdo nossa) “a responsabilidade moral aparece somente
no ambito de um projeto cooperativo de matuo proveito.” Ocorre que néo é possivel

estabelecer um laco fixo entre geracdes, pois em um dado periodo temporal, trés a

3 Morals by agreement. Oxford: Clarendon Press, 1986.
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quatro geracBes estabelecem vinculos de reciprocidade. As relag6es ocorrem entre
geracdes presentes e pode-se afirmar que hd um mdatuo proveito nestas. O
contratualismo é efetivo e a acdo moral condenavel pode ser concretizada em um
lapso temporal futuro.

Pontara (1996, p. 82) afirma n&o estar claro como, segundo este argumento,
€ possivel defender que a geracado atual seja responsavel por ter eleito e realizado
acOes que nao deveria ter realizado, devido ao efeito longiquo no tempo em relagcéo
aos efeitos danosos. Ora, a propria concepcado de risco justifica o agir cauteloso e
vincula a acdo ou omissdo de uma determinada geracao aos efeitos danosos as
futuras geracdes e as geracOes presentes. O vinculo contratual que une as geracoes
€ o risco gerado, produzido e fabricado. Nenhuma geracéo expora outra a risco, pois
o ideal é a busca do bem comum, e diante da igualdade de todos e da elei¢do de
principios proveitosos, estabelece-se um juizo de responsabilidade perante as
geracdes futuras.

Hoffe (1993a, 1999, 2003, 2007) expde o argumento de que a natureza é um
bem comum da humanidade. Seja um individuo, grupo ou comunidade, cada um
apenas pode utilizd-la como se um capital fosse: usufruindo tdo somente de seus
lucros, sem alterar o capital. Caso este seja alterado, ha uma obrigacdo de rep6-lo.
A justica socioambiental impfe-se contra uma moral antropocéntrica, voltada a
interesses pessoais. Tendo como causa a escassez dos bens ambientais ou a
escassez dos recursos a todas as espécies, o homem percebe a necessidade de um
novo agir em consonancia a justica ambiental, devido aos conflitos sociedade versus
natureza. O uso do solo, 0 acesso aos recursos naturais, as desigualdades

ambientais suscitam um equilibrio social com bases ambientais.

Busca —se justica em todo o ambito das relagdes humanas, tanto
nas de cooperacao quanto também nas de concorréncia, no caso de
aqui surgirem interesses, pretensdes e deveres conflitantes. A
condicdo objetiva de aplicacdo cifra—se no litigio ou conflito.
(HOFFE, 2003, p.13)

A justica configura-se como uma espécie de avaliacdo, que no ambito de
diversas possibilidades de acao, ocupa o grau hierarquico superior em moralidade, €
exigivel pois é critério fundamental e supremo de todo o convivio humano. (HOFFE,

2007b, p. 28). A acdo justa distribui 0 bem comum e ndo had como levar em
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consideragdo apenas 0 que a maioria ou uma coletividade entende por bem comum.
Tem-se que levar em consideracao a totalidade e o individuo, na parte da moral
social, pois a justica diz respeito apenas a uma pequena parte dos deveres de direito
ou a moral do direito. Sua medida ndo consiste em um donativo unilateral, mas a
reciprocidade integra o cerne da justica. A justica é o equilibrio, e 0 justo nesse
sentido é uma mediania entre dois extremos que sdo desproporcionais, uma vez que
o proporcional é uma mediania, e o justo € o proporcional. (ARISTOTELES, 1973, p.
142)

Pode-se pressupor que havera igualdade entre homens e ndo homens para
gue haja a justica ambiental? Dada a exigéncia da imparcialidade entre as partes e a
proibicdo do arbitrio, deve-se tratar a todos de forma igualitaria e atribuir a cada um
0 que lhe pertence. A justica, com sua tarefa ordenadora, visa a imparcialidade, mas
como afirmado, pressupde-se a igualdade entre homens e a reciprocidade moral no
ambito de um processo cooperativo mutuo. (HOFFE, 2007b, p. 11)

Neste sentido, falar em Justica Ambiental pressupde a igualdade de todos os
seres humanos no acesso aos bens ambientais. Mas ndo somente o0 acesso é
garantido, pois h& conflitos na desigual distribuicdo do meio ambiente e a justica
distributiva de forma corretiva somente se materializara com um ordenamento
juridico justo e equitativo.

Os principios da prevenc¢ao e da sustentabilidade ambiental justificam-se em
um sistema juridico que legitima a coacao estatal apenas quando, contratualmente,
traga consigo beneficios e vantagens universais. Abre-se méo da liberdade do uso
dos recursos naturais em prol da justica socioambiental, refletida na garantia do
acesso a todos (inclusive futuras geragdes) ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. O equilibrio social encontra nos instrumentais da razoabilidade e
ponderacao bases para sua concretizacgao.

A coacdo social expressa nas normas juridicas possui uma forca
transformadora. A justica molda o direito e, de acordo com o principio da justica
intergeracional, nenhuma geracdo pode consumir mais recursos do que ela mesma
produz em recursos equivalentes ou substitutos. Deve-se abolir por inteiro o
consumo excessivo de recursos néo renovaveis ou dificilmente renovaveis. (HOFFE,
2005, p. 90)

A estrutura politica sera justa em termos socioambientais se as regras forem

formuladas de modo a garantir a igualdade de todos ao bem ambiental, em termos
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locais, nacionais e internacionais. A interligacdo a justica social se faz presente
guando observadas as assimetrias sociais e a necessidade de redistribuicdo de

bens. Associam-se as desigualdades sociais as desigualdades ambientais:

existem, outrossim, desenvolvimentos civilizatérios, como a
industrializacdo, a urbanizacdo e a especializacdo do trabalho,
também a globalizagdo, que produzem um complexo de
oportunidades e riscos, cujo saldo geral é considerado proveitoso,
do ponto de vista coletivo, mas que acabam colocando alguns
grupos em situacdo desvantajosa, levando a merecé-los uma
indenizacéo. (HOFFE, 2005)

A justica socioambiental, neste aspecto, € compensatéria, pois o Estado de
Direito Ambiental deve assegurar a compensacdo em casos de desigualdades
ambientais e possui a responsabilidade em socorrer os desfavorecidos. O Estado de
bem-estar social ecoldgico pode configurar-se em uma comunidade solidaria ou uma
comunidade baseada na justica distributiva, mas no seu cerne ele se legitima, no
aspecto normativo, a partir da justica de troca e da justica compensatéria. (HOFFE,
2005)

Ao tratar sobre a justica corretiva e a ordem global, Hoffe (2005) afirma que
outro argumento seria o fato de o mercado mundial liberalizado ndo beneficiar em
igual medida todos os grupos e todos os povos. Por isso, haveria um direito a
compensacgao que assiste tanto aos grupos quanto as coletividades que assumem um
risco maior da liberalizacdo quer passageira, quer permanentemente. E o caso de
paises que assumem a responsabilidade de serem depositarios de lixo toxico ou cujo
patrimonio ambiental impossibilite 0 estabelecimento de zonas industriais decorrendo
a baixa oferta de emprego.

A protecdo ambiental merece o mesmo grau hierarquico da garantia de
padrdes sociais em escala global. Quando o meio ambiente transcende fronteiras, a
justica depende da comunidade internacional cooperativa e solidaria. A soberania
deve ser respeitada, mas ha que se observar o principio da subsidiariedade, ou seja,
onde instancias de primeiro ou segundo grau (locais ou nacionais) prometerem bons
resultados, ndo ha necessidade de uma ordem mundial. Mas, em se tratando de
guestdes universais e diante de comportamentos de instancias inferiores, nem sempre
justas, faz-se necessario um agir de instancias supranacionais. (HOFFE, 2005)

Nas politicas publicas, inclusive urbanas, deve prevalecer, pois, o principio

norteador da justica socioambiental, segundo o qual
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a soma da natureza natural e dos equivalentes artificais (“técnicos”),
o balan¢o ambiental, ndo pode deteriorar-se. [...] Uma geracao, que
se arroga o direito de onerar mais o meio ambiente com uma
populacéo crescente, tem o dever de melhorar o balango ambiental,
considerado na sua totalidade, na mesma medida em que ela
ameaca a poluir mais o meio ambiente. (HOFFE, 2005, p.127)

O Estado Democratico de Direito Ambiental traz consigo o senso de justica.
Entretanto, diante do processo de desenvolvimento urbano e das desigualdades do
processo capitalista que se desdobram no espaco social, 0 meio ambiente torna-se
refém e reflexo da dindmica social injusta. Portanto, sera na realidade urbana que se
buscar&o respostas concretas aos problemas da relagdo homem/natureza. Injustos

com o0 meio ambiente estardo sendo os homens injustos consigo mesmos.
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7 CONSIDERACOES FINAIS E CONCLUSOES

O estudo dos riscos e vulnerabilidades nas cidades, sob uma perspectiva da
regulamentacéo juridica e com base nos ditames da justica socioambiental, reforca a
hipétese de que o crescimento das cidades, de forma desordenada e descontrolada,
compromete a qualidade e as condi¢fes de vida de seus moradores, além de revelar
desafiadoras dimensdes de conflitos socioambientais.

Sob um enfoque multidisciplinar, a legislagdo que rege a regulamentagao
juridica dos riscos socioambientais foi analisada. Desta, observou-se que o0s
conflitos entre o meio ambiente e a sociedade urbana decorrem, entre outros
aspectos, da poluicdo das cidades, da ocupacao desordenada e irregular do solo, da
expansao descontrolada e da auséncia de uma gestéo efetiva de ocupacgao do solo
urbano. Estas tensdes potencializam os riscos e denunciam a vulnerabilidade e
injusticas socioambientais, além de atestar a insustentabilidade urbana.

A sociedade, que valora o meio ambiente como bem juridico passivel de
protecdo devido a sua relevancia para a sadia qualidade de vida, sofre uma
transicdo ao atestar que a légica governamental imposta ndo vem acompanhada da
percepcdo da complexidade decorrente da questdo ambiental. A gestdo publica,
embora teoricamente democrética, falha ao ndo regulamentar instrumentos que
propriciam a sustentabilidade ambiental urbana, tal qual a transferéncia do potencial
construtivo, o IPTU progressivo ou o Estudo de Impacto de Vizinhanga. Por outro
lado, € a democracria efetiva aquela capaz de conduzir a transformacéao social, pois
a partir de debates e da participacdo popular concretiza-se a forga social necessaria
a governanca.

Ocorre que dados obtidos do diagnéstico da Regido Sudoeste de Curitiba'™
induziram o questionamento da ineficacia do ideal de cidade previsto na legislacao

urbanistica vigente, como o Estatuto da Cidade. O estudo da area e as entrevistas

174 Area inserida na Bacia Hidrogréafica do Passatna eleita pelos integrantes da Turma VII da
linha de pesquisa Urbanizacédo, Cidade e Ambiente Urbano como a regido na qual se
realizaria o diagnéstico. Busch et al. Estudo de Partes da Regido Sudoeste de Curitiba e
da APA do Passalna: elementos para a caracteriza¢do da Area.
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> confirmam o distanciamento entre as diretrizes

realizadas com atores sociais'’
tedricas dos instrumentos legais e a realidade das cidades, inclusive as que
compdem o aglomerado urbano da RMC. Emanam destas incongruéncias a cidade
legal, planejada em contradi¢céo a cidade ilegal, real e segregacionista.

O réapido crescimento dos bairros periféricos'’®, a falta de implementacéo de
instrumentos urbanos em localidades distantes do centro, a timida fiscalizacao das
ocupacOes ilegais em areas de preservacao ambiental e o desafio de superar um
paradigma legal individualista sdo motivadores de um movimento em prol da reforma
urbana e do interesse em estudar e encontrar novos caminhos para o alcance de
cidades mais justas, democraticas e sustentaveis.

A ocupagdo desordenada do solo e as decorrentes injusticas
socioambientais embasaram a analise dos problemas socioambientais e das
mazelas do planejamento e gestdo urbanos, cuja origem respalda-se em uma
somatoria de fatores histéricos, econdmicos, sociais, politicos, legais e geogréficos.
Entretanto, foi possivel identificar na estrutura administrativa, politica-institucional e
juridica brasileira entes responsaveis pela gestdo urbana e institutos urbanisticos
ensejadores de um novo marco legal urbano. Todavia, os desafios persistem e estao
voltados, sobretudo, a dificuldade em construir uma doutrina e jurisprudéncia
consistentes, soélidas e pro-ativas, permitindo que os principios da nova ordem
juridico-urbanistica sejam materializados. (FERNANDES, 2006d, p. 8)

175 a exemplo, na data de 03 de Novembro de 2008 foi realizada entrevista com o Sr. Nelson
Adamovick, funcionario do Instituto Ambiental do Parana e membro da Camara de Apoio
Técnico do Passalina. Mencionou o entrevistado que a CAT tem como papel principal a
reivindicacdo de acbes voltadas a preservacdo da APA. Todavia, ha conflito entre os
interesses dos Municipios e a atuacao da Camara, principalmente no tocante a falta de
infra-estrutura urbana municipal. Funcionarios da Prefeitura de Araucaria afirmaram que
apesar de o Plano Diretor ter sido criado com base no Estatuto da Cidade, o grande
problema é a sua implementacao, pela falta de educacédo e vontade politica. A grande
maioria dos entrevistados relata a auséncia de integracdo entre as instituicbes publicas e
falta de uma instancia metropolitana com competéncia delimitada. Por outro lado, em
entrevista realizada junto a Prefeitura de Stuttgart, Alemanha, o planejador urbano relata
que as politicas urbanas alemds sao planejadas levando em consideracdo o0 espaco
regional, metropolitano, evitando politicas dispares entre Municipios e um melhor controle
e planejamento do crescimento urbano. Stuttgart, afirma o entrevistado, ha mais de 20
anos tem um crescimento controlado.

176 O bairro Séo Miguel, em Curitiba, por exemplo, teve um crescimento de 14,12% e Sitio
Cercado, 15%, entre 1996 e 2000, segundo Busch et al (2007).
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Além disso, a ordem juridico-urbanistica desenvolve-se de forma dissociada
da ordem juridico-ambiental. Ocorre que 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado é integrante do conceito de cidades sustentaveis, mas normas
ambientais que n&o enfrentam a estrutura fundiaria e os conflitos de direitos de
propriedade acabam por produzir a ilegalidade urbana e a exclusdo social.
(FERNANDES, 2006d, p. 9).

O Direito, conjunto de regras que ordenam a sociedade, possui legitimidade
ao exercer 0 seu papel regulatorio. Ocorre que perante os conflitos socioambientais,
guestiona-se justamente se o Direito vigente e estabelecido € o Unico centro
normativo legitimo. A inser¢cdo dos direitos difusos e dos “direitos da natureza”
colocam em xeque o papel regulatorio do direito e sua dogmatica. A natureza passa
a ser considerada sujeito ou objeto do direito? Serve ao homem ou lhe é conferida
um valor préprio? Estes debates serdo relevantes para que os valores em discusséo
sejam passiveis de um julgamento justo.

A gestdo urbana nao integrada e casos de negligéncia e omissdes politicas
acarretam, em outros casos, a “autorizacdo” das ilegalidades. Portanto, as reformas
juridico-politicas devem prever a renovacao da democracia, a descentralizacdo dos
processos decisorios e o enfrentamento da questdo metropolitana, além da criagao
de um novo quadro de referéncias juridico-administrativas, pois cada vez mais 0s
municipios se utilizam de figuras novas que os fazem relacionarem-se com entes
privados.!”’

Os problemas expressam o0s descompassos entre a ordem juridico-
institucional e a ordem urbana territorial (FERNANDES, 2006d, p. 19), reveladora de
uma dinamica da producdo do espaco repleta de situagdes de riscos urbano-
ambientais e vulnerabilidades sociais. Comprometida a expectativa do direito a sadia
qualidade de vida e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado inclusive as

futuras geracbes, compromete-se o direito a cidade, cujo principal fim €

[...] atender a uma fun¢éo social, garantindo a todas as pessoas o
usufruto pleno da economia e da cultura e a utilizagdo dos recursos
e a realizacdo de projetos e investimentos em seus beneficios, com
base em critérios de equidade distributiva, complementaridade
econdmica, respeito a cultura, a diversidade e a sustentabilidade

7 A este respeito, mencionam-se as parcerias publico-privadas e os consércios. A lei de
politica de saneamento € um marco legal neste tocante.
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ambiental. Os instrumentos de aplicacdo das fungbes sociais da
cidade e da propriedade, tais como planos diretores, leis de uso,
ordenamento e ocupacdo do solo, zoneamento, delimitacdo de
areas de especial interesse, devem estabelecer estratégias de
desenvolvimento urbano e rural que considerem as necessidades da
populacdo, especialmente a de baixa renda, quanto a emprego,
renda, acesso a terra e a moradia, saude, educacédo, transporte e
participagdo. (OSORIO, 2006, p. 197)

A crise ambiental e a criagcdo do conceito de desenvolvimento sustentavel
envolvem o questionamento de um agir ético perante a degradacdo do meio
ambiente. Ao se tratar de uma situagdo na qual a civilizacdo expde a si propria a
riscos, algo imputavel sendo as decisbes propriamente humanas e aos efeitos
industriais deve ser levado em consideracdo. (BECK, 1998b, p. 65) Uma nova ética
é formulada em contradicdo a insuficiéncia da ética antropocéntrica face as novas
dimensbes da acao humana. Esta ética voltada ao futuro requer, ainda, capacidade
governamental para perpetrar em uma seara de novas exigéncias, questdo esta
inerente a tematica das politicas publicas. O direito a sustentabilidade, por outro
lado, sujeita 0 conjunto normativo a um novo modelo de mercado: o sustentavel. O
agir ético, neste tocante, € camuflado e justificavel a ponto de serem elaboradas leis
ambientais que se configuram em uma lex mercatoria ambiental. Afinal, € o mercado
que dita os valores ambientais ou de fato ha um dever ético da humanidade em
fazer respeitar o meio ambiente?

A sociedade encontra-se em uma posi¢cdo constituida por uma série de
incertezas. Todas as ag¢bes humanas estdo entrelacadas, de modo que acdes
individuais possam repercutir em esferas ndo exclusivamente pessoais. Qualquer
atividade pode influenciar no aumento e acumulo de riscos, justificando ceder o
interesse individual a totalidade de interesses protegidos, especialmente no
ambiente urbano.

A dignidade humana, o respeito a vida e a garantia ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, assegurados em textos normativos internacionais e na
CF como principios norteadores de politicas publicas, e basilares a decisdes

judiciais, contrastam com a realidade injusta das cidades enquanto espacos
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multiplos e fragmentados, cujas periferias e franjas urbanas denunciam logicas
antagdnicas entre a acéo deliberada e espontanea do desenvolvimento urbano.*’®

Evidencia-se 0 desafio da regulamentacdo juridica dos riscos
socioambientais e da administracdo publica no alcance a justica socioambiental. Se
por um lado o Estado toma para si o papel de gestor de riscos socioambientais ao se
constituir como ente competente a gestao territorial urbana e ambiental, por outro
lado, esta diante de um contexto emergente de novos direitos que esbarram em um
sistema juridico cuja racionalidade volta-se a salvaguarda de direitos individuais e
patrimoniais.

A gestdo do espaco urbano corresponde a gestdo dos riscos
socioambientais, que desencadeiam um agir preventivo. O espago urbano, reflexo
dos objetos geograficos transformados pela sociedade a luz de um sistema
econdmico capitalista, é vetor de desigualdades sociais perceptiveis nas cidades,
centros aglomeradores de injusticas. A crise ambiental pela qual perpassa a
sociedade contemporanea € expressa no uso do solo urbano, pois as cidades séo
fontes potenciais de degradacdo ambiental.

O estudo das metropoles permite o diagnostico de uma perspectiva
conjunta, complexa e interfacial de dinamicas de modos de vida que anunciam
riscos socioambientais e vulnerabilidades de grupos sociais. A realidade urbana
sobrepde-se a formalidade juridica e as altera¢cfes sociais criam cenarios complexos
ao gestor urbano. A vulnerabilidade aufere a suscetibilidade de pessoas de forma
gradativa a exposicao de riscos e permite a analise da estrutura sécio-econdmica do
espaco, além de denunciar as disparidades sociais e culturais e a ineficacia dos
sistemas politico e juridico.

Os riscos urbanos socioambientais (decorrentes de processos naturais
agravados pela atividade humana e ocupacao do territorio) transportados a categoria

juridica emergem como um novo paradigma ao sistema normativo. O crescimento

78 Toma-se como exemplo a criacdo da APA do Passatna, instituida pelo Decreto Estadual
458/1991. Esta APA situa-se sobre um manancial de abastecimento de agua da RMC.
Embora a intencéo do legislador e dos administradores publicos fosse criar uma unidade
de uso sustentavel para preservar um bem essencial a vida (agua), a dinamica espacial
urbana e a omissdo do poder publico permitem afirmar que os objetivos iniciais ndo estéo
sendo respeitados. A qualidade da agua da represa do Passalna tende a piorar, devido a
emissao de efluentes poluentes, em sua maioria despejados por residéncias sem esgoto
doméstico. Ademais, o crescente numero de loteamentos irregulares e ilegais na area
denotam o desvirtuamento de uso do solo.
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suburbano e o ideal de cidade contradizem-se quando da observagdo da complexa
realidade da relagdo homem/natureza materializada no uso e ocupagédo do solo. As
politicas publicas urbanas e legislac@o urbanistica estdo voltadas ao desafio de uma
gestao territorial e de riscos ambientais. Novos valores e principios sao absorvidos
pelo ordenamento normativo urbanistico em face do esgotamento de recursos
naturais, ameacgas sociais e naturais e desigualdades sociais.

O espaco segregado reflete a fragmentacdo gerada pelos sistemas de
producéo e desencadeia o desenvolvimento de principios e instrumentos legais que
acompanham a revolugdo ecoldgica, politica, econdbmica e social. Acdes
preventivas, politicas publicas sustentaveis, gestdo democrética, implementacédo do
principio da informacdo e participacdo popular sdo medidas garantidas legalmente
cuja finalidade é atrelar a cidade a preocupacdo socioambiental. A cidade torna-se
bem juridico protegido e o direito as cidades passa a compreender um rol de direitos
fundamentais essenciais a sadia qualidade de vida e ao exercicio de func¢des vitais

basicas.

Na América Latina, onde movimentos organizados em prol da
reforma urbana ganharam impeto na Ultima década, o direito a
cidade tem sido compreendido como o direito ao usufruto equitativo
das cidades dentro dos principios da sustentabilidade, democracia,
justica social e cumprimento da funcéo social da propriedade. E um
direito que confere legitimidade a acdo organizada, baseado em
seus usos e costumes, com o objetivo de alcancgar o pleno exercicio
do direito a um padrdo de vida adequado. A necessidade de contar
com um instrumento muito claro em nivel internacional, do qual
podem apropriar-se movimentos sociais, sociedade civil e governos
para reverter estas tendéncias, constitui a Carta Mundial como um
importante documento politico de referéncia para suas acbes e
demandas. (OSORIO, 2006, p. 196)

Entretanto, o ambiente urbano representa um lugar nocivo, associado a
riscos e injusticas socioambientais. As cidades ilegais formam-se em paralelo a uma
ordem juridica estatal arraigada em valores de um estado liberal assegurador do
direito individual a propriedade e nao condizente a fratura da modernidade e ao
paradigma dos riscos. Emergem ordens juridicas embasadas em logicas nédo
estatais, costumeiras, mas legitimas ao aproximarem a realidade ao problema social.
O direito de propriedade como direito natural é sopesado, a construcdo do direito a
moradia ultrapassa a concepcéo de direito invidual e tendencia a se consagrar como

um direito coletivo.
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Os novos direitos emergentes da sociedade tecnolégica e de riscos sao
difusos. A coletividade e as gera¢des futuras sao titulares de bens juridicos néo
passiveis de uma individualizacdo exata. O direito a cidade sustentavel, a exemplo,
vincula-se a garantia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, ambos
ameacados por riscos que geram incertezas, inseguranca social e juridica, além de
representarem externalidades de um sistema econdmico tradicionalmente nao
interessado em sua incorporacao.

O risco como categoria juridica esta presente na gestdo urbano-ambiental.
Mediante um agir preventivo e controlador, pode-se alcancar a captagcdo do
desconhecido. A nova ordem juridica global volta-se a regulamentacao e controle da
producéo, reproducdo e reparticdo dos riscos universais, invisiveis e potencialmente
causadores de danos irreversiveis. O principio do acautelamento, antes excecao na
ordem juridica voltada a um agir pés-fato, estabelece-se no ordenamento juridico em
leis abertas a serem preenchidas por informagcdes cientificas muitas vezes
conflitantes e mutaveis.

Ocorre que o direito € um instrumento regulador e garantidor da ordem
social e garantidor de seguranca juridica. E um fato social que referenda valores,
sendo a justica o valor social base da norma ordenadora da conduta criada sob a
base empirica dos fatos que impde as suas condi¢des. A protecdo ambiental como
valor social imp8e a regulamentacdo dos conflitos originarios das relacdes entre
ambiente e sociedade. Todavia, a natureza complexa dos riscos leva a uma
experiéncia juridica que embora ateste a sua validade, ou seja, a subsuncédo
normativa dos fatos a norma, ndo alcanca a validade social representada pela
eficicia e a validade ética, materializada na justica.

A racionalidade juridica exige a certeza cientifica para conferir respostas
sociais que atestem a segurancga juridica em questdes ambientais. Assim, o direito
estatal e legitimo esta centrado em logicas cientificas, enquanto outras
racionalidades confrontam o sistema legal, tal qual os riscos. Defronte a situacdes
de riscos com multiplas causalidades, certas vezes desconhecidas ou distantes
temporalmente, além de efeitos desconhecidos e acumulativos, a atribuicdo de
responsabilidades acaba por ferir principios juridicos como a liberdade, presuncao
de inocéncia ou seguranca juridica, além de as regras existentes suscitarem duvidas
ao julgador que tem em sua frente verdades relativas. Os riscos desafiam o alcance

da justica, ja que o direito vigente atribui a responsabilidade ambiental a autores
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determinados e cujo nexo causal entre sua agdo e o dano seja comprovada.
Inovador ao estabelecer a responsabilidade objetiva e solidaria, o direito ambiental,
ao normatizar sobre o controle dos riscos, fracassa ao buscar o controle da
complexidade social e acaba por legitimar a ilegalidade e a irresponsabilidade
organizada.

Neste contexto emerge a nova cultura juridica e a nova ordem juridica
urbanistico-ambiental, legitimadas no reconhecimento da justa satisfagcdo de
necessidades basicas e na acao participativa de sujeitos. Diante da terceira e quarta
geracbes de direitos, os valores da solidariedade, a emergéncia da cidadania
ambiental e do conceito de Estado Ambiental, além da luta contra o sistema
exploratorio, sdo principios a serem concretizados. Sem duavida, o direito, como uma
pratica interpretativa, uma criagcdo coletiva cuja unidade surge da referéncia comum
a critérios normativos ndo so juridico-positivas, mas dotados de sentido politico-
moral no contexto da sociedade de risco, deve estar direcionado a solu¢do dos
problemas acima mencionados. Ademais, a Justica socioambiental torna-se uma
expressdo de exigéncia moral. O sistema juridico € remodelado por um novo
conjunto de valores, fundados nos principios da justica, nos principios da equidade e
igualdade entre cidadaos.

Entretanto, mesmo diante de principios, como o poluidor-pagador ou o
poluidor-responsavel, a multipla causalidade dos danos decorrente da atuacdo de
varios autores em rede leva ao dificil reconhecimento da autoria e imputacdo da
responsabilidade. As situacdes de conflitos e incertezas geram a inseguranca
juridica que justifica a proliferacdo de movimentos e em defesa de uma
regulamentacdo juridica supranacional. Ha lacunas, por outro lado, no que diz
respeito a criacdo de leis que beneficiem o cidaddo prestador de servigcos
ambientais; o conservador — recebedor.

Por outro lado, a populagédo exposta aos riscos raramente participa do
processo politico de gestdo. A cidade como espaco social e politico ndo capta os
anseios sociais de uma sociedade plural e multicultural, que cria microssistemas de
poder e sobreposicdo de normas e interesses préprios. O didlogo necessario ao
consenso é freado pela burocracia e impenetrabilidade ao sistema de gestédo
administrativa, que abre brechas a poucos lideres e representantes da coletividade.

A eficiente gestdo de riscos deve resultar na validade juridica, social e ética

das normas juridicas. A protecdo dos novos direitos atesta a fragilidade do sistema
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juridico moderno e as deficiéncias de um instrumento social ineficaz que néo
assegura sequer a integracdo de entes politicos legitimados a legislar, administrar e
executar acbes politicas. A gestdo de riscos urbano-ambientais deve,
contrariamente, fomentar acdes politicas redistributivas e preventivas que, por sua
vez, ndo acompanham necessariamente a delimitacdo de fronteiras de unidades
territoriais previamente definidas. Consércios, associacdes de municipios,
assembleias metropolitanas sdo exemplos de instrumentos eficazes neste sentido.

A expansdo dos riscos em cenarios urbanos permite a identificacdo de
territérios afetados e ndo afetados, cuja dimensao esta em descompasso ao recorte
espacial politico. A relacdo dos riscos com o uso do solo e 0 consequente
comprometimento das fungdes urbanas retrata a urgéncia em respostas coletivas e
institucionais integradas e desvinculadas a autonomia administrativa municipal
exacerbada, que gerou o processo de “municipalizacdo a qualquer custo”
(FERNANDES, 2006d, p. 19). O desenvolvimento do processo politico e social em
face aos novos direitos rompe com os paradigmas da dogmatica juridica tradicional
e lancam questionamentos a formulagdo de uma outra experiéncia juridica que
permita & questdo ambiental transformar-se em questdo juridica no sentido de Ihe
ser auferida a triplice validade.

Neste sentido, e com base no ordenamento juridico em vigor, questiona-se a
justica emergente desta realidade. O padrao ambiental exigido constitucionalmente
distribui-se desigualmente entre a populagé&o urbana. A sustentabilidade, parametro
de igualdade no acesso ao bem ambiental a todos, € marco de uma época em que
se interrogam valores materiais e morais e se projetam ao futuro a justa distribuic&o
de riquezas.

Atrelada a desigualdade social estd a desigualdade ambiental, observada no
uso do bem ambiental e no acesso e garantia a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Nas periferias e franjas urbanas, as injusticas sociais decorrentes da ma
gestdo publica e descaso com a populacdo excluida comprometem a qualidade
ambiental e a qualidade de vida.

A elaboragéo de instrumentos voltados ao controle da produgéo e emprego
de técnicas e métodos que comportem risco para a vida e o0 meio ambiente n&o
alcancam a efetividade desejada. A vulnerabilidade socioambiental, visivel na
distribuicdo espacial da ocupagdo humana em areas ambientalmente frageis nas

periferias das grandes cidades e areas limitrofes entre municipios e a desigual
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distribuicAo do Onus de arcar com as externalidades do sistema produtivo,
aumentam o quadro de injusticas.

A gestéo dos riscos, por outro lado, materializa a justica socioambiental e
equaliza a solidariedade ambiental entre a presente e a futura geracdo. A andlise e
avaliacdo dos riscos vinculam as geracdes em lagos de reciprocidade e exigem
medidas de justica no uso do solo urbano em defesa da sustentabilidade, premissa
para a conservacao de recursos naturais a geragoes vindouras.

A justa distribuicdo espacial e ambiental auferida na materializacdo da
funcédo social da cidade depende da formulagéo de leis juridicas que criem um dever
de conduta do homem com o mundo natural. Os fundamentos éticos da protecdo
ambiental repercutem em um agir responsavel e solidario dos homens perante a
natureza e cujos efeitos sao sentidos pelos proprios homens, na garantia da sua
sadia qualidade de vida. Os valores da ética ambiental sdo atribuidos
exclusivamente a perspectiva humana em relagdo a dimensao das suas
intervengdes negativas no meio ambiente.

Os riscos embasam um agir responsavel e ético atrelado a tomada de
posi¢cdes politicas, juridicas e econémicas em prol de coibir ameacgas a vida. Parte-
se do pressuposto de que a justica socioambiental contempla medidas equitativas
de uso do meio ambiente de modo a assegurar a defesa e preservagcdo humanas
baseando todas as acBes e omissfes nos principios da razoabilidade e
proporcionalidade em busca de alternativas que reduzam ou anulem a degradacgao
do meio ambiente.

As cidades trazem para si o principio da justica socioambiental e dele se
deduzem métodos de acdo para a justica nas cidades. Uma vez que os efeitos do
sistema econ6mico e das questdes sociais repercutem na crise ambiental que atinge
a todos, a interface entre as desigualdades sociais e ambientais merecem
instrumentos juridicos que garantam a justica, principio ético da cooperacéao social e
meio a auferir a divisdo apropriada das vantagens sociais, inclusive as geracoes
futuras.

Com base no exposto, a analise critica da estrutura normativa da
regulamentagdo dos riscos e vulnerabilidades urbanos verificou um quadro que
demanda um aprimoramento da legislacdo urbano-ambiental na resolucdo de
conflitos socioambientais decorrentes do uso e ocupagédo do solo. Os riscos, cujos

fatores sdo variados e cujo aumento resulta da complexidade dos sistemas que
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caracterizam a sociedade, possibilitam a construcdo de cenarios de relagdes sociais
futuras. Além de vincularem as ac¢fes presentes a um agir moral perante as futuras
geracOes, 0s riscos exigem acOes politicas efetivas e conscientizacdo cidada
democrética diante da desordem do sistema e exigem a potencializacdo da
regulamentacdo dos conflitos socioambientais, da redugcdo da complexidade
resultante da crise ambiental e da busca de alternativas democraticas frente ao
esvaziamento da capacidade regulamentar do Estado.

O sistema que engloba a gestdo dos riscos e a prestacdo de servigcos
ambientais com base na precaucédo e sustentabilidade constréi a solidariedade entre
geracdes no uso e acesso ao bem ambiental (justa distribuicdo do bem ambiental e
equidade intergeracional) e as bases da efetividade do direito a vida com qualidade.
O agir ético direciona-se, seguramente, na opg¢ao por utilizar caminhos alternativos,
pois a crise ecoldgica coloca em destaque que o desenvolvimento econdémico
sugere a superveniéncia de valores superiores.

A imagem convencional do cidaddo no sistema econdmico, identificada no
homem como voraz consumidor e produtor eficiente, mostra que houve a
degradacdo do ideal da dignidade da pessoa humana. O individuo e seu mundo
pessoal foram diluidos no anonimato da sociedade massificada e submetidos a leis
do mecanicismo econdmico, impostos pelo processo produtivo da economia
industrial. Como consequéncia da perda do sujeito e de seu mundo, tem-se como
vitima a natureza. Vozes clamam por uma nova moral, uma nova ética. A
urbanizagcdo massificada e desenfreada traduz-se como o locus de exposi¢cdo de
riscos e, desta realidade, o espa¢o urbano podera propiciar a necessaria mudanca
no paradigma dos valores, com novas condutas que redescubram a salubridade da
vida e medidas de justica que consistam em atribuir vantagens distributivas e
simultaneamente coletivas. A justica socioambiental € exigéncia suprema para o
convivio humano e fundamento ultimo da justificacdo de uma coletividade em um
cenario de crise ambiental.

Avancos na legislagdo e nas diretrizes politicas concretizam-se na medida
em que o direito a cidade consolida-se como direito humano. Resultado de
mobilizacdo social, participacdo democratica e discussdo publica, o Governo
Brasileiro aderiu formalmente, por meio do Ministério das Cidades, ao processo de
discusséo e implementagdo da Carta Mundial do Direito a Cidade.
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Com uma perspectiva otimista, nota-se uma correlagdo cada vez maior entre
os direitos sociais e a criacdo de instrumentos dirigidos ao fortalecimento dos
processos para o alcance de sua efetividade. Nesta ordem, cabe levar a discusséo,
mais aprofundada, a implementacdo, na sociedade brasileira e internacional, na
sociedade global, do direito a cidade, definido pelo art. 1.2 da Carta Mundial do

Direito a Cidade:

ARTIGO I. DIREITO A CIDADE

1. Todas as pessoas devem ter o direito a uma cidade sem
discriminacao de género, idade, raca, etnia e orientagdo politica e
religiosa, preservando a memoéria e a identidade cultural em
conformidade com os principios e normas que se estabelecem nesta
carta.

2. A cidade é um espaco coletivo culturalmente rico e diversificado
gue pertence a todos os seus habitantes.

3. As Cidades em co-responsabilidade com as autoridades
nacionais, se comprometem a adotar medidas até o maximo de
recursos que disponha, para conseguir progressivamente, por todos
0s meios apropriados, inclusive em particular a ado¢do de medidas
legislativas e normativas, a plena efetividade dos direitos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais sem afetar seu contetdo
minimo essencial.

4. Para os efeitos desta carta se denomina cidade toda vila, aldeia,
capital, localidade, subudrbio, municipio, povoado organizado
institucionalmente como uma unidade local de governo de carater
Municipal ou Metropolitano, tanto urbano, semi rural ou rural.

5. Para os efeitos desta carta se considera cidaddos(as) todas as
pessoas que habitam de forma permanente ou transitdria as
cidades.
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ANEXO | — Jurisprudéncia STF

a) EMENTA: (...) A Licenca de Instalacdo levou em conta o fato de que as
condicionantes para a Licenca Prévia estdo sendo cumpridas, tendo o IBAMA
apresentado programas e planos relevantes para o sucesso da obra, dos quais
resultaram novas condicionantes para a validade da referida Licencga de Instalagao.
A correta execucao do projeto depende, primordialmente, da efetiva fiscalizagdo e
empenho do Estado para proteger o meio ambiente e as sociedades proximas. 3.
Havendo, tdo-somente, a construcado de canal passando dentro de terra indigena,
sem evidéncia maior de que recursos naturais hidricos serdo utilizados, ndo ha
necessidade da autorizacdo do Congresso Nacional. 4. O meio ambiente ndo €&
incompativel com projetos de desenvolvimento econémico e social que cuidem de
preserva-lo como patriménio da humanidade. Com isso, pode-se afirmar que o meio
ambiente pode ser palco para a promogdo do homem todo e de todos os homens. 5.
Se ndo é possivel considerar o projeto como invidvel do ponto de vista ambiental,
ausente nesta fase processual qualquer violagdo de norma constitucional ou legal,
potente para o deferimento da cautela pretendida, a op¢ao por esse projeto escapa
inteiramente do ambito desta Suprema Corte. Dizer sim ou ndo a transposi¢do néo
compete ao Juiz, que se limita a examinar oS aspectos normativos, no caso, para
proteger o meio ambiente. 6. Agravos regimentais desprovidos.“ STF, ACO-MG, AgR
876/BA, Ministro Menezes de Direito. 19/12/2007.;

b) EM E N T A: MEIO AMBIENTE - DIREITO A PRESERVACAO DE SUA
INTEGRIDADE (CF, ART. 225) - PRERROGATIVA QUALIFICADA POR SEU
CARATER DE METAINDIVIDUALIDADE - DIREITO DE TERCEIRA GERACAO (OU
DE NOVISSIMA DIMENSAO) QUE CONSAGRA O POSTULADO DA
SOLIDARIEDADE - NECESSIDADE DE IMPEDIR QUE A TRANSGRESSAO A
ESSE DIREITO FACA IRROMPER, NO SEIO DA COLETIVIDADE, CONFLITOS
INTERGENERACIONAIS - ESPACOS TERRITORIAIS ESPECIALMENTE
PROTEGIDOS (CF, ART. 225, § 1° Ill) - ALTERACAO E SUPRESSAO DO
REGIME JURIDICO A ELES PERTINENTE - MEDIDAS SUJEITAS AO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE LEl - SUPRESSAO DE VEGETACAO EM
AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE - POSSIBILIDADE DE A
ADMINISTRACAO PUBLICA, CUMPRIDAS AS EXIGENCIAS LEGAIS,
AUTORIZAR, LICENCIAR OU PERMITIR OBRAS E/OU ATIVIDADES NOS
ESPACOS TERRITORIAIS PROTEGIDOS, DESDE QUE RESPEITADA, QUANTO
A ESTES, A INTEGRIDADE DOS ATRIBUTOS JUSTIFICADORES DO REGIME DE
PROTECAO ESPECIAL - RELACOES ENTRE ECONOMIA (CF, ART. 39, I, C/IC O
ART. 170, VI) E ECOLOGIA (CF, ART. 225) - COLISAO DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS - CRITERIOS DE SUPERACAO DESSE ESTADO DE TENSAO
ENTRE VALORES CONSTITUCIONAIS RELEVANTES - OS DIREITOS BASICOS
DA PESSOA HUMANA E AS SUCESSIVAS GERACOES (FASES OU
DIMENSOES) DE DIREITOS (RTJ 164/158, 160-161) - A QUESTAO DA
PRECEDENCIA DO DIREITO A PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE: UMA
LIMITACAO CONSTITUCIONAL EXPLICITA A ATIVIDADE ECONOMICA (CF, ART.
170, VI) - DECISAO NAO REFERENDADA - CONSEQUENTE INDEFERIMENTO
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DO PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR. A PRESERVAQAO DA INTEGRIDADE DO
MEIO AMBIENTE: EXPRESSAO CONSTITUCIONAL DE UM DIREITO
FUNDAMENTAL QUE ASSISTE A GENERALIDADE DAS PESSOAS. - Todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se de um tipico direito
de terceira geracao (ou de novissima dimensédo), que assiste a todo o género
humano (RTJ 158/205-206). Incumbe, ao Estado e a prépria coletividade, a especial
obrigacao de defender e preservar, em beneficio das presentes e futuras geracoes,
esse direito de titularidade coletiva e de carater transindividual (RTJ 164/158-161). O
adimplemento desse encargo, que € irrenunciavel, representa a garantia de que nao
se instaurardo, no seio da coletividade, os graves conflitos intergeracionais
marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade, que a todos se impde, na
protecdo desse bem essencial de uso comum das pessoas em geral. Doutrina. A
ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM DESARMONIA COM
OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR EFETIVA A PROTEC}AO AO MEIO
AMBIENTE. - A incolumidade do meio ambiente ndo pode ser comprometida por
interesses empresariais nem ficar dependente de motivacées de indole meramente
econdmica, ainda mais se se tiver presente que a atividade econdémica, considerada
a disciplina constitucional que a rege, esta subordinada, dentre outros principios
gerais, aquele que privilegia a "defesa do meio ambiente" (CF, art. 170, VI), que
traduz conceito amplo e abrangente das no¢cbes de meio ambiente natural, de meio
ambiente cultural, de meio ambiente artificial (espago urbano) e de meio ambiente
laboral. Doutrina. Os instrumentos juridicos de carater legal e de natureza
constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente, para que néo se
alterem as propriedades e os atributos que lhe sdo inerentes, o que provocaria
inaceitavel comprometimento da salde, seguranca, cultura, trabalho e bem-estar da
populacdo, além de causar graves danos ecoldgicos ao patriménio ambiental,
considerado este em seu aspecto fisico ou natural. A QUESTAO DO
DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 3° 1) E A NECESSIDADE DE
PRESERVAC}AO DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE (CF, ART. 225): O
PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL COMO FATOR DE
OBTENGAO DO JUSTO EQUILIBRIO ENTRE AS EXIGENCIAS DA ECONOMIA E
AS DA ECOLOGIA. - O principio do desenvolvimento sustentavel, além de
impregnado de carater eminentemente constitucional, encontra suporte legitimador
em compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e representa fator
de obtencao do justo equilibrio entre as exigéncias da economia e as da ecologia,
subordinada, no entanto, a invocacdo desse postulado, quando ocorrente situagao
de conflito entre valores constitucionais relevantes, a uma condicao inafastavel, cuja
observancia ndo comprometa nem esvazie o contetdo essencial de um dos mais
significativos direitos fundamentais: o direito a preservacao do meio ambiente, que
traduz bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser resguardado em
favor das presentes e futuras geracdes. O ART. 4° DO CODIGO FLORESTAL E A
MEDIDA PROVISORIA N° 2.166-67/2001: UM AVANCO EXPRESSIVO NA TUTELA
DAS AREAS DE PRESERVAQAO PERMANENTE. - A Medida Provisoéria n® 2.166-
67, de 24/08/2001, na parte em que introduziu significativas alteragdes no art. 40 do
Cddigo Florestal, longe de comprometer os valores constitucionais consagrados no
art. 225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao contrario, mecanismos que permitem
um real controle, pelo Estado, das atividades desenvolvidas no &mbito das areas de
preservacdo permanente, em ordem a impedir acdes predatorias e lesivas ao
patriménio ambiental, cuja situacdo de maior vulnerabilidade reclama prote¢cdo mais
intensa, agora propiciada, de modo adequado e compativel com o0 texto



261

constitucional, pelo diploma normativo em questdo. - Somente a alteracdo e a
supressdo do regime juridico pertinente aos espacos territoriais especialmente
protegidos qualificam-se, por efeito da clausula inscrita no art. 225, § 1°, Ill, da
Constituicdo, como matérias sujeitas ao principio da reserva legal. - E licito ao Poder
Publico - qualquer que seja a dimensé&o institucional em que se posicione na
estrutura federativa (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) -
autorizar, licenciar ou permitir a execugao de obras e/ou a realizagdo de servigos no
ambito dos espacos territoriais especialmente protegidos, desde que, além de
observadas as restricdes, limitagcdes e exigéncias abstratamente estabelecidas em
lei, ndo resulte comprometida a integridade dos atributos que justificaram, quanto a
tais territorios, a instituicdo de regime juridico de protecdo especial (CF, art. 225, §
1°, 1), STF, ADI — MC 3540/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 01/09/2005.



