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RESUMO

O presente trabalho visa analisar o direito a cidade sustentavel, previsto pelo
Estatuto da Cidade (Lei n°10.257/2001) a luz dos conflitos que ocorrem envolvendo
o direito fundamental a moradia e o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Sabe-se que as ocupacgdes irregulares em areas de
interesse ambiental, como as Areas de Preservagdo Permanente, sdo um dos
grandes problemas socioambientais encontrados nas cidades brasileiras, colocando
em risco a seguranga das familias que vivem em tais localidades. Conflitos decorrem
também da possivel degradagdao ambiental das areas, pois as ocupagdes, em geral,
sdo carentes de infra-estrutura, como saneamento basico. A fim de realizar tal
analise, busca-se contextualizar a problematica no processo de urbanizagao
brasileiro no século XX, responsavel pelo aprofundamento das desigualdades
sociais e segregagao socioespacial. Analisa-se também a previsdo do direito a
“‘cidades sustentaveis”, previsto pelo Estatuto da Cidade, bem como os principios
das funcdes sociais e ambientais da cidade e da propriedade urbana. Por fim, faz-se
uma analise do direito a moradia e do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, buscando uma perspectiva de compatibilizacdo, na busca da realizacdo
do direito a cidade sustentavel.

Palavras-chave: Cidades sustentaveis. Direito a cidade. Direito a moradia. Meio-
ambiente. Funcéao social.
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1. INTRODUGCAO

O censo realizado no ano de 2010, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, revelou que 84,4% da populagdo brasileira vive em cidades. Sao
reconhecidas 36 regides metropolitanas, sendo que quinze municipios apresentam
populagdo superior a um milhdo de pessoas. Entre os anos de 2000 e 2010 houve
um acréscimo de quase vinte e trés milhdes de habitantes urbanos, decorrente da
composicdo do préprio crescimento vegetativo com as migragdes campo-cidade,
resultando em um aumento de 3,2% na taxa de urbanizagao.

Verifica-se, portanto, que a tendéncia ao crescimento da populacdo urbana
permanece ainda no seéculo XXI, apesar das altas taxas de urbanizacédo ja
registradas (chegando a 92,2% na regido Sudeste e 84,9% na regido Sul),
demonstrando que os desafios na gestao das cidades permanecem.

Além dos altissimos niveis de poluicdo decorrentes do desenvolvimento
industrial e do incremento da frota de veiculos, a urbanizacdo desordenada produz
significativo passivo ambiental decorrente da prépria ocupagdo do solo,
especialmente no que toca as ocupagdes de areas ambientalmente frageis. Assim,
mostra-se de fundamental importancia a busca por solugbes que integrem a
preservacdo ambiental e os direitos das populagdes que habitam tais areas.

Como promover-se, entédo, o pleno direito a cidade ou, na forma prevista pelo
Estatuto da Cidade, o direito a cidades sustentaveis, a todos os habitantes urbanos?

Nessa perspectiva, pretende-se, neste trabalho, tecer algumas consideragdes
acerca das tensdes que se verificam entre o direito a moradia adequada e a
protecao ambiental, como exemplo de desafio a plena realizacdo do direito a cidade
e a cidades sustentaveis, a fim de buscar encontrar subsidios para a pratica de
solucdes que possam solucionar tais impasses sem que sejam violados diretos das
comunidades atingidas. Considerando-se que ambos s&o elementos essenciais a
realizagao do direito a cidade e a cidades sustentaveis, comportando, pois, uma

dimensao de complementaridade, mostra-se de fundamental importancia pensar

TINSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Sinopse do censo demografico 2010.
Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo02010/sinopse/default_sinopse.shtm>.Acess
o em: 05 set. 2011



solucdes adequadas para as situagbes em que esses direitos encontram-se em
conflito.

A relevancia do tema reside na observancia de inumeras situacbes de
irregularidade ou ilegalidade urbana que se verificam nas cidades, tendo especial
importancia as ocupagdes de areas ambientalmente frageis. Além dos riscos e da
situacdo de insalubridade a que se encontram expostas essas populagdes, insere-
se, nessa problematica, a protecao, em tese, de um direito de toda a coletividade,
qual seja, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Ressalta-se que o objeto do presente trabalho ndo € a busca por respostas
juridicas no que tange a possivel ponderagdo entre os direitos fundamentais a
moradia e ao meio ambiente, a qual exigiria aprofundada analise do direito
constitucional e dos sistemas de ponderacdo de principios. Pretende-se
compreender alguns dos fatores que conduzem a tais situagdes de conflitos e, no
atual contexto do direito urbanistico brasileiro, buscar, a partir da analise de seus
principios juridicos fundamentais no que toca ao Direito Urbanistico e ao Direito
Ambiental, elementos que possam indicar solugbes capazes de atender
satisfatoriamente as populagbes diretamente atingidas e, também, toda a
coletividade.

Dentre os questionamentos atrelados a este tema, pode-se indagar: Quais os
fatores que levaram grande contingente populacional, em regra de baixa renda, a
ocupacéo de areas ambientalmente frageis? Em que medida a nova ordem juridico-
urbanistica proposta pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade
pode reverter os quadros de degradagao ambiental e déficit de moradias? Ha, nas
areas ambientalmente frageis, um conflito entre o direito social a moradia e o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado? Quais sdo as solu¢des possiveis
diante da perspectiva do direito a cidades sustentaveis?

Buscando compreender tais questionamentos, o primeiro capitulo do presente
trabalho dedica-se a realizar breve analise do processo de urbanizagao brasileiro.
Procura-se demonstrar, em linhas gerais, em que medida se deu o incremento da
populagdo no século XX e o consequente crescimento das cidades brasileiras, que
ocasionou o fendmeno urbano. Em seguida, serdo analisadas as caracteristicas
encontradas nas estratégias de planejamento urbano e seus efeitos no que toca a
segregacao socioespacial e formagao das chamadas “cidades ilegais”, que crescem

nas periferias, incluindo as areas destinadas a protecdo ambiental, muitas vezes



sem o minimo de infra-estrutura urbana. Por fim, insere-se o tema da ordem juridico-
urbanistica brasileira pds- Constituicao Federal de 1988 e, mais tarde, a publicacéo
do Estatuto da Cidade, tangenciando-se o tema do direito a “cidades sustentaveis”.

No segundo capitulo procura-se aprofundar a tematica das “cidades
sustentaveis”, em uma perspectiva de realizacido do chamado “direito a cidade”. Em
seguida, sera realizada analise da fungéo social (e ambiental) da propriedade e da
cidade, por considerar-se que se trata de principio fundamental tanto ao Direito
Urbanistico quando ao Direito Ambiental?.

No ultimo capitulo sera realizada a analise da problematica que envolve as
situacbes de “conflito” entre o direito a moradia e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como um exemplo dos desafios a serem enfrentados a
plena realizagao do direito as cidades sustentaveis. Para tanto, sera efetuada breve
explanagdo do direito a moradia adequada, delimitando-lhe um possivel conteudo
minimo, bem como do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como
direito fundamental, atrelado a nogbdes de vulnerabilidade socioambiental e justica
ambiental. A ultima parte do trabalho dedica-se a analise das possiveis tensdes
entre o direito a moradia e o direito e a protecdo do meio ambiente, no espaco
urbano, a fim de fornecer elementos que possam auxiliar na busca de solugdes para

tal impasse, na perspectiva de garantia do direito a cidades sustentaveis.

> FERNANDES, Edésio. Do Cadigo Civil ao Estatuto da Cidade: algumas notas sobre a trajetdria do
Direito Urbanistico no Brasil. In: VALENCA, Marcio Moraes (Org.). Cidade (i)legal. Rio de Janeiro:
Mauad X, 2008b. p.46
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2. EXPANSAO URBANA E ORDENAMENTO URBANISTICO NO SECULO XX
2.1. Panorama da expansao urbana brasileira no século XX

A primeira aceleragédo do crescimento urbano no Brasil ocorreu ja nas ultimas
décadas do século XIX: de 5,9% de urbanos em 1872, em 1900 ja se somava 9,4%.
No entanto, foi a partir da década de 1930 e, de maneira ainda mais intensa, a partir
da década de 1960, que o crescimento das areas urbanas alteraria de forma radical
a divisao espacial da populagao brasileira. De um pais de populacdo essencialmente
rural, chegou-se a niveis de urbanizagdo de aproximadamente 70% em 1980° e,
finda a primeira década do século XXI, a 84,4%.

De acordo com Milton Santos, o periodo compreendido entre as décadas de
quarenta e oitenta marcou a inversdo da distribuicdo espacial da populacdo
brasileira no que toca a divisdo entre areas urbanas e rurais*, ou seja, a populagao
urbana brasileira ultrapassou em numeros a populagao habitante de areas rurais.

Os anos cinquenta marcam também o inicio de uma tendéncia as
aglomeragdes urbanas, que atingiria seu auge na década de setenta. A partir das
décadas de quarenta e cinquenta se observa um crescimento sustentado nas
capitais brasileiras. Antes dependentes, em sua maioria, de uma base econdémica
fundamentada na agricultura, e sujeitas as suas oscilagdes, as capitais adquiriram
novos contornos com o desenvolvimento de servicos urbanos®. Prevalece, nesse

periodo, a légica da industrializagdo, entendida, nos dizeres de Milton Santos,

como processo social complexo, que tanto inclui a formagao de um mercado
nacional, quanto os esforgos de equipamento do territério para torna-lo
integrado, como a expansdao do consumo em diversas formas, o que
impulsiona a vida de relagdes (leia-se terciarizagdo) e ativa o proprio
processo de urbanizagao. [...] a partir dai, uma urbanizagdo cada vez mais
envolvente e mais presente no territério da-se com o crescimento
demogréfico das cidades médias e maiores®.

Em termos gerais, o movimento de urbanizagdo ocorrido apos a Segunda
Guerra Mundial foi acompanhado também de intenso crescimento demografico,

decorrente da composicao entre altas taxas de natalidade e queda na mortalidade,

*SANTOS, Milton. A urbanizagao brasileira. 5% ed. Sao Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo,
2005. p.24 e 31

* Ibidem. p.31

® Ibidem. p. 27

® Ibidem. p.30
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‘cujas causas essenciais sd0 0s progressos sanitarios, a melhoria relativa nos
padrdes de vida e a prépria urbanizagéo”’.

Na década de sessenta é observado outro salto em direcdo a urbanizagao. A
ditadura militar criou condigdes “para uma rapida integracdo do Pais a um
movimento de internacionalizagdo que aparecia como irresistivel”®, com o
desenvolvimento da economia voltado as necessidades de um mercado consumidor
interno em expansdo e também a demanda externa, encontrando, no mercado
financeiro internacional, recursos que seriam destinados ao “processo de
industrializagado e a modernizacao agrl’cola”g.

Neste contexto, “a agricultura atravessou um processo radical de
transformacao em vista de sua integracédo a dindmica industrial de producao e da
constituicdo do complexo agroindustrial.”10 Em decorréncia, muitos produtores,
impossibilitados de se adaptarem aos novos padrdes, viram-se obrigados a migrar
para novas areas de fronteira ou para as cidades'".

A crescente modernizacdo do campo continuaria contribuindo para o
deslocamento de grande contingente de pequenos produtores rurais em diregao as
cidades. Os instrumentos criados pelo governo para incentivar esse novo modelo de
producdo agricola beneficiaram especialmente aos grandes produtores rurais e a
agricultura de exportagéo12. Assim, paralelamente a um crescente processo de
concentracao da terra rural, verificou-se o incremento da demanda pela terra urbana
por aqueles que haviam sido despojados de seu lugar no campo.

Sobre essa dindmica, Claus Germer afirma que a crescente migracao rural-
urbana, que resultou em rapido processo de inchago nas grandes e médias cidades,
acabou por transferir as demandas de luta pela terra (reforma agraria) do campo,
criando-se uma demanda de luta pela conquista da terra urbana, nas cidades.™

Conforme aponta Milton Santos, nas décadas de setenta e oitenta, o

crescimento da populacdo urbana, em numeros absolutos, era superior ao

" SANTOS, p.33

® Ibidem, p. 39

° NEVES, Lafayette Santos. Movimento Popular e Transporte Coletivo em Curitiba (1970-1990).
Curitiba: Editora Grafica Popular: CEFURIA, 2006. p.31

' MENEZES, Claudino Luiz. Desenvolvimento urbano e meio ambiente: A experiéncia de Curitiba.
Campinas: Papirus, 1996. p.26

" Ibidem, p. 26

2 NEVES, p.33

® GERMER,Claus. Apresentacdo. In: NEVES, Lafayette Santos. Movimento Popular e Transporte
Coletivo em Curitiba (1970-1990). Curitiba: Editora Grafica Popular: CEFURIA, 2006. p.17
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crescimento da populagéo total, cenario possivel diante da conjungao entre o proprio
crescimento vegetativo nas areas urbanas e a continua migragao campo-cidade™.

O periodo foi caracterizado por intenso processo de metropolizagdo, com a
tendéncia a aglomeragdo em grandes centros urbanos. As cidades com mais de um
milhdo de habitantes, que eram duas em 1960 (S&o Paulo e Rio de Janeiro) e cinco
em 1970, chegaram a dez em 1980"°. Tais cidades “milionarias” ou “bimilionarias”
absorveram aproximadamente 35% do crescimento total da populagédo brasileira
entre 1960 e 1980"%¢"".

Somente a partir da década de oitenta iniciou-se um processo de
desaceleracdo do crescimento dos municipios-nucleos das metrépoles,
acompanhado do acréscimo populacional em seus municipios periféricos, na
chamada “periferizacdo das metrépoles”'®.

Segundo Milton Santos, paralelamente ao processo de metropolizagéo,
experimentou-se também um processo de desmetropolizacdo, “definida como a
reparticdo, com outros grandes nucleos, de novos contingentes de populagao
urbana”'®. Tais fendmenos seriam reflexos de “um jogo dialético entre a criagdo da

riqueza e da pobreza sobre o mesmo territério”?

, com uma redistribuicdo das
classes médias no territério (direcionando-se, principalmente, as cidades de porte
médio) e, de outro lado, “uma redistribuicdo dos pobres, que as cidades maiores sao
mais capazes de acolher™'.

Nas décadas de oitenta e noventa observa-se um aprofundamento da

desigualdade. Com o crescimento do desemprego e o recuo das politicas sociais,

" Saliente-se que Milton Santos faz uma diferenciacdo ente populacdo rural e agricola. Haveria,
portanto, ndo apenas uma separagao “entre um Brasil urbano e um Brasil rural’, mas também uma
“distingdo entre um Brasil urbano (incluindo areas agricolas) e um Brasil agricola (incluindo areas
urbanas). O autor apresenta como exemplo dessa relagdo o caso dos trabalhadores “béias-frias”,
trabalhadores do campo estacionais, cuja residéncia encontra-se nas cidades. Partindo-se de tal
divisdo, o autor afirma que houve, nas décadas de 1960-1970 e 1970-1980, crescimento da
populagao agricola, ao passo que a populagao rural cresce entre 1960 e 1970, mas diminui na
década seguinte. SANTOS, p.9,33 e 36

' Ibidem, p.83

'® Ibidem. p.92

7 Ressalte-se que nessa época foram institucionalizadas as regides metropolitanas. Previstas na
Constituicdo Federal de 1967, as primeiras regides metropolitanas foram criadas pela Lei
Complementar n°14 de 1973. FERNANDES, Edésio. O elo perdido: o desafio da gestao
metropolitana. In: In: ALFONSIN, Betania e FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico: estudos
brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 363-364

'® MENEZES, p. 24

9 SANTOS, p.91

2 |pidem, p.60

2 Ibidem, p.59
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aumenta, também exponencialmente, o numero de favelas, bem como a populagao
de rua. Verifica-se, ainda, a expansao da violéncia urbana.??

Atualmente, as tentativas de descentralizagdao de investimentos, como a
abertura de campus de universidades federais em cidades do interior do pais, tém
proporcionado uma dinamizacado de localidades outras que nao as metropoles. No
entanto, Raquel Rolnik alerta que esse movimento ndo foi acompanhado pela
limitacdo dos processos de concentracdo fundiaria e expulsdo do campo, mantendo-
se a concentragao populacional em grandes centros urbanos.?®

Observado, em linhas gerais, o processo temporal de urbanizagédo brasileira
no século XX, ja antevendo alguns de seus efeitos, cumpre analisar, em linhas
gerais, 0s mecanismos de urbanizagdo que orientaram o crescimento das cidades

brasileiras no periodo.
2.2. llegalidade e periferizagao no espago urbano brasileiro

A mercantilizagdo do solo marcou o desenvolvimento do espaco urbano
desde o momento da transigao das vilas medievais para as cidades, quando “a terra
urbana, que era comumente ocupada passa a ser uma mercadoria — que se compra
e vende como um lote de bois, um sapato, uma carro¢ga ou um punhado de ouro.”®

Nas cidades atuais, a légica de mercado que rege a divisdo do espago € 0
direcionamento dos investimentos em infra-estrutura urbana, somada a omisséo
estatal na promogcdo de politicas habitacionais eficazes e a precariedade das
relacdes de trabalho, reflete e reproduz as desigualdades da sociedade, por meio de

uma segregacgao do espaco urbano. Segundo Raquel Rolnik,

do ponto de vista politico, a segregacao é produto e produtora do conflito
social. Separa-se porque a mistura é conflituosa e quanto mais separada é

. A . . . 25
a cidade, mais visivel é a diferenca, mais acirrado podera ser o confronto.

2 MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a cidade ilegal. Disponivel em:
http://www.usp.br/fau/depprojeto/labhab/bblioteca/textos/maricato_conhecercidadeilegal.pdf. Acesso
em 20 set. 2011

% ROLNIK, Raquel. Os desafios para a politica urbana brasileira. Entrevista concedida a Gisele de
Oliveira. Disponivel em:< http://raquelrolnik.wordpress.com/2009/10/19/os-desafios-para-a-politica-
urbana-brasileira/> Acesso em: 20 set. 2011

* ROLNIK, Raquel. O que é cidade? Sao Paulo: Brasiliense, 1995. p.39

*® bidem.
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Consagrou-se, assim, uma “geodistribuicdo da riqueza?®

, com a abundéncia
de equipamentos urbanos em bairros de classe média e alta e total caréncia de
acesso a servigos publicos basicos nos bairros em que reside a populagao de baixa
renda, que passa a depender de esforcos proprios e/ou trocas de favores a fim de
obter condigdes minimas de habitabilidade.

A demanda por terra urbana e moradia conduz também a intensificagdo de
conflitos de ordem ambiental, tendo em vista que, além da degradacéo causada pela
prépria expansao territorial das cidades, as situagbes de pobreza e segregacgao
contribuem para a ocupacdo de areas que deveriam ser destinadas a protegao
ambiental.

A ocupacgao do territério das cidades obedece a uma légica que, ao agregar
alto valor aos terrenos situados em bairros nobres e areas centrais, acaba por
excluir a populagdo mais pobre da alternativa de acesso “através desse mercado
formal, a terra e & moradia”®’. Resta-lhes, portanto, a possibilidade de inserir-se no
espaco da cidade por meio da ocupagao irregular de terrenos ociosos - publicos ou
privados - que, em grande parte, incluem as areas ambientalmente frageis.

Ao tratar do tema do planejamento urbano no Brasil, Erminia Maricato utiliza a

expressao “as idéias fora do lugar e o lugar fora das idéias™®

, representativa das
divergéncias “entre as matrizes que fundamentam o planejamento e a legislagcao
urbanos, no Brasil, e a realidade socioambiental de nossas cidades, em especial o
crescimento da ocupacéo ilegal e das favelas”.?® O que ha de mais forte na ideia do
plano, em suas concepc¢des mais tradicionais, € sua correspondéncia a uma visao
de cidade como algo que possa funcionar mecanicamente. Atende perfeitamente

aos interesses capitalistas na medida em que propde a divisdo de lotes geométricos

% ALFONSIN, Betania de Moraes. Introdugao. In: ALFONSIN, Betania de Moraes (Org.). Direito a
Moradia: Instrumentos e Experiéncias de Regularizagdo Fundiaria nas cidades brasileiras.Rio de
Janeiro:IPPUR: FASE, 1997,p.17

2" ALFONSIN, 1997, p.19

2 Segundo a autora, “se trata de idéias fora do lugar porque, pretensamente, a ordem se refere a
todos os individuos, de acordo com os principios do modernismo ou da racionalidade burguesa. Mas
também podemos dizer que as idéias estdo no lugar por isso mesmo: porque elas se aplicam a uma
parcela da sociedade, reafirmando e reproduzindo desigualdades e privilégios.” MARICATO, Erminia.
As idéias fora do lugar e o lugar fora das idéias — Planejamento urbano no Brasil. In: ARANTES,
Otilia; VAINER Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento unico: desmanchando
consensos. 5. Ed. Petrépolis, RJ: Vozes, 2009, p. 122.

% MARICATO, 2009, p.121-122.
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facilmente mensuraveis, para os quais ndo ha qualquer dificuldade em atribuir um
preco.®

Tradicionalmente, o planejamento urbano brasileiro seguiu a matriz
modernista, na qual a ocupagao ilegal do solo ndo se adéqua a proposta de
mercado imobiliario formal/legal caracteristica desse modelo de urbanismo “apoiado
na centralizagdo e na racionalidade do Estado.”' Esse modelo de planejamento,
que “orientou o crescimento das cidades dos paises centrais do mundo capitalista™?,
apesar de alheio a realidade brasileira, foi aplicado, em nossas cidades, mas de
forma incompleta, contemplando apenas parte dos espacos.

Pode-se dizer que o planejamento em seu viés modernista®*/funcionalista,
atua como instrumento de dominagao ideoldgica, contribuindo para “ocultar a cidade
real e para a formacdo de um mercado imobilidrio restrito e especulativo™,
desconsiderando as complexas relagcdes sociais que se desenvolvem paralelamente
ao mapa oficial de expansao das cidades.

A importagao de modelos de planejamento encontra-se usualmente sujeita a
problemas de diversas ordens, tendo em vista que a base econdmica e social sobre
a qual serdo implantados tende a ser diversa. No caso do planejamento inspirado
nos modelos que balizavam o crescimento das cidades de paises desenvolvidos, os
resultados foram determinantes para a consolidagdo da légica excludente que
conformou todo o desenvolvimento urbano brasileiro durante o século XX. Apoiado
sobre uma base socioeconémica diversa, o planejamento modernista ndo alcangou
no Brasil o mesmo sucesso que pdde obter nos paises em que se desenvolveu
inicialmente.

Nos paises desenvolvidos, as primeiras décadas do século XX foram
marcadas por crescente movimento operario e demanda por moradia, incentivando a
criacdo de solugcbes para os problemas urbanos, em especial a producdo de
habitacdo, de forma a proporcionar aos trabalhadores um padrao minimo de vida. A

despeito de influxos decorrentes da orientagdo por um processo de acumulagao

% ROLNIK, 1995, p. 54
¥ MARICATO, 2009, p.121-123.

32 .

Ibidem
80 planejamento modernista ganhou especificidades durante os anos do welfare state — 1945 a
1975 [...] Do modernismo, esse planejamento urbano ganhou a heranga positivista , a crenga no

progresso linear, no discurso universal, no enfoque holistico. Da influéncia keynesiana e fordista, o
planejamento incorporou o Estado como a figura central para assegurar o equilibrio econémico e
social e um mercado de massas.”. Ibidem, p.125-126

* Ibidem, p.121-124.
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capitalista, politicas sociais implementadas ao longo das décadas permitiram a
manutencdo de relativa equidade nas cidades. Reivindicagbes sociais e politicas
publicas efetivamente direcionadas a tal fim balizaram a persecugédo da garantia do
direito a moradia por meio de mudangas na base fundiaria. Foi promovida, nesses
paises, uma reforma urbana embasada em forte regulacdo estatal sobre a
propriedade e as rendas fundiarias, bem como na extensdo da infra-estrutura
urbana, de forma a atender a expressiva produgao de moradias™’.

Assegurou-se, assim, a regulagao entre o prego do salario e da moradia “néo
sO através do aumento do poder de compra dos assalariados, mas da produgao
massiva de moradia e, consequentemente, de cidade: transporte, saneamento,
servicos publicos, etc.” % Garantiu-se, portanto, o amplo direito & moradia, ainda que
tal amplitude nao tenha alcangado também o pleno direito a cidade®’.

Por outro lado, Erminia Maricato delineia como uma das caracteristicas do
processo de urbanizagdo brasileiro a industrializagdo com baixos salarios conjugada

a um mercado residencial restrito®. Em tal cenario

o custo de reproducgéo da forga de trabalho nao inclui o custo da mercadoria
habitagéo, fixado pelo mercado privado. Em outras palavras, o operario da
industria brasileira [...] ndo ganha o suficiente para pagar preco da moradia
fixado pelo mercado formal. A situagao é frequentemente mais precaria em
se tratando de relagdes de trabalho precarias. [...] No Brasil, onde jamais o
salario foi regulado pelo preco da moradia, mesmo no periodo
desenvolvimentista, a favela ou o lote ilegal combinado a autoconstrugéo
foram partes integrantes do crescimento urbano sob a égide da
industrializagéoSg.

Mesmo com os programas habitacionais desenvolvidos a partir da década de
sessenta, de forma geral o cenario brasileiro foi marcado por uma “falta de sintonia”
entre o acréscimo nas prestagbes devidas pelo trabalhador nos programas de
aquisicdo de moradia e o aumento dos salarios*.

A impossibilidade de acesso a moradia por expressivo contingente
populacional marcou todo o processo de urbanizacdo brasileiro e foi intensificada

pelo planejamento urbano. As préprias politicas habitacionais contribuiram para

** MARICATO, 2009, p.127-128
%8 |bidem, p.128

%7 Ibidem

%8 |bidem, p. 155

* Ibidem,p. 155

0 ALFONSIN, 1997, p.21
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distanciar os espacos na cidade, aprofundando a divisdo de classes que permeia a
distribuicdo do solo urbano. Conforme ja destacado acima, a importagdo de modelos
alienados a realidade brasileira também foi determinante para a consolidagao desse
quadro. Deve-se destacar, ainda, que a tendéncia histérica de aquisi¢cao, pelas
classes dominantes, de terras em areas valorizadas da cidade com fins de
especulacdo imobiliaria “reduziram substancialmente as areas que poderiam ser
apropriadas pelo Estado com vistas a execugéo de projetos de reforma urbana™".

As primeiras preocupagbes com o planejamento urbano nas cidades
brasileiras ocorreram no fim do século XIX e inicio do século XX, orientadas pela
implementacgéo de praticas higienistas e de embelezamento das cidades. A partir da
década de 1930 ha uma tendéncia a adogao de um conceito de “eficacia”, mais
adequado ao contexto de hegemonia burguesa: “a cidade da produgao precisa ser
eficaz”.*

No entanto, na medida em que as demandas sociais se adensaram e
passaram a estar presentes no texto dos planos urbanisticos, eles deixaram de ser
respeitados.43 Paralelamente a n&o efetividade dos planos no que toca a seu carater
de inclusdo social, investimentos lucrativos que ndo encontravam substrato para
desenvolver-se no interior dos planejamentos oficiais, também passaram a ignora-
los, em busca de alternativas. Assim, “[o plano] se transforma no plano-discurso, no
plano que esconde ao invés de mostrar. Esconde a direcdo tomada pelas obras e
pelos investimentos que obedecem a um plano n&o explicito.”**

Durante o regime militar houve intenso desenvolvimento de planos
urbanisticos, cujas diretrizes se encontravam na PNDU - Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano. Essa politica, por sua vez, havia sido prevista pelo || PND
- Plano Nacional de Desenvolvimento.*® O sistema de diretrizes implantado desde
entdo perdurou até a década de 1980, periodo em que “o planejamento foi tomado
como solugdo para o ‘caos urbano’ e o ‘crescimento descontrolado”.*®

No entanto, pressupondo um territério sem tensdes ou conflitos, os planos
nao condiziam com a realidade das cidades. Careciam de efetividade em sua

concretizagdo holistica, sendo que, de forma geral, sua aplicagdo explicitava-se

“! OLIVEIRA, Dennison de. Curitiba e o mito da cidade modelo. Curitiba: Editora UFPR, 2000, p.25
*2 MARICATO, 2009, p.138

*3 |bidem

* |bidem

5 |bidem

*® Ibidem, p.139



18

somente sob a forma de zoneamento. Entendido como a “divisdo do conjunto do
territério urbanizado (ou a ser urbanizado) em zonas diferenciadas, para as quais
sao aplicados parametros de uso e ocupagao especificos”, o zoneamento
representou o principal instrumento de homogeneizag¢ao da pratica do planejamento.
No entanto, baseado na definicdo de um modelo “ideal” de cidade, “traduzido em
indices como taxas de ocupacdo, coeficientes de aproveitamento, tamanhos
minimos de lotes, etc.”, adequado a realidade dos paises centrais em que se
desenvolveu, ndo condizia com a realidade brasileira.*’

Nesse contexto, a proliferacdo dos planos foi acompanhada pela proliferacéo
das cidades “ilegais”, que se expandiam rapidamente no interior das metrépoles®®,
continuando a ser desconsideradas no planejamento oficial das cidades. Raquel

Rolnik salienta que

a década de 1970, de grande crescimento da informalidade, das favelas,
dos loteamentos clandestinos, é também a década dos grandes planos
diretores, dos planos metropolitanos, que se propunham a dirigir e articular
todas as politicas setoriais sob a batuta do planejamento urbano.*

Enquanto abundante aparato regulatério normatizava a produgdo do espago
urbano nas areas valorizadas ou valorizaveis das cidades brasileiras, com leis de
parcelamento do solo, zoneamento e regras de edificacdo, grande parte da
populacdo urbana vivia (e continua a viver) em condicdo de completa ilegalidade,
“‘demonstrando que a exclusao social passa pela logica da aplicagdo discriminatéria
da lei”®, utilizada como “instrumento de poder arbitrario”.®" O cumprimento das leis
esta sujeito a toda sorte de obstaculos, devendo-se estar atento as implicagdes
juridicas e ideoldgicas da (n&o) utilizag&o arbitraria nas normas legais.

O papel da lei ndo deve ser subestimado na observancia dos processos de
construcdo do espaco urbano. Além da “combinagdao entre sistemas politicos e

mercados de terras”, o préprio sistema juridico, altamente elitizado, fundamentado

" ROLNIK, Raquel. ROLNIK, Raquel. Regulacdo Urbanistica no Brasil — Conquistas e desafios de um
modelo em construg¢do. Anais do Seminario Internacional:Gestao da Terra Urbana e Habitagéo de
Interesse Social, PUCCAMP, 2000. Disponivel em: <
http://raquelrolnik.files.wordpress.com/2009/10/regulacao-urbanistica-no-brasil.pdf>. Acesso em 10
out. 2011.p.4

8 MARICATO, 2009, p.140

*9 ROLNIK, 2000, p.4

% MARICATO, 2009, p.147

*! Ibidem
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em uma concepc¢ao individualista e excludente da propriedade da terra, possui papel
determinante no estabelecimento e consolidacao da ilegalidade urbana®.

Essa légica conduzira a continua e ilimitada expansao das cidades devido a
dificuldade em “crescer para dentro”, aproveitando locais que se encontram
subutilizados no que toca a destinagdo para moradia. Impossibilitados de pagar os
altos precgos impostos pelo mercado imobiliario e, portanto, de exercer o direito de
habitar areas que ja contam com uma infra-estrutura instalada, restou as populacdes
mais pobres a ocupacao de areas periféricas ou, ainda, de areas ambientalmente

frageis®®. Assim sendo,

uma nova alternativa de moradia popular é implementada pela dindmica
propria de producdo da cidade e ndo pelas propostas de regulagao
urbanistica ou de politica habitacional, mostrando que, enquanto os projetos
de lei constituiam idéias fora do lugar, um lugar estava sendo produzido
sem que dele se ocupassem as idéias.*

Importa destacar, quanto as politicas publicas de habitacdo, que mesmo a
aplicagao de vultosos investimentos no Sistema Financeiro de Habitagdo/Banco
Nacional de Habitagdo durante duas décadas, a partir de 1964, nao permitiu reverter
a tendéncia de ocupacgdes ilegais de terra; “ao contrario, aprofundou a dualidade
entre mercado e exclusao ao contribuir decisivamente para consolidar o mercado de

relacdes capitalistas restrito a uma parcela da populagio”®. Deve-se destacar que

a politica habitacional da época, na pratica, acabou se resumindo a
produgdo de moradias para a populagao tanto de classe média, em um
desvio original do Banco [BNH], quanto de baixa renda; neste ultimo caso,
construiam-se habitagdes de qualidade questionavel, localizadas na
periferia das cidades®.

Ainda hoje, grande parte da populagdo das cidades n&o alcanga os
patamares de renda minimos necessarios para beneficiar-se dos financiamentos

oferecidos pelo mercado privado legal (bancos) ou mesmo por cooperativas e

°2 FERNANDES, Edésio. Cidade Legal x llegal. In: VALENCA, Marcio Moraes (organizador). Cidade
Qlegal. Rio de Janeiro: Mauad X, 2008a.p.23
ROLNIK, 2000, p.3
* MARICATO, 2009, p.151
*® |bidem, p.156
% ALFONSIN, 1997, p.21
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associactes’’, sendo que “a proporcdo dos excluidos do mercado legal, em cada
cidade, varia de acordo com o pre¢co da moradia e os rendimentos das diversas
camadas sociais®®”.

Nesse contexto, essas populagbes tém procurado garantir seu direito
fundamental a moradia a partir de praticas de autoconstrucdo de moradias, em
areas esvaziadas das cidades. Passam a viver a revelia da lei, excluidas do
processo de urbanizacio.

A cidade que se desenvolve paralelamente aos planos, no entanto, ndo é de
todo ignorada pela logica formal. Pelo contrario, € necessaria a ela. E ainda,
necessaria a manutencdo das relacbes de poder. A situacdo de vulnerabilidade
social em que se encontra a populagdo habitante de tais areas estimula a
permanéncia de praticas clientelistas — herancas de um passado colonial, baseado
no latifiindio, no patrimonialismo e em relacdes de favor.>®

Assim, enquanto a legislagcao urbanistica opera a segregagao,

a enorme distancia entre o modelo ideal do zoneamento e a cidade real
abriram grandes oportunidades para negociatas, corrupg¢ao, construgao de
currais eleitorais, pois as Unicas possibilidades abertas de obtencido de
equipamentos e infraestrutura para aqueles que estdo a margem da lei
envolvem a troca de votos por favores ou excegdes na lei, ou (envolvendo
também os mais ricos) o pagamento de propina para a legalizacido ou a néo
fiscalizagdo das irregularidades. Essas praticas abusivas baseiam-se
invariavelmente na desigualdade de acesso aos mecanismos legais, que
costumam ser os mais complexos e sobrepostos possivel, permitindo
aqueles qbue os controlam um maior poder sobre aqueles que nao os
dominam®.

Além dos territorios especificos, ocupados por determinados grupos sociais, a
segregacao espacial revela-se também nas desigualdades de tratamento pelo Poder
Publico. Enquanto areas nobres recebem cuidados visiveis, as areas periféricas

sofrem com a falta de infra-estrutura basica, como servicos de agua, luz e esgoto.®’

> MARICATO, 2009, p.156. A autora apresenta o exemplo da cidade de Sao Paulo. Enquanto o
financiamento oferecido pelos bancos nao atingia aqueles com renda inferior a dez salérios minimos,
60% das familias na regidao metropolitana de Sao Paulo ndo atingiam tal patamar de renda,
Egermanecendo excluidas do mercado legal privado de moradia.

Ibidem, p.156
% MARICATO, 2009, p.150-153
€ ROLNIK, 2000, p.5-6
" ROLNIK, 1995, p.42
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N&o obstante grande dos equipamentos publicos encontrar-se nos bairros
periféricos, sua manutencao pelo Poder Publico € também sofrivel, acarretando
constante expectativa da populacido na melhoria dos servigos, o0 que, mais uma vez,
facilita a proliferagao de praticas clientelistas.

Nessa dinamica, o proprio espaco urbano transforma-se em uma mercadoria

cujo pregco é estabelecido em funcdo de atributos fisicos (tais como
declividade de um terreno ou qualidade de uma constru¢do) e locacionais
(acessibilidade a centros de servigos ou negécios e/ou proximidade das
areas valorizadas da cidade). Como a valorizagdo ou desvalorizagao de
uma regiao depende de investimentos publicos e privados naquele espaco,
o investimento macigo, representado por trabalhos de remodelagéo, altera
substancialmente o mercado imobiliario.®?

Os investimentos em areas ja valorizadas e dotadas de estrutura, destinados
a atender interesses econb6micos, sao justificados, por muitos urbanistas, pela
chamada teoria do bolo: tais localizacbes teriam maior capacidade de atrair outros
investimentos e novos empregos, o que n&o ocorreria se tais investimentos fossem
realizados na periferia®.

Assim sendo, a valorizagao das propriedades urbanas movimenta e orienta a
localizacdo dos investimentos publicos. Por sua vez, os investimentos contribuem
para que ocorra uma valorizacdo ainda maior de tais areas, concentrando cada vez
0s recursos publicos em determinadas localidades. Destaque deve ser dado as
obras de circulagao viaria. Segundo Maricato, “ha uma simbiose entre a abertura de
grandes vias e a criagao de oportunidades para o investimento imobiliario.” Ou seja,
o tracado de tais vias nao esta apenas direcionado a uma proposta de melhoria dos
transportes, mas também (e, as vezes, principalmente) a criagdo de novas
localizacbes a serem exploradas pelo mercado imobiliario de alta de renda.®*

Esse modelo de investimento é facilmente perceptivel na cidade de
Curitiba®®, em que a expans&o urbana é baseada nos eixos-estruturais destinados a
circulagao do transporte coletivo. Tal politica

2 ROLNIK, 1995, p.63-64

% MARICATO,2009, p.159

% |bidem, p.158

% Bastante representativo desse modelo de investimento em infra-estrutura publica, especialmente
viaria, é a criagao do bairro Ecoville em Curitiba. Inicialmente, foi realizada grande obra viaria, no
torno da qual foi criado bairro residencial de classe média alta.
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favorece a valorizagdo fundiaria, beneficiando os interesses imobiliarios,
que investem em estoques de terra para especulacdo, obrigando a
populagao de menor renda a se deslocar cada vez mais para a periferia da
cidade. Como consequéncia, aumenta a ocupagao das areas periféricas na
capital e na Regidao Metropolitana, onde o prego da terra € mais acessivel
ao nivel de renda. %

Essa dindmica de investimentos, que direciona gastos e, portanto, determina
a valorizagao da terra em determinadas areas e estimula a especulagao imobiliaria.
Nesses casos, “a aquisicao da terra [pelas empresas imobiliarias] atua como um
investimento capitalista, servindo como reserva de valor.” ¢’

Enquanto ha continuo investimento nas areas valorizadas das cidades,
beneficiando aquelas que ja se encontravam em situacao privilegiada, “parte de
nossas cidades podem ser classificadas como ndo cidades™®: periferias consolidas
por meio da ocupagao irregular do solo, casas autoconstruidas, precario ou nenhum
acesso a servigos de transporte publico e saneamento ambiental. Espacos em que o
direito a moradia é exercido de forma precaria e, ainda assim, sujeito aos interesses
imobiliarios. A partir do momento em que determinada area passa a ter interesse
econdmico, iniciam-se os conflitos entre aqueles que, na falta de promogéo pelo
Estado, a ocuparam para exercer seu direito fundamental a moradia e os interesses
do capital®.

A intensa ocupacéo irregular do solo urbano é responsavel por uma tensao
constante entre a cidade legal e a cidade ilegal. Tal tensédo € agravada por diversos
fatores, como a violéncia urbana e a pobreza, encontradas de forma endémica na
“cidade ilegal”.”

Importa destacar que a ilegalidade urbana nao se restringe as populagdes de
baixa renda, sendo flagrantes casos de condominios fechados ou residéncias de

luxo construidos a revelia de regras urbanisticas ou mesmo ambientais. No entanto,

 NEVES, p.45-46.

7 |bidem, p.50.

 MARICATO, 2009, p.140

% Nesse aspecto cabe ressaltar que a preservagao das areas de protegdo ambiental, por sua vez,
pode causar outros tipos de especulagao imobiliaria. Conforme afirma José Ricardo Vargas de Faria,
“quando vocé garante a preservagcdo ambiental de determinadas areas, vocé cria outro tipo de
valorizacao, que é a questao da exclusividade, sendo um outro elemento de especulagao imobiliaria.
Varias areas que tinham impedimento para construgdo foram sendo liberadas por atos ou decretos
administrativos, para possibilitar a ocupagédo de empreendimentos. Dessa forma, a propria legislagao
urbana segrega, diferenciando territérios.”. (VARGAS DE FARIA, José Ricardo. Quem cria as
ocupacgobes irregulares é o processo social . Entrevista. Disponivel em> http://www.senge-
pr.org.br/jornal.asp?codJor=15&codNoticia=88)

" MARICATO, 2009, p.164-165
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o impacto desse processo sobre 0s grupos mais vulneraveis é certamente
maior em termos sociais, politicos e ambientais, e como tal precisa
urgentemente ser enfrentado. Tal processo de exclusdo social e segregacao
espacial tem ao mesmo tempo causado, e sido afetado por, um processo
crescente de degradagdo ambiental nas cidades brasileiras.”’

Realizada a analise, em linhas gerais, do processo de ocupag¢dao do solo
brasileiro e da situagcédo de segregacgao espacial (e social) decorrente da urbanizagao
acelerada nos século XX, cabe analisarmos as mudangas ocorridas a partir dos

anos setenta, que culminaram na proposta de uma nova ordem urbanistica.
2.3. A nova ordem juridico-urbanistica

A emergéncia dos movimentos sociais urbanos, especialmente a partir do
final dos anos setenta, e o crescente questionamento dos parametros tradicionais de
planejamento que vinham orientando a wurbanizagdo brasileira até entao,
impulsionaram as discussdes sobre o tema da reforma urbana “politizando o debate
sobre a legalidade urbanistica e influenciando fortemente o discurso e as propostas
nos meios técnicos e politicos envolvidos com a formulacdo de instrumentos
urbanisticos”’?. Diferentes atores sociais - como associacdes de bairros, entidades
de assisténcia social e setores técnicos - possuiam em comum uma visao critica das
questdes atinentes a urbanizagéo, compreendendo que as situagdes de degradagéo
ambiental e precariedade, “ndo eram problemas ou degeneréncias em si, mas a
expressao territorial de processos e praticas indissociaveis da gestdo do conjunto da
sociedade, incluindo o setor publico.””

Nesse contexto, os debates foram marcados pela compreensao da “relacéo
da legislagcdo com a cidade real e, sobretudo, sua responsabilidade para com a
cidade irregular, informal e clandestina.”’* A ideia de reconhecimento da cidade real
resultou em propostas de utilizagdo de instrumentos urbanisticos de controle do uso
do solo a fim de, entre outros objetivos, possibilitar o acesso a terra urbana,

promovendo a democratizacdo do solo.”” Esse novo paradigma pressupunha

" FERNANDES, Edésio. Desenvolvimento sustentavel e politica ambiental no Brasil: confrontando a
questao urbana. In: LIMA, André (Org.) O Direito para o Brasil Socioambiental. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2002b.p. 359

"2 ROLNIK, 2000, p.6

" Ibidem

™ Ibidem, p.7

" Ibidem
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também uma multiplicidade de agentes na gestdo da cidade, de forma a garantir a

"8 "além de uma revisdo permanente a

persecucao do “interesse publico da cidade
fim a promover adequacgdes de acordo com a dindmica de funcionamento do espaco
urbano’’.

O Movimento pela Reforma Urbana - fundamentado em uma visédo critica
sobre as praticas até entdo vigentes e sua ineficacia no que toca a democratizagéo
das cidades - conduziu a um contexto favoravel para transformagdes, com a revisao
do paradigma tradicional de planejamento urbano.

Das novas experiéncias que penetraram as administragdes municipais nesse
periodo (meados da década de oitenta) foram delineados novos instrumentos
urbanisticos. Esses, ao contrario das politicas anteriormente vigentes, partem da
nocao da cidade como “palco de conflitos, pressupondo a construcdo permanente de
um espaco publico de mediagédo e negociagdo”, com a proposta de “intervencao dos
processos reais de producdo da cidade e [...] identificacdo da necessidade de

determinados grupos e territérios por parametros especificos”’®, além da

preocupagao em garantir uma ocupag¢ao ambientalmente sustentavel.”®

Procurava-se abandonar, portanto, as solugbes pretensamente globais,
calcadas em modelos ideais, substituindo-as por modelos adequados a cidade real,
tomada também a cidade ilegal/informal, reconhecendo as tensdes, conflitos e
instabilidades que permeiam o territério das cidades, bem como “as limitagdes da
regulagédo urbanistica no que diz respeito a produgdo da justica social e equilibrio
ambiental”®°.

Diversas iniciativas foram propostas nesse periodo, surgidas do debate pela
reforma urbana. Em 1982 foi elaborado o documento “Solo Urbano e Acao Pastoral”,
representativo da inclusdo do debate sobre a questdo urbana na Igreja Catdlica. No
ano seguinte foi proposto o Projeto 775/83, com o objetivo de promover a melhoria
da qualidade de vida nas cidades por meio de “uma adequada distribuicdo da
populacado e das atividades econdmicas”, com a ampliagdo dos poderes do Estado
para realizar desapropriagcdes entre outros instrumentos de controle da ocupacéo do

solo e restricdes ao exercicio da propriedade privada. Destaca-se também a

® ROLNIK, 2000, p.7
7 Ibidem
’® Ibidem, p.8
;2 Ibidem. p.9
Ibidem
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Emenda Popular pela Reforma Urbana, fruto de uma ampla articulagdo de
movimentos sociais e entidades, que alcancou 250.000 assinaturas.?’

A proposta de uma nova ordem urbanistica, com padrbes diferenciados de
planejamento e gestdo urbana consolidou-se no texto constitucional de 1988%, que

traz, de forma inédita, um capitulo destinado a Politica Urbana:

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

A competéncia dos municipios para execucao da politica de desenvolvimento
urbano é reforgada na previsdo do §°1 do artigo 182%, que estabelece que sera
obrigatério, as cidades com mais de 20.000 habitantes, a elaboracdo de um plano

diretor, aprovado pela Camara Municipal, o qual sera “o instrumento basico da

politica de desenvolvimento e expansao urbana”®.

O §4° estabelece ainda a competéncia municipal para implementacado de
mecanismos sancionatérios, com vistas a promover o adequado aproveitamento do

solo urbano, nos limites previstos pela lei federal:

Art. 182, §4°. E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei
especifica para a area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei
federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente de:

| — parcelamento ou edificagdo compulsorios;

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

Il — desapropriacdo [...]*"

8 GRAZIA, Grazia de. Estatuto da Cidade: uma longa histéria com vitérias e derrotas. In: OSORIO,
Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades
Brasileiras.Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 21-22

2 GRAZIA, 2002,p.22-23

8 A competéncia do municipio para execugdo do planejamento urbano encontra-se delimitada
também no art.30, VIl da Constituicao Federal: “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo urbano”.
O artigo 29, inciso XlI, por sua vez, estabelece a obrigatéria “cooperagédo das associagdes
representativas no planejamento municipal”’. (BRASIL. Constituigdo (1988) Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 02 nov.2011)

* Ibidem

% Ibidem

% Ibidem

¥ Ibidem



26

A regulamentagdo de tal capitulo, no entanto, apenas estaria completada
mais de uma década depois, com a aprovag¢ao do Estatuto da Cidade — Lei Federal

n°® 10.257/2011, que veio estabelecer as “diretrizes gerais da politica urbana”®®

. Ap6s
dez anos de tramitagdo, alvo de resisténcia por diversos setores da sociedade, o
Estatuto da Cidade consolidou e ampliou “o espago da competéncia juridica e da
acdo politica municipal aberto pela Constituicdo de 1988%%” no que toca as
estratégias de expansdo urbana. Com a entrada em vigor do Estatuto da Cidade
inicia-se outra etapa no processo de consolidacdo de um novo formato de gestado
das cidades: a efetiva utilizagdo dos instrumentos previstos para a promog¢ao dos
objetivos da politica urbana.

O Estatuto da Cidade, como politica nacional destinada a proporcionar as
diretrizes para o desenvolvimento de estratégias municipais de planejamento
urbano, traz em seu artigo 2° o objetivo geral de “ordenar o pleno desenvolvimento

das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana®”

, utilizando-se de conceitos
como o de “cidades sustentaveis”, gestdo democratica das cidades e cooperagao
entre governos, aproximando-se da idéia de “direito a cidade”. Observa-se, também,
em todo o texto da Lei Federal n° 10.257/2001, preocupacido com a preservagao do
meio ambiente, através da integragdo entre a gestao urbana e a ambiental.

O Estatuto da Cidade, nao elimina nem soluciona os conflitos, porém os traz a
tona. Reconhece a “cidade real”, ao prever, por exemplo, a regularizagao fundiaria e
urbanizagdo de das areas ocupadas por populagbes de baixa renda (art. 2°. XIV),
reconhecendo, portanto, seu direito a permanéncia nos locais em que constituiram
suas moradias.”’

No entanto, a efetivagdo de um novo paradigma, fundamentado na funcgao
social da propriedade e da cidade, pressupde a superagao do modelo do legalismo

liberal, no qual a cidade é percebida como mera soma de lotes privados®.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Estatuto da Cidade (2001) — Lei n°® 10.257/2001 — Regulamenta
os arts.182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras
providéncias. Disponivel em: < http://www.presidencia.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS 2001/L10257.htm>
Acesso em 02 nov.2011

% FERNANDES, Edésio. Apresentacdo. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e
Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as cidades brasileiras. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2002a. p.8

% Ibidem

" RODRIGUES, Arlete Moysés. Estatuto da Cidade: fung¢éo social da cidade e da propriedade.
Alguns aspectos sobre populagao urbana e espago. Cadernos Metrépole, n°.12, 2° sem. 2004, p.12

%2 FERNANDES, Edésio. Cidade Legal x llegal. In: VALENCA, Marcio Moraes (Org.). Cidade (i)legal.
Rio de Janeiro: Mauad X, 2008.p.24
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Mais que restricbes ao direito de propriedade, o principio da fung¢do social
conforma o proprio direito de propriedade, qualificando-o0. Seu conteudo econémico
deixa de ser determinado apenas pelos interesses individuais do proprietario para
internalizar interesses sociais, ambientais e culturais fundamentados no interesse
publico®.

Assim sendo, para dar cumprimento a fungao social, o papel do Estado é o de
“definir o direito por dentro, qualificando as formas de uso, gozo e de disposigédo da
propriedade”, deslocando a questdo da propriedade do Cdédigo Civil para o direito
publico, para “o ambito social do Direito Urbanistico”.**

O principio da fungdo social esteve presente ja na Constituicdo brasileira de
1934 e nas que se seguiram95, sem, no entanto, um conteudo claramente definido
ou mecanismos que permitissem sua efetiva operacionalizagdo. Com a Constituicao
Federal de 1988 o principio da fungéo social da propriedade ganhou contornos mais
definidos, sendo sintetizado, no que toca a propriedade urbana, no §2° do artigo 182:
“A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quanto atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor”®.

Posteriormente, o Estatuto da Cidade traria limites ainda mais precisos ao
principio, ao estabelecer, no art. 39. Destaca-se que este artigo integra o capitulo
destinado a regulamentacéo do Plano Diretor, explicitando a intrinseca relagcao entre

tal instrumento de planejamento urbano e o principio da fung¢ao social da cidade:

Art.39. A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto
a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei. o

No entanto, apesar de a Constituicido Federal e o Estatuto da Cidade
defenderem o principio da fungéo social da propriedade e da cidade, o Cédigo Civil
mantém a tradicdo do direito de propriedade individual de maneira quase absoluta.

Sem atentar-se para o carater historico da construgao do ideario representativo da

% FERNANDES, Edésio. Do Cadigo Civil ao Estatuto da Cidade: algumas notas sobre a trajetdria do
Direito Urbanistico no Brasil. In: VALENCA, Marcio Moraes (Org.). Cidade (i)legal. Rio de Janeiro:
Mauad X, 2008b. p.48

*|bidem, p.45

% Com excegao da 1937.

% BRASIL, 1988.

" BRASIL, 2001.



28

propriedade, ha uma dificuldade em desvencilhar-se do conceito tradicional de
propriedade privada individual, tomado como “natural” e quase absoluto, em prol de
uma funcionalizagao no sentido de promover interesses sociais (e ambientais)gs.

O direito de propriedade ainda se encontra estabelecido sob um modelo que
“‘considera a terra e o direito de propriedade imobiliaria quase que exclusivamente
em fungao das possibilidades econdmicas oferecidas aos proprietarios individuais™®,
reduzindo, as possibilidades de intervengao do Estado no controle das processos de

uso e ocupagao do solo urbano. Segundo Fernandes,

as cidades brasileiras - fragmentadas, excludentes, segregadas,
ineficientes, caras, poluidas, perigosas, injustas, ilegais — sdo em grande
medida o resultado desse fracasso do Estado na reforma da ordem juridica
liberal, ja que a légica especulativa do mercado vé na propriedade tao
somente um valor de troca, uma mercadoria, € ndo da conta das questbes
sociais e ambientais.'®

O novo Cadigo Civil, de 2002, traz, de forma ainda timida, no §1° do art. 1228,
a questdo das “finalidades sociais” da propriedade, ao lado das “finalidades
econdmicas”, bem como a preocupacido com a preservacao do patriménio natural e
cultural. Deve-se observar, no entanto, que a mudanca do texto legal ainda nao foi
capaz de surtir os necessarios efeitos concretos no que toca a democratizagao do
acesso e a funcionalizacio da propriedade.

Diante da perspectiva de uma “nova ordem juridico-urbanistica”, que pretende
a plena realizagdo do “direito a cidade” ou, ainda, conforme expresso na Lei n°
10.257, do direito a “cidades sustentaveis”, analisaremos, no préoximo capitulo, as
possibilidades e desafios a concretizacdo desses objetivos, em especial a partir do

principio da funcado socioambiental da cidade e da propriedade urbana.

% Edésio Fernandes recorda que “antes da aprovacao do Estatuto da Cidade, a resisténcia as
politicas de gestdo urbana baseadas no principio constitucional da fungao social (e mesmo outras leis
urbanisticas, sobretudo as municipais) era frequentemente expressa através do argumento juridico —
falho, mas eficiente — de que o capitulo constitucional ndo seria auto-aplicavel, com o que era preciso
que uma lei federal o regulamentasse, ja que somente uma outra lei federal poderia modificar os
Erincipios do Cadigo Civil sobre o direito de propriedade.”(FERNANDES, 2008b, p.47)

° Ibidem, p.48

1% |hidem, p.48
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3. DIREITO A CIDADE E FUNGAO SOCIOAMBIENTAL DA CIDADE E DA
PROPRIEDADE URBANA

3.1. Direito a Cidade

Observadas as caracteristicas gerais da nova ordem juridico-urbanistica
brasileira, consolidada com a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade,
de 2001, cumpre destacar a necessidade de a gestado urbana caminhar em diregéo a
plena realizagdo do direito a cidade.

Inicialmente, cabe transcrever as palavras de Henri Lefebvre:

“O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a
liberdade, a individualizagdo na socializagdo, ao habitat e ao habitar. O
direito a obra (a atividade participante) e o direito a apropriagdo (bem
distinto do direito de propriedade) estao implicados no direito a cidade.”™’

Em uma perspectiva de delimitacdo do conteudo do direito a cidade, diante
dos resultados dos processos de urbanizacdo intensiva ocorridos durante o século
XX e a proliferacdo das demandas populares pela realizacdo de seu adequado
padrao de vida no espaco urbano, a Carta Mundial pelo Direito a Cidade o define

como

o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade,
democracia, equidade e justiga social. E um direito coletivo dos habitantes
das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, que lhes
confere legitimidade de agdo e organizagdo, baseado em seus usos e
costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a livre
autodeterminac&o e a um padréo de vida adequado.'®

Verifica-se, portanto, que a prépria cidade é tomada como bem juridicamente
protegido, coletivo. Deve-se destacar ainda o mencionado carater de
interdependéncia do direito a cidade com outros direitos humanos
internacionalmente reconhecidos, concebidos em sua integralidade, incluindo os

direitos civis, politicos, econdmicos, culturais e ambientais. '® Por meio da

""" EFEBVRE, Henry. O Direito & Cidade. Sao Paulo: Centauro, 2001.p.134

1% CARTA MUNDIAL DO DIREITO A CIDADE. Disponivel em
<http://www.polis.org.br/artigo_interno.asp?codigo=12> Acesso em 03.nov.2011
1% |bidem.
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concretizacdo do direito a cidade busca-se alcangar “o pleno exercicio do direito a
um padrdo de vida adequado”'®*.

A propria carta traz, em seu preambulo, o cenario de desafios a serem
enfrentados: segregagao social e espacial, privatizagdo dos bens comuns e do
espaco publico e degradagcdo ambiental. Tais desafios, frutos de um processo de
desenvolvimento urbano marcado pela concentragao de renda, pobreza e exclusao,
com a propagacgao de areas urbanas em situacao de “precariedade e vulnerabilidade
diante dos riscos naturais”'®.

Elaborada com o fim de propiciar o fortalecimento das demandas dos
movimentos sociais urbanos e da sociedade civil, “na luta pela democratizacao e

"985 Carta apresenta como principios do direito a cidade'"’:

reforma urbana

a) o exercicio da plena cidadania e a gestdo democratica da cidade, que
permita a participacdo de todas as pessoas, através de formas diretas e
indiretas, na gestao das cidades.

b) a fungcdo social da cidade e da propriedade urbana, garantindo, na
formulacédo e implementacdo de politicas urbanas, o uso “socialmente
justo e ambientalmente equilibrado do espaco e do solo urbanos”,
inclusive com o estabelecimento de san¢des diante do mau
aproveitamento do solo;

c) aigualdade/ ndo-discriminacédo das pessoas que habitam a cidade;

d) a protegao especial de grupos e pessoas em situagado de vulnerabilidade,
ou seja, “pessoas e grupos em situacdo de pobreza, em risco ambiental
(ameacados por desastres naturais), vitimas de Vvioléncia, com

incapacidades, migrantes forgados”'®

, além daqueles que, diante do
contexto de cada cidade, revelam-se em situacdo de desvantagem em
relagdo aos demais habitantes, sendo prioritarios, nesses grupos, idosos,

mulheres e criancgas.

1% OSORIO, Leticia Marques. Direito & cidade como direito humano coletivo. In: ALFONSIN, Betania;

FERNANDES, Edésio (Orgs.) Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo Horizonte:
Del Rey, 2006.p.196

'%Carta Mundial do Direito a Cidade.

%0SORIO, p. 193

'9” Carta Mundial do Direito & Cidade.

"% 1pidem

"% Jbidem
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A segunda parte da Carta é dedicada aos “direitos relativos ao exercicio da
cidadania e da participagao no planejamento, produgao e gestdo da cidade”, e inclui
o direito a producgao social do habitat, com atengcédo aos processos autogestionarios
organizados de forma individual ou coletiva; o desenvolvimento urbano equitativo e
sustentavel; o direito a informagao publica, sobre disponibilidade e localizacdo de
solo adequado, programas habitacionais e instrumentos de apoio; o direito a
liberdade e integridade, a participagdo politica e a associagdo, reunido e
manifestagéo; direito a justica e direito a seguranga publica e a convivéncia pacifica
solidaria e multicultural.’™

Além disso, o direito a cidade engloba um feixe de direitos fundamentais a
serem pensados em sentido urbano: o direito a agua e a servigos publicos
domiciliares urbanos, como saneamento e coleta de lixo, além de equipamentos de
saude e educacdo. O direito ao transporte publico e a mobilidade urbana, “por meio

"1 O direito ao

de um sistema de transporte publico acessivel e a pregos razoaveis
trabalho, com a consecugdo de medidas destinadas a garantir o pleno emprego,
além de politicas de protecdo a crianga, a mulher e de inclusdo dos trabalhadores
informais.

Por fim, destacam-se as previsdes quanto ao direito a moradia e o direito ao
meio ambiente sadio e sustentavel, os quais serdao estudados de forma mais
aprofundada no proximo capitulo.

O direito a cidade, portanto, é condicdo “para que haja cidades justas,

humanas, saudaveis e democraticas”''?

, por meio da incorporacdo dos direitos
humanos na gestdo das cidades. Assim, as formas de gestédo e as politicas publicas,
devem buscar a eliminagdo das desigualdades sociais e praticas de discriminagao
nas relagdes urbanas.

Trata-se, em suma, de garantir o devido respeito a dignidade da pessoa no
ambiente urbano. Na Constituicdo Brasileira de 1988, a dignidade humana ocupa
lugar como um de seus conceitos mais essenciais. Explicitada como um dos

fundamentos da Republica, no art. 1°, lll, a dignidade humana ndo € uma criagao

"% Carta Mundial do Direito & Cidade.

" Ibidem

"2 SAULE JUNIOR, Nelson. O Direito & Cidade como paradigma da governanga urbana democratica.
Publicado em 30/03/2005. Disponivel em:
<http://institutoapoiar.org.br/imagens/bibliotecas/O_Direito_a_Cidade _como_paradigma_da_governan
ca_urbana_democratica.pdf Acesso em 03 nov.2011>
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constitucional, mas €& por ela protegida, tendo sido consagrada principio
fundamental. Assim, para efetiva concretude de tal principio, a vulnerabilidade
humana devera ser tutelada em qualquer uma de suas manifestacdes, sendo que se
encontram entre os grupos vulneraveis, por exemplo, criangas, adolescentes,
idosos, os membros de minoria, os ndo proprietarios, entre outros. '

Cabe agora tecer algumas consideragdes acerca da recepg¢ado da nogédo de
direito a cidade e o conteudo do direito a “cidades sustentaveis” previsto em nosso

ordenamento juridico.
3.2. Direito a “Cidades Sustentaveis”

Diante das cidades tomadas como bens juridicos dignos de protecéo, cabe a

seguinte indagagao: qual o direito que as protege?”“Na perspectiva legalista-liberal,

O direito a cidade representa o direito de propriedade: a soma de lotes, a
regulagdo das relagdes de vizinhanga e o poder de policia legitimado a agir
por intermédio dos instrumentos juridicos tradicionais, oriundos do direito
administrativo: as limitacdes  administrativas urbanisticas, as
desapropriagdes e os tributos regulatorios.'"

Certamente, nao é esse o direito que se procura. A protecao da cidade como
bem juridico coletivo deve estar inserida em um “paradigma juridico novo,
assegurador de interesses difusos ou coletivos”, por meio da consolidagao de “uma
nova ordem atrelada a func&o social e ambiental da propriedade.”’®

Verifica-se que a proposta por um “direito a cidade” foi consolidada no
ordenamento juridico brasileiro por meio do Estatuto da Cidade, que define, em seu
art. 2°, os elementos que constituem o direito a “cidades sustentaveis”: “entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura

urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as

"3 MORAES, Maria Celina Bodin. O conceito de dignidade humana: substrato axioldgico e contetido

normativo. In: SARLET, Ingo (Org.). Constituicdo, Direitos Fundamentais e Direito Privado.
3.ed.rev.ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p.111 e 119

" KASSMAYER, Karin. Cidade, riscos e conflitos socioambientais urbanos: desafios a
regulamentacao juridica na perspectiva da justica socioambiental. 259 f. Tese (Doutorado em Meio
Ambiente e Desenvolvimento) — Universidade Federal do Parana. Curitiba, 2009. p.138

" |bidem, p.138-139

8 Ibidem, p.139
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presentes e futuras gerac;c")es”m. O Estatuto da Cidade estabeleceu ainda, como
objetivo da politica urbana, a gestdo democratica das cidades, “por meio da
participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos
da comunidade na formulagéo, execugao e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano”""®.

Percebe-se a constante preocupagdo em garantir a compatibilidade entre
desenvolvimento urbano e o “equilibrio ambiental”, previsto ja eu seu art. 1°, caput:
“esta lei estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso
da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem-estar dos
cidadaos, bem como o equilibrio ambiental” (grifo nosso).'%¢'2

O Estatuto da Cidade contém a previsao de diversos direitos coletivos que
tém sido discutidos no sentido de construir uma nova ordem juridico-urbanistica. Os
principais, sempre inter-relacionados, sao: “direito ao planejamento urbano, direito
social de moradia, direito a preservagcao ambiental, direito a captura de mais-valias
urbanisticas e direito a regularizacéo fundiaria.'?’

Destaca-se, conforme afirma Fernandes, como principio estruturante dessa
nova ordem a indissociabilidade entre direito e gestdo urbana, que inclui “a
afirmacdo do direito coletivo a uma ampla participagdo popular na gestdo das
cidades”.'® Mostra-se, portanto, de fundamental importancia, que sejam
reconhecidos os mecanismos de participacao efetiva dos cidaddos no processo de
formulacdo das politicas publicas urbanas e do préprio planejamento. Entre as
instancias de necessaria participagao popular destacam-se as audiéncias publicas,
consultas, conselhos, estudos de impacto de vizinhanca, orcamento participativo,
além da iniciativa popular de lei.'®

Nesse sentido, Saule Junior recorda que o reconhecimento do direito a

cidade, entendido como reconhecimento dos direitos das pessoas que vivem nas

""" BRASIL, 2001

"®Ibidem.

"9 Ibidem.

120 Destaca-se que a dimensao ambiental encontra-se presente em diversos momentos no Estatuto
da Cidade, como, por exemplo, no art.2°, IV (“evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente”) e art. 2°, VI, g (“ordenagao e controle do uso do solo,
de forma a evitar a poluicdo e a degradagédo ambiental”), o zoneamento ambiental como instrumento
de politica urbana (art. 4°) além da previsao de valorizagdo ambiental e analise do impacto ambiental
nas operagdes urbanas consorciadas (art.32, §1° e inciso ). (BRASIL. Estatuto da Cidade, 2001)
2 FERNANDES, Edésio. Reformando a ordem juridico-urbanistica no Brasil. In: VALENCA, Marcos.
Cidade (i) Legal. Rio de Janeiro: Mauad X, 2008c.p.69

122 |bidem, p.69

122 FEERNANDES, 2008b, p.49
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cidades foi uma das pautas da emenda popular sobre reforma urbana, que
culminaria na aprovagédo do capitulo original sobre Politica Urbana na Constituicao
de 1988"%,

Sabe-se, no entanto, que a efetiva participacdo ndo depende apenas de
previsdo legal. E um processo, que deve ser construido cotidianamente com na
sociedade, cuidando-se para superar possiveis vicios inerentes a estes
instrumentos, como a participagao apenas de setores determinados, que nao
representam, de fato, os interesses comunitarios, além de promover-se o pleno
acesso da populagao ao conhecimento de seus direitos.

O direito humano a cidade (sustentavel) trata-se de direito humano social que,
para além do desfrute individual, pressupde, para sua efetivacdo, a luta coletiva,
“‘envolvendo o social, o cultural, o ambiental e o politico em processos
emancipatoérios cujas conquistas os conferem de formas comunitarias”'?.

Destaca-se, por fim, que a previsao do direito a cidade sustentavel salienta,
na nocao de direito a cidade, a previsdo de sustentabilidade em longo prazo.
Fazendo um paralelo com a previsdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado,
que sera estudada no terceiro capitulo, o adjetivo “sustentavel” confere a nogéo de
direito a cidade uma perspectiva de manutencéo, confirmada pela previsao final do
caput do art. 2° do Estatuto da Cidade, que estende o direito também as geragdes
futuras. Procura-se garantir a manutencédo do direito de usufruto do bem coletivo
chamado “cidade”. Trata-se, portanto, de “um direito entre geragdes, inclusivo e
social”'?®.

A seguir, sera realizada analise da fungdo socioambiental da cidade e da
propriedade urbana, como principios fundamentais de uma ordem juridica que se

pretende inclusiva e garantidora de direitos humanos fundamentais.

124 SAULE JUNIOR, 2005.

125 MOLINARO, Carlos Alberto. Direito a Cidade e Proibigio de Retrocesso. In: PREFEITURA
MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre.
Porto Alegre: CEDIM, n°® 23, 2009, p.56.

128 |bidem, p.57.
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3.3. A funcao socioambiental da cidade e da propriedade urbana
3.3.1. As fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana'?’

A ordem urbanistica pds Constituicdo Federal de 1988 incorporou a funcao
social das cidades como elemento intrinseco do desenvolvimento urbano. Pode-se
dizer que o art. 182 da Constituigdo Federal trata da “imprescindibilidade da garantia
da fungao social da propriedade e das cidades como fundamento da reforma urbana
e conseqiiente garantia de direitos.”?®

Em uma analise sistematica da Constituicdo, pode-se entender que

a cidade é constituida por relagdes sociais, politicas, e econémicas; e que a
construgdo do espaco urbano ganha novo sentido, significado, distanciando-
se da ideia de mercadoria, aproximando-se da idéia de protecéo dos direitos
de todos os cidadaos."

Para Rogério Gesta Leal, a fungao social da cidade e da propriedade possui
uma essencial significagao publica, trazendo a questdes usualmente compreendidas
no ambito do direito privado — como o “poder” do proprietario - “0 condicionamento
(...) a uma finalidade comunitaria”."*

Nesse contexto, insere-se de maneira inequivoca a preocupacdo com as
possibilidades e limites de uma perspectiva fundamentada na fungdo social da
cidade, bem como o papel de uma fungdo social da propriedade privada e sua
relagdo com a primeira.

Jacques Tavora Alfonsin, ao analisar a funcdo social da propriedade no
contexto urbanistico brasileiro, afirma que o direito a moradia, previsto no art. 6° da

Constituicao Federal, é o direito fundamental mais diretamente exigivel da funcéo

12" Ressalta-se que o foco da analise sera a fungao social da propriedade urbana, especialmente no

que toca a sua intrinseca relagao com a efetividade do direito a moradia. O recorte é necessario para
que se possa delimitar o tema do trabalho. No entanto, ndo se ignora a importancia da dimenséo rural
da fungao social da propriedade, visto que sua inefetividade, ao ser causa, em parte, da expulsao de
trabalhadores do campo, também é uma das causas do inchago urbano.

1?8 ALVES, Carolina Caraiba Nazareth; GORSDORF, Leandro Franklin. A fungao social da
propriedade urbana e os planos diretores: uma leitura da Regido Metropolitana de Curitiba. In:
CORTIANO JUNIOR, Eroulths; et.al. (Coords.). Apontamentos Criticos para o Direito Civil
Contemporaneo: Anais o Projeto de Pesquisa Virada de Copérnico. Curitiba: Jurua, 2009. p.245

129 |bidem, p.245

30 EAL, Rogério Gesta. A fungéo social da propriedade e da cidade no Brasil — Aspectos juridicos e
politicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado; Santa Cruz do Sul,RS: Edunisc, 1998. p.119-120
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social da propriedade urbana'™'. Afirma que, tendo em vista o “incrivel nimero de

»132

pessoas sem-teto que sobrevivem em nosso pais” °“, pode-se deduzir, da previsao

constitucional do art. 182, §2°, da Constituicdo Federal, “que as fungbes sociais da

cidade [encontram-se] em relacdo dialética com a fung¢do social das propriedades

»133

privadas que dividem o solo de cada uma” ", afinal

admitindo-se como 6bvio que a primeira condigao concreta de respeito ao
devido ‘bem-estar’ dos habitantes das cidades é a de se lhes garantir casa
para morar, € impossivel deixar-se de reconhecer uma tal fungdo do solo
urbano como parte integrante das fungbes sociais da cidade e como
referéncia obrigatéria das responsabilidades inerentes a fungdo social de
cada propriedade privada ai situada, em espaco superior a necessidade de
morar de seu titular. ">

Considerando-se que a cidade, como bem coletivo, pertence a todos, € nao
somente aos proprietarios, o uso do solo que os ultimos titulam encontra-se limitado
por “um entorno cheio de deveres correspondentes aos direitos dos outros e de toda
a cidade”™>.

Parte-se, portanto, da perspectiva, de que os direitos individuais de cada
cidadao deverao “coexistir com os interesses/deveres superiores do Estado inscritos
no texto constitucional e que, em tese, devem coincidir com o0s interesses

coletivos™'%.

Evidentemente, isso n&o significa uma supressdo dos direitos
particulares, mas sim que esses, sempre que possivel, ndo deverdo entrar em
conflito com os “interesses gerais”. Em sendo impossivel evitar o conflito, “os direitos
individuais ou particulares tém de se subordinar aos interesses coletivos.”'®

O direito particular a propriedade, portanto, € assegurado ao individuo na
forma de uma concessao da sociedade, sendo que somente podera subsistir
‘enquanto essa mesma sociedade o tem por justo, razoavel e digno de sua

»138

protecao Assim, a propriedade deve estar vinculada a sua finalidade,

assegurando a todos “existéncia digna, conforme os ditames de uma justica social

*TALFONSIN, Jacques Tavora. Breve apontamento sobre a funcao social da propriedade e da posse

urbanas & luz do novo Estatuto da Cidade. In: OSORIO, Leticia Marques (Org.). Estatuto da Cidade e
Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as cidades brasileiras. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 2002. p.69
32 |hidem, p.62
'3 Jbidem
'3 |bidem
%% Ibidem, p. 63
Ej LEAL, p.118
Ibidem
"% Jbidem
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efetivamente isonbmica” 7, sendo que “esse ‘direito-poder’ de propriedade ja nasce

com sua capacidade de gozo vinculada & solidariedade social”'*°.

Deve-se mencionar que a funcao social da propriedade encontra-se prevista,
inclusive, dentre os principios que conformam a a atividade econémica, conforme
art. 170, lll da Constituicdo Federal, condicionando, portanto, o aproveitamento
econdmico da propriedade ao cumprimento de sua fungao social.

Grande parte da doutrina ainda considera a fungdao social como mera
limitacdo imposta pelo Estado ao direito de propriedade, sendo que seu
descumprimento acarretaria apenas a aplicagdo se sancdes administrativas pelo
proprietario.™' Todavia, pode-se entender a fungdo social como parte intrinseca do
direito de propriedade, sendo que este nao existira se nado for cumprida a fungao

social*?®'*3 perspectiva essa que consideramos ser mais acertada, pois

esta concepcdo esta ligada ao entendimento de que o direito de
propriedade serve de base para a garantia de diversos outros direitos, ja
que, pelo modo como hoje a propriedade sobre a terra esta distribuida e
mercantilizada, diversos sujeitos ficam privados de sua dignidade apenas
por ndo serem proprietarios.'**

A funcgao social, no entanto, ndo se limita apenas a propriedade. Conforme
exposto na Constituicido Federal e no Estatuto da Cidade, esse principio estende-se
a propria cidade, como um todo. Considera-se, entdo, que para que a fungao social
atinja sua finalidade, deve ser capaz de assegurar, entre outras coisas:

acesso de todos a moradia; a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagdo; a urbanizacdo das areas
ocupadas por populagdo de baixa renda; a protecdo, preservagao e
recuperacdo do meio ambiente natural e construido.'*®

39| EAL, p.120

49 ALFONSIN, Jacques Tavora. A funcdo social da cidade e da propriedade privada urbana como
propriedade de fungdes. In: PORTO ALEGRE. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE.
Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre. Porto Alegre: CEDIM : Unidade Editorial
da Secretaria Municipal da Cultura, n.18, out.2004, p.27

T ALVES; GORSDORF, p.247

2 bidem, p. 248

3 José Afonso da Silva diferencia a fung&o social da propriedade de meras restrigdes administrativas
afirmando que “a fung¢ao social da propriedade nao se confunde com os sistemas de limitacao da
propriedade. Estes dizem respeito ao exercicio do direito ao proprietario; aquela, a estrutura do direito
mesmo, a propriedade. (SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo.
31.ed.rev.atual. Sdo Paulo, Malheiros, 2007, p. 282.)

“ ALVES; GORSDORF, p.248

S LEAL, p. 121
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Essa ampliagcdo da funcio social, com sua extensao para outros direitos além
da propriedade, representa a consolidacdo da nog¢dao de uma funcido social da
cidade. Ressalte-se que o que deve nortear uma politica de desenvolvimento
urbano, que possui, como um de seus componentes, o desenvolvimento sustentavel,
€ a garantia ndo apenas a um “direito de sobrevivéncia”, mas “o direito a uma vida
digna nas cidades e de viver com qualidade de vida”'*®. Cabe destacar a definigdo

que a Carta Mundial do Direito a Cidade estabelece sobre a funcio social da cidade:

a Cidade atende a fungéo social se garantir a todas as pessoas o usufruto
pleno da economia e da cultura da cidade, a utilizagdo dos recursos e a
realizacdo de projetos e investimentos em seus beneficios e de seus
habitantes, dentro de critérios de equidade distributiva, complementariedade
econdmica, e respeito a cultura e sustentabilidade ecoldgica; o bem estar de
todos seus habitantes em harmonia com a natureza, hoje e para as futuras
geracdes.'"’

Encontra-se em disputa o direito de obtencdo de bens ou servicos minimos,
“sem os quais a existéncia ndo se afigura como digna”.148 Nessa perspectiva de
afirmacao de direitos fundamentais por meio do cumprimento da funcéo social da
propriedade (e da cidade), Alfonsin afirma que a garantia do minimo (direito de
morar) pressupde uma limitacdo ao direito de propriedade, principalmente por
necessitar de um espaco limitado, que é o solo urbano.®

Alfonsin destaca também que a relacido entre a escassez do espaco € a sua
demanda para fim de moradia € de grande interesse para o proprietario, “na mesma
medida em que inviabiliza o acesso da maioria pobre ao espago vital de
radicacdo”®°. Para o autor, os sistemas econdémico, politico e juridico parecem nao
aceitar essa relacédo 6bvia, confundindo a expansao da propriedade sobre o espago
‘com o direito e o poder de exclusao pura e simples, por mais graves que sejam 0s

efeitos de um tal poder sobre a maioria pobre dos nao proprietarios”'®'¢1%2,

8 LEAL, p.122

7 carta Mundial do Direito 2 Cidade

'8 Ibidem, p.160

9 ALFONSIN, 2002, p.64

%% Ibidem, p.68

1 Ibidem, p.64

152 Segundo o autor, “tal cultura é incapaz de superar a aparente contradigdo existente entre um
direito-poder de alguém que esta autorizado a excluir do territorio desse poder todas as outras
pessoas (erga omnes, imensao quantitativa) e um poder- dever de somente exercer aquele direito-
poder sob a condigdo de incluir o interesse e, ou, os direitos alheios (dimenséo qualitativa).”
(ALFONSIN, 2004, p.16)
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Nesse sentido, a terra, como suporte fisico da propriedade, tanto urbana
quanto rural, contém potencialidades indispensaveis a vida, que podem ser
inviabilizadas com a “concentracado aleatdria de espago urbano nas maos de quem
maior poder econdmico tiver para tanto”'*®. No entanto, é preciso atentar-se para os
riscos de conceitos muito abstratos de fungcdo social da cidade e da propriedade,
destacando-se, nesse ponto, as palavras de Jacques Tavora Alfonsin:

Assim como o tijolo pode servir para a construgdo de uma casa, ele também
pode servir de arma para ferir uma pessoa. Com a fungdo social da
propriedade privada urbana e a das cidades, ocorre 0 mesmo. Podera ela
habilitar todos os necessitados de casa desse Pais a defender sua
dignidade propria e seus direitos humanos fundamentais a cidade e a
moradia. De modo semelhante, porém, ela pode servir de escudo aos
titulares do dominio privado, se a instrumentacdo de sua aplicagao
permanecer relegada, [...] ao mundo dos conceitos, a promessa, programa,
mera carta de intencdo, sem afetar de maneira bem concreta o0 gozo e o
exercicio do direito de propriedade’.

Realizada essa breve analise sobre os aspectos gerais que norteiam a fungao
da cidade da propriedade, cabe refletirmos, agora, acerca das possibilidades de sua

efetivagao, especificamente no plano das cidades.
3.3.2. A (in) efetividade das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana

Ha uma intrinseca relagédo entre a pobreza e a fungéo social da terra (urbana
e rural), segundo Jacques Tavora Alfonsin. Diante do recorrente descumprimento da
funcdo social, ela tem sido “muito pouco eficaz para impedir o crescimento
endémico”®® da pobreza. Para o autor, a eficacia da fungdo social deve ser medida
pelo nivel de satisfacdo do interesse alheio, ou seja, das necessidades vitais da
populacéo, incluindo a ndo-proprietaria.’®

Alfonsin analisa o descumprimento da fungao social sob trés perspectivas: a
primeira, caracteristicamente politico-econémica, diz respeito a responsabilidade do
Estado, ligada ao principio da eficiéncia; a segunda, de carater acentuadamente
juridico-politico, esta relacionada as responsabilidades “privadas”, decorrentes do

%% Ibidem, p.19

% ALFONSIN, 2004, p. 40

%5 ALFONSIN, Jacques Tavora. Do “diga que néo estou” a relagao entre pobreza e fungao social da
terra no Brasil. In: ALFONSIN, Betania e FERNANDES, Edésio (Org.). Direito Urbanistico: estudos
brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p.166

1% |bidem, p.166
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principio da fungdo social, e a terceira, de carater ético-politico refere-se a
responsabilidade de toda a sociedade civil, vinculada ao exercicio da cidadania'’.

Quanto a responsabilidade do Poder Publico, Rogério Gesta Leal afirma que
o Estado, como principal responsavel pela “efetivacao e protecdo da fungcdo social
dos direitos fundamentais, em particular da propriedade urbana e da cidade’,
abandona, entdo, sua neutralidade, a fim de assumir fungbes politicas
transformadoras no sentido de realizar, materialmente, o principio da igualdade.™®,

Considerando que, de acordo com a previsao constitucional e do Estatuto da
Cidade, o conteudo da fungao social da propriedade e da cidade sera delimitado
pelo plano diretor municipal, cabe analisarmos as possibilidades e os limites desse
instrumento em sua efetivacao.

Neste aspecto, destacamos o estudo realizado por Alves e Gorsdorf que, a
fim de analisar os planos diretores de municipios da Regido Metropolitana de
Curitiba, propuserem a identificacdo de quatro diferentes expressdes da fungao
social da propriedade urbana em tais instrumentos: “1) Fungéo social como clausula
geral, sem delimitacdo especifica de contetido; 2) Fungdo socioambiental’®®; 3)
Fungéo social relacionada as disposi¢ées do zoneamento; 4) Fungao social ligada
aos conceitos de subutilizado, néo-utilizado ou nao-edificado.”’®

Alves e Gorsdorf apontam o risco de adotar-se, no plano diretor, a funcéo
social apenas como clausula geral, sem definir-lhe os “limites e possibilidades de

»161

acao concreta” . Nesse caso

existe uma importancia hermenéutica e normativa em estabelecer-se a
fungdo social como principio ou objetivo do Plano, mas o conteudo da
fungdo social ndo pode deter-se nesse momento principiolégico, sob pena
de o Poder Publico e os cidadédos ndo terem uma base legislativa forte que
permit?szo estabelecimento de sangbes ao descumprimento da fungao
social.

Em relagao a terceira possibilidade apresentada - relacionar a fungao social

as regras de uso e ocupagao do solo - deve-se cuidar para nao reproduzir uma

7 ALFONSIN, 20086, p. 166

%8 | EAL, p.113-114

%% Nzo trataremos, por hora, da fungao socioambiental da propriedade, visto que a esta sera
dedicada analise mais detalhada no ponto 3.3.3.

10 ALVES; GORSDORF, p.254

"*! Ibidem

1% Ibidem
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estratégia de planejamento tecnocratico, que n&o recepcione os conflitos sociais'®.

Nesse sentido,

“a relagdo entre cumprimento da fungdo social e as regras de uso e
ocupagado do solo definidas no zoneamento deve estar muito clara, com
estabelecimento de sangbes para o descumprimento dos padrdes
urbanisticos, sob pena de o zoneamento estabelecido ser apenas um
reflexo do que ja existe no Municipio.”"®.

Ainda nessa perspectiva, a criacido de zonas especiais, como as ZEIS - Zonas
Especiais de Interesse Social -, com a definicdo de regras urbanisticas
diferenciadas, aumentando as possibilidades de acesso da populacido de baixa
renda a terra urbana, “poderia contribuir para a ordenacéo territorial mais justa e
acessivel a todos”."®

Cumpre destacar, ainda, a possibilidade de relacionar a fungéo social com os
mecanismos de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulséria do solo. Alves e
Gorsdorf afirmam, no entanto, que nao obstante varios planos contenham essa
previsdo, “poucos sdo os que estabelecem as caracteristicas que devem ter os
imoveis para enquadrarem-se nos conceitos de subutilizado, ndo-utilizado e nao

edificado”'%®

, 0 que, evidentemente, dificulta sua aplicacéao.

Acerca da aplicacdo de mecanismos sancionatorios - como o parcelamento e
edificacdo compulsérios do solo e aplicagdo de IPTU progressivo - importante
destacar-se as consideragdes de Alfonsin. O autor salienta que os procedimentos
previstos para aplicagdo desses instrumentos, permitem ao proprietario prosseguir
com o mau uso do solo durante longos periodos de tempo, “em flagrante prejuizo de

todas as pessoas necessitadas do mesmo espaco”.'®” Deste modo,

enquanto o ‘devido processo legal’ de intervengédo do poder publico sobre o
imoével vai-se processando, o indevido processo social sob o qual o referido
bem estd sendo usado por um prejuizo de todos, vai cumprindo o seu
sinistro papel no fim do qual ainda sera indenizado.”'®®

'%% |bidem, p.257

12‘5‘ ALVES; GORSDOREF, p.257
Ibidem,

1% Ibidem, p.259

7 ALFONSIN, 2002, p.70

%8 Ibidem, p.71
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Contrapondo-se a essa situagao, verifica-se que, aqueles que tém que
recorrer as ocupagdes informais para garantir o acesso a seu direito de morar, “o

sistema juridico [...] reserva poderosas resisténcias, inclusive do tipo penal —

‘esbulho possessorio™'®,

Nesse sentido, referindo-se a previsdo do Cédigo Civil do chamado “desforgo
imediato”, que pode ser utilizado pelo proprietario ou possuidor urbano em defesa do

seu patrimonio, Alfonsin afirma que

parece hora de se conceber uma fidelidade tal ao principio constitucional da
fungdo social da propriedade e das cidades, que legitime um desforgo
imediato em favor da dignidade humana dos municipes necessitados de
espago, coisa que, no atual estado de distribuigdo do solo urbano,
justamente pela diferenca de poder entre a defesa do direito de propriedade
e a do direito a dignidade, explica mas nao justifica o amontoado de gente
necessitada de moradia que reside nas zonas apelidadas de clandestinas,
irregulares,favelas, vilas...'°

Além disso, destacam-se as consideragdes de Alfonsin acerca de trés efeitos
de ordem juridica que podem servir a uma possivel compatibilizagdo das fungdes
sociais da cidade com as da propriedade privada. O primeiro deles refere-se a
impossibilidade de solucionar-se, no ambito do “Direito Civil puramente ‘privado™
conflitos que envolvem “multidées pobres e proprietarios de latifundios urbanos”. O
segundo efeito € o de serem as fungbes sociais da cidade e da propriedade
“devedoras do respeito devido aos direitos humanos fundamentais de pessoas nao
proprietarias urbanas”. Por fim, “a justiciabilidade que deve ser garantida aos
titulares de direitos humanos fundamentais feridos pelo desrespeito as ditas
fungoes”.!”

Mostra-se oportuno destacar acorddo que indeferiu liminar em acao de
reintegracdo de posse em area de propriedade da COHAB-RS, com base na fungao

social da propriedade, dignidade humana e direito constitucional a moradia.

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO DE REINTEGRACAO DE POSSE.
LIMINAR. AREA PERTENCENTE A COHAB NAO UTILIZADA. ART. 927 E
INCISOS DO CPC. ESBULHO NAO CARACTERIZADO. PREVALENCIA
DO DIREITO CONSTITUCIONAL DA MORADIA E DA DIGNIDADE
HUMANA SOBRE O DIREITO DA PROPRIEDADE QUE NAO ESTEJA
CUMPRINDO O SEU FIM SOCIAL. O direito de propriedade da recorrente
(COHAB) néo prevalece, pelo menos em sede de liminar reintegratéria, a

'%% Ibidem, p.71
7% ALFONSIN, 2004, p.36-37
" Ibidem, p.33
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afastar a caracterizacdo de posse injusta e consequentemente o esbulho,
sobre o direito constitucional da moradia e da dignidade humana, insculpido
na Constituicdo Federal, quando ndo faz uso da area discutida ha mais de
15 anos. AGRAVO IMPROVIDO. (Agravo de Instrumento N° 70013770417,
Décima Sétima Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Elaine
Harzheim Macedo, Julgado em 23/03/2006)""

Delimitados alguns aspectos que permeiam a fung¢do social da cidade e da
propriedade, especialmente no que toca as possibilidades de sua efetivacéao,

finaliza-se esta breve analise com as palavras de Edésio Fernandes, que afirma que

a nogao constitucional da funcdo social da propriedade precisa ser
materializada através de politicas urbanas e ambientais que combatam a
especulacdo imobiliaria, promovam melhor acesso a infraestrutura urbana
existente, democratizem o acesso a terra e a habitacéo, e regularizem os
assentamentos informais."”®

Ou seja, deve estar atrelada a idéia, ampla, das fungdes sociais da cidade. O
cumprimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana sao
pressupostos, portanto, para que se concretizem diversos outros direitos, conforme
exposto. Trata-se de condigdo necessaria a concretizagao do pleno direito a cidade
sustentavel. Cumpre analisar, a seguir, os aspectos referentes a introdu¢do de uma

dimensao ambiental da funcao social da cidade e da propriedade urbana.

3.3.3. A fungao ambiental da cidade e da propriedade urbana

A obrigatoriedade da fungdo ambiental da propriedade é prevista no art. 186,
inciso 1l da Constituicdo Federal, que trata da fungdo social da propriedade’"*'"°,
Além disso, encontra-se reforcada no Cdédigo Civil, que em seu artigo 1.228

estabelece que

2 R1I0 GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Agravo de
Instrumento N° 70013770417. Julgado em 23/03/06.
”® FERNANDES, Edésio. Desenvolvimento sustentavel e politica ambiental no Brasil: confrontando a
questao urbana. In: LIMA, André (Org.) O Direito para o Brasil Socioambiental. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris Editor, 2002b.p. 357
74 Art. 186. A funcado social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

[...]

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente;
(BRASIL, 1988)
7> N&o obstante a Constituicao refira-se somente & propriedade rural, uma leitura sistematica, que
inclui a Constituigcdo e o Estatuto da Cidade, permite compreender que a fungéo “ambiental” também
€ aplicavel a propriedade urbana.
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o direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patrimbnio histérico e artistico,
bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas.'”®

Sarlet e Fensterseifer afirmam que ha uma relacdo entre a “fungdo
socioambiental da propriedade (e da posse) e os deveres fundamentais de protegéo
ao ambiente”’’. Sendo a propriedade um “direito-dever fundamental’, inimeros
deveres incidem sobre a conduta do particular que a detém, redefinindo o conteudo

178,conectando-o aos valores comunitarios. Entre tais

do direito de propriedade
deveres encontram-se o “dever de exploragcdo racional da terra, dever de
manutengdo do equilibrio ecologico, dever de ndo exploragdo dos trabalhadores,

etc.”'® Os autores afirmam ainda que:

a perspectiva subjetivo-individual do direito de (e a) propriedade deve ser
mitigada e exercida em equilibrio com a ordem de valores objetivos da
comunidade estatal, notadamente quando estiver em causa o interesse de
toda a coletividade, como ocorre com a questdo ambiental.'®

Canotilho e Leite afirmam que na Constituicao atual o direito de propriedade
“aparece ambientalmente qualificado”.’®' Os autores recordam que a crise ambiental
€, em parte, consequéncia dos exageros permitidos por um modelo anterior de
dominio, baseado em uma “exploracdo predatdria e ndo sustentavel dos recursos
naturais”'®. A principio, tentou-se inserir a dimensdo ambiental na previsao da
funcdo social da propriedade. Nessa perspectiva, uma leitura interpretativa da
funcdo social seria suficiente para agregar aspectos ecoldgicos ao uso da

propriedade.®®

176 Codigo Civil de 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>
Acesso em 02 nov.2011

"7 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Ambiental Constitucional — Estudos
sobre a Constituicdo, os Direitos Fundamentais e a Protecdo do Ambiente. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011. p.164

"8 |bidem, p.164-165

' Ibidem, p.165

'8 |bidem, p.167

81 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro. 4.ed.rev. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p.92

'82 Ibidem, p.92

'8 |bidem, p.91-92
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No entanto, diante da necessidade de obstar-se um padrdo de uso néo
sustentavel dos recursos, a “ecologizacao” da Constituicdo Federal, com a previséao
expressa da dimensdo ambiental no uso da propriedade, pretendeu “agregar a
funcdo social da propriedade, tanto urbana quanto rural, um forte e explicito
componente ambiental”'®.

Ou seja, o constituinte de 1988, “a partir das bases da fungéo social basica,
introduziu uma fungao ecolégica autbnoma, que deve ser cumprida necessariamente
pela propriedade, sob pena de perversdo de seus fins, de sua legitimidade e de

seus atributos.”'®® Sarlet e Fensterseifer afirmam que

o dever fundamental de protecdo ambiental, além de conter obrigacédo de
cunho negativo, a qual determina a abstencéo de praticas degradadoras da
qualidade ambiental, exige também comportamentos positivos dos atores
privados (pessoas fisicas ou juridicas), impondo a adogdo de condutas
especificas no sentido de prevenir, precaver e reparar qualquer forma de
degradacédo do ambiente que esteja relacionada com o exercicio do direito
de propriedade.'®®

Juliana Santilli, na perspectiva do direito socioambiental, da amplitude ao

conceito de fungdo ambiental, afirmando que:

a funcdo socioambiental da propriedade € muito mais que um principio do
Direito Ambiental: € um principio orientador de todo o sistema
constitucional que irradia seus efeitos sobre diversos institutos
juridicos. A fungdo socioambiental da propriedade permeia a protecdo
constitucional a cultura, ao meio ambiente, aos povos indigenas e aos
quilombolas."®’ (grifo nosso)

No ambito urbano, a funcdo socioambiental esta “relacionada a preservacao
do meio ambiente e integragdo de formas de uso e ocupagédo ndo degradantes em
todo o territério municipal.”'®® Alves e Gorsdorf afirmam que a funcdo socioambiental
da propriedade esta ligada com alguns dos principios do Estatuto da Cidade, em

especial a

'8 CANOTILHO; LEITE, p.92

'8 Ibidem, p.140

'8 SARLET; FENSTERSEIFER, p.168-169

7 SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos. S&o Paulo: Petrépolis, 2005.p.86
188 ALVES; GORSDORF, p.256
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garantia do direito a cidades sustentaveis; planejamento do
desenvolvimento das cidades de modo a evitar e corrigir as distor¢gdes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;
ordenacéao e controle do uso do solo, de forma a evitar a deterioracdo das
areas urbanizadas e a poluicdo da degradacdo ambiental, entre outros.'®

Analisando os planos diretores de municipios da regido metropolitana de
Curitiba, os autores identificaram que os planos que recepcionaram a fungao
socioambiental da propriedade utilizaram-se de expressdes como: “qualidade do
ambiente urbano e natural” , “protecdo e/ou preservagdo do meio ambiente,
“‘desenvolvimento sustentavel”’, “conservagdo dos recursos naturais”, “patrimoénio
local”, entre outros'®.

Destaca-se que a Carta Mundial do Direito a Cidade incorpora a dimensao
ecologica ao tratar da fungéo social da cidade, estabelecendo que a cidade devera
respeitar a cultura e a sustentabilidade ecolégica, além de garantir “0 bem estar de
seus habitantes em harmonia com a natureza”."®"

Os direitos coletivos ao planejamento das cidades, a gestdo democratica das
cidades e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado devem ser integrados,
assim como outros principios juridicos, a luz da fungdo social e ambiental da
propriedade '*2 e da cidade.

Nesse ponto, deve-se destacar que a participagao popular € pressuposto para
a definicdo de um conteudo da funcao social. O papel da populagdo na formulagao
dos planos diretores encontra-se expresso no §4, do art.40 do Estatuto da Cidade,

que deve ser combinado ainda ao art.29, Ill da CF."®

o resultado desse processo € a identificagdo pela populagcdo do que se
entende por fungéo social da propriedade urbana, quais os interesses da
sociedade que devem compor o conteudo do direito de propriedade. Deve-
se propiciar por meio deste processo o dissenso, ou seja, a possibilidade de
se defrontar interesses diferenciados que garantem a arena de discussao,
que garantem, assim, os direitos da populacgo.'®*

Diante das consideragdes expostas no presente trabalho, e principalmente, da

previsdo do direito a cidade sustentavel, serao apresentadas, no préximo capitulo,

'8 ALVES; GORSDORF, p.256

1% |bidem

! Carta Mundial do Direito & Cidade.
92 EERNANDES, 2002b, p.361

% ALVES; GORSDORF, p.250

% Ibidem, p.251
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algumas nuances da problematica que envolve situagdes de tenséo entre a garantia
do direito a moradia e do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Um
dos muitos efeitos nefastos da ma ocupacao do solo urbano e, portanto, também do
descumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade, a ocupacido de
areas ambientalmente frageis € situagdo recorrente nas cidades brasileiras,
especialmente nas areas periféricas, representando um desafio aos gestores

urbanos na busca pela plena realizagao do direito a cidade sustentavel.
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4. CONFLITOS ENTRE DIREITO A MORADIA E PROTEGAO AMBIENTAL:
DESAFIOS A CONCRETIZACAO DO DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL

4.1. Direito a Moradia: protecao juridica e possivel conteudo

Conforme documento divulgado pelo Ministério das Cidades, o déficit
habitacional brasileiro, no ano de 2008 (estimativa), correspondia a 5,546 milhdes de
domicilios, dos quais 4,629 milhdes, ou 83,5%, estariam localizados nas areas
urbanas.'®

Para o estudo, o déficit habitacional inclui as habitagbes precarias (rusticas ou
improvisadas); coabitacdo familiar, incluindo apenas aquelas familias que
manifestaram a intencdo de constituir domicilio exclusivo; énus excessivo com
aluguel e adensamento excessivo de moradores em domicilios alugados.196

Esses numeros refletem apenas a necessidade imediata de construgao de
moradias, pois — por conta da escolha metodoldgica adotada no estudo — ndo foram
incluidas as moradias que se encontram em situagao de inadequacao.

As habitacdes inadequadas sao aquelas que “ndao proporcionam condi¢des
desejaveis de habitagdo.”’®” Suas deficiéncias incluem caréncia de infra-estrutura,
como falta de algum servigo basico; adensamento excessivo em domicilios préprios;
inadequacao fundiaria; cobertura inadequada; inexisténcia de unidade sanitaria
domiciliar exclusiva. O estudo destaca ainda que a incidéncia de moradias
inadequadas nao se restringe aos chamados “aglomerados subnormais”, mas atinge
também muitos bairros populares, especialmente nas periferias de grandes
metropoles.'®

Os dados demonstram os resultados de um processo de urbanizagao
intensivo e excludente, conforme apresentado do primeiro capitulo deste trabalho,
somado a insuficiéncia (ou ineficiéncia) de politicas de habitagdo capazes de

atender as familias de mais baixa renda.'®®

19 BRASIL. Ministério das Cidades. Déficit Habitacional no Brasil: 2007. Brasilia:

Secretaria Nacional de Habitagéo, 2009. p.29

1% |dem, p.15-17

97 | dem, p.21-22

% MINISTERIO DAS CIDADES. Déficit Habitacional no Brasil: 2007, 2009, p.21-22

% Deve-se destacar, ainda, a relacdo apresentada, no estudo, entre o défict habitacional e a
quantidade de imoveis vagos. Segundo o estudo, em 2008, o déficit habitacional brasileiro
correspondia a 5,546 milhdes de domicilios, sendo que 83,5% por cento do déficit encontrava-se em
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Diante de tal cenario, mostra-se necessaria a analise da previsdo legal do
direito a moradia e as condicoes de sua efetividade, como direito humano
fundamental. Considerando o objeto do presente trabalho, o direito a moradia sera
abordado especialmente a partir de sua dimenséao urbana.

Incluido no rol de direitos sociais previstos no art. 6° da Constituicao Federal,
o direito a moradia nao foi objeto de maiores especificagdes no ordenamento juridico
brasileiro. Apesar de existirem dispositivos que prevéem competéncias e formas de
protecao do direito a moradia, ndo lhe foi definido um conteddo minimo. Mas qual
seria, entdo, o alcance do direito a moradia como garantia fundamental?

Parece evidente que a mera producdo de habitagdes, considerando-se o
objeto fisico “casa”, ndo é suficiente para se proporcionar o pleno direito a moradia.
Sem a pretensao de estabelecer um conceito univoco, cabe apreciarmos algumas
propostas de conceituagao de tal garantia fundamental.

Inicialmente, apresenta-se o conceito de José Afonso da Silva:

O direito a moradia significa ocupar um lugar como residéncia; ocupar uma
casa, apartamento etc., para nele habitar. No ‘morar’ encontramos a idéia
basica da habitualidade no permanecer ocupando uma edificagédo [...]. O
direito a moradia ndo é necessariamente direito a casa propria. [...] Mas é
evidente que a obtencdo da casa propria pode ser um complemento
indispensavel para a efetivacdo do direito @ moradia. O conteudo do direito
a moradia envolve ndo s6 a faculdade de ocupar uma habitagdo. Exige-se
que seja uma habitagdo de dimensdes adequadas, em condigbes de higiene
e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade familiar. 00

Nelson Saule Junior define o direito @8 moradia em sua interdependéncia com

outros direitos fundamentais:

O direito a moradia derivado do direito a um nivel de vida adequado,
configura a sua indivisibilidade e interdependéncia e inter-relacionamento
como direito humano por exemplo, com o direito de liberdade de escolha de
residéncia, o direito de liberdade de associa¢do (como as de moradores, de
bairro, vila e comunidades base), com o direito de seguranca (casos de
despejos e realocagbes forcadas ou arbitrarias, ilegais), o direito de
privacidade da familia, casa e correspondéncia, com o direito a higiene

area urbana. Paralelamente, o Brasil possuia 7,542 de imoveis vagos, dos quais 6,307 encontravam-
se em condi¢des de serem ocupados. Ou seja, os numeros demonstram, de forma inequivoca, o mal
aproveitamento do espago urbano no que toca a promocgéao do direito a moradia. (BRASIL, Ministério
das Cidades, 2009, p. 29 e 42)

20 g|LVA, p.314
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ambiental e o direito de desfrutar do mais elevado nivel de saude fisica e
mental. %’

Por fim, destaca-se a nog¢ao apresentada por Raquel Rolnik?®2, sobre o direito

a moradia adequada:

Moradia é mais que um objeto fisico de quatro paredes. [...] Uma moradia
adequada [...] tem que proteger a pessoa. Mas também, uma moradia
adequada é aquela que esta ligada a uma infraestrutura. Portanto, tem que
necessariamente oferecer para quem mora nela, condicbes de acesso a
agua segura, de esgoto e de lixo. [...] A partir dela deve ser possivel,
também, acessar uma rede de equipamentos de saude, de educagédo, de
cultura, que permita a familia que mora ali naquela moradia as
possibilidades de desenvolvimento econdmico, de desenvolvimento social.
Além disso, [...] ela tem que permitir o acesso aos meios de vida. [...] a
moradia para o trabalhador na industria € no lugar onde o emprego existe
ou que ele tem transporte rapido e acessivel de acordo com seu bolso para
poder acessar as oportunidades de trabalho e emprego. Além do mais,
outra dimenséo da moradia é o que se chama de affordability, quer dizer, a
moradia ndo pode custar mensalmente ou uma vez s6 na vida mais do que
a vida pode pagar.?®®

Das posicbes apresentadas € possivel concluir que a omissao do
ordenamento juridico quanto ao conteudo do direito a moradia pode conduzir a
diversas interpretacboes. José Afonso da Silva traz uma concepcido que pode ser
considerada mais “tradicional”’, ao reduzir a moradia ao espago de habitacao,
tratando o direito a moradia sob uma perspectiva individualista. Nelson Saule Junior,
por sua vez, atrela o direito a moradia a garantia de um adequado nivel de vida,
relacionando-o com outros direitos humanos que lhe seriam interdependentes.
Raquel Rolnik apresenta uma perspectiva ainda mais abrangente, ampliando a
esfera de protecdo do direito a moradia que, segundo a concepgédo apresentada,
coincide, em grande parte, com as nog¢des de fungdo social da cidade e garantia do

“direito a cidade”.

21 SAULE JUNIOR, Nelson. O direito & moradia como responsabilidade do Estado brasileiro. In:

SAULE JUNIOR, Nelson. (Org.). Direito a Cidade — Trilhas Legais para o direito as cidades
sustentaveis. Sdo Paulo: Instituto Polis, 1999, p.77

22 Destaca-se que Raquel Rolnik é a atual (2011) relatora da ONU para o Direito & Moradia
Adequada, sendo que o conceito apresentado alinha-se as recomendagdes da Organizagao das
Nacdes Unidas, que serdo apresentadas no decorrer do presente estudo.

203 ROLNIK, Raquel. ROLNIK, Raquel. Moradia é mais que um objeto fisico de quatro paredes.
(Entrevista) In: e-mettropolis, n°5, ano 2, jun. 2011. Disponivel em: <
http://www.emetropolis.net/pt/edicoes-anteriores> Acesso em: 10 out. 2011.
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Apresentadas algumas nogdes acerca do conteudo do direito a moradia, cabe
verificar como se deu sua protecgéo juridica, tanto no ambito internacional, quanto no
ordenamento juridico patrio, atentando-se para seu carater de direito fundamental.

Assim sendo, ndo se pode deixar de destacar a Declaracido Universal dos
Direitos Humanos, de 1948, que representou um marco na prote¢cao dos direitos
fundamentais. Originaria do periodo pés Segunda Guerra Mundial, caracterizou-se
pela reafirmacao dos direitos civis e politicos dos homens e mulheres, os chamados
direitos de primeira dimensdo.®* Usualmente, sdo entendidos como direitos que
possuem um carater negativo, por pressuporem a manutengdo de uma esfera de
liberdade dos cidadaos, que deve ser garantida pela limitagdo ao poder do Estado
sobre os individuos. A Declaracdo, no entanto, ndo se limitou aos direitos de
primeira dimensao, servindo como “fonte inspiradora do direito a moradia como um

»205

direito humano™”, conforme depreende-se do artigo XXV:

Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si € a
sua familia saude e bem estar, inclusive alimentagéo, vestuario, habitagao,
cuidados médicos e o0s servigos sociais indispensaveis, e direito a
seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle.?®
(grifo nosso)

Posteriormente, com base na Declaracao de 1948, seria elaborada uma série
de outros pactos para proteger direitos humanos fundamentais. Dentre eles,
destaca-se o Pacto Internacional de Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais

(PIDESC)2°7, com o qual se consolidou a protecdo dos direitos chamados de

2 5obre a utilizagado da expressao “dimensdes” ao tratar-se de direitos fundamentais, destaca-se a
explicagao de Ingo Sarlet. Tendo em vista as modificagbes histéricas experimentadas pelos direitos
fundamentais, costumava-se dividi-los em trés geragdes, existindo quem defenda a existéncia de uma
quarta geragao, ou ainda, até mesmo quinta e sexta geragdes.Todavia, o carater de
complementaridade e cumulatividade dos direitos fundamentais, mostra-se mais adequada a
utilizagdo da expresséo “dimensdes”, visto que a expresséo “geracdes” pode-se conduzir a uma falsa
a impresséao de substituicdo gradativa ou alternancia dos direitos fundamentais. SARLET, Ingo
Wolfgang. Efic4cia dos Direitos Fundamentais. 8.ed.rev.atual. Porto Alegre: Livraria do
Advogado,2007, p.54

295 SAULE JUNIOR,1999, p.74

2% DECLARACAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS. Disponivel em: <
http://portal.mj.gov.br/sedh/ct/legis_intern/ddh_bib_inter_universal.htm> Acesso em 02 nov.2011

27" 0 PIDESC foi ratificado pelo Brasil e transformado no Decreto n. 591 de 1992,

que determina em seu art. 1°, que “ o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais [...] sera executado e cumprido tdo inteiramente como nele se contém.” BRASIL.
Presidéncia da Republica. Decreto n°. 591 de 1992. Disponivel em: <
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/113459/decreto-591-92> Acesso em: 02 nov.2011
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segunda dimensdo, os quais “constituem pretensdes dos individuos ou da
coletividade perante o Estado”*®. Possuem relevancia ainda, no que toca a protegdo
da moradia, o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, as Convencodes
Internacionais sobre a Eliminagcdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial e de
Discriminagcao contra a Mulher, Conveng¢ao sobre os Direitos da Crianca, entre
outros.

Deve-se destacar também a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos — Habitat II, de 1996, que teve como temas globais a
Adequada Habitac&do para Todos e o Desenvolvimento de Assentamentos Humanos
Sustentaveis em um Mundo de Urbanizagcdo, além dos chamados Comentarios
Gerais, elaborados pelo Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, que
serdo analisados a seguir.?*®

A redacéo original da Constituicdo Federal de 1988 né&o fazia referéncia
expressa ao direito a moradia. Porém, isso nado significa que tal garantia estivesse
desamparada de protecédo pelo ordenamento constitucional, conforme se depreende
da interpretacao de outros dispositivos que tangenciavam o tema.

Ao ser expressamente incluido no texto constitucional por meio da Emenda
Constitucional n°26 de 2000, o direito a moradia passou a compor, de forma explicita
e incontestavel, o rol dos direitos sociais previsto no caput no artigo 6° da
Constituicao: “Sao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacao, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegcdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.?'®”

Nelson Saule Junior afirma que o fato de o direito a moradia ndo se encontrar
previsto de forma explicita, at¢é o ano 2000, em nenhum artigo da Constituicao
Federal, era utilizado como argumento para se afirmar que n&o era positivado no
ordenamento juridico brasileiro. No entanto, uma leitura teleolégica da Constituigdo
permite afirmar que a protegcdo juridica da moradia encontrava-se inserida em
diversos dispositivos, mesmo antes da Emenda Constitucional n® 26. Nesse sentido,
o tratamento Constitucional do direito a moradia, no ordenamento brasileiro,

estabelece-se sobre trés perspectivas: 1) os principios e normas sobre direitos

28 SAULE JUNIOR, 1999, p. 68

2% |bidem, p.83

2190 “direito a alimentagao” passou a integrar o rol de direitos sociais com a Emenda Constitucional
n°64/2010.
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fundamentais; 2) a reparticdo de competéncias dos entes federativos; 3) a politica
urbana.?'.

Inicialmente, deve-se destacar que o art.5°, em seu §2° dispde que os direitos
e garantias expressos da Constituicdo “nao excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte”, o que ja ensejaria o reconhecimento do direito a
moradia como direito humano, pela propria previsdao dos tratados internacionais
ratificados pelo Brasil, conforme sera analisado adiante.

No que toca ao texto constitucional propriamente, o primeiro fundamento
encontra-se no art.7°, inciso VI, que define que o salario minimo, fixado em lei, sera
capaz de atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e de sua familia
‘com moradia, alimentacéo, educacgao, saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e

212
(

previdéncia social” “'“(grifo nosso). Saule Junior afirma que “esse artigo ao dispor de

necessidades vitais basicas, esta na verdade tratando de direitos, basicos”.?"

O direito a moradia encontrava-se também reconhecido como expressao dos
direitos sociais pelo disposto no art. 23, IX da Constituicdo Federal, que atribui a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios competéncia comum para
‘promover programas de constru¢cao de moradias e a melhoria das condigoes
habitacionais e de saneamento” (grifo nosso). Encontra-se delimitado, portanto, um
“poder-dever” do Poder Publico®™, no que toca a garantia de uma moradia digna.

Por fim, deve-se destacar a centralidade do direito a moradia na previsao de
uma politica urbana, que se propde a promover “o pleno desenvolvimento das

"215 nos termos

fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes
do art. 182 da Constituicdo. O direito a moradia encontra-se intrinsecamente
conectado a ambas as garantias, conforme exposto no segundo capitulo.

Ainda no capitulo destinado a politica urbana, encontramos o artigo 183, que
estabelece uma nova modalidade de usucapiao, conhecida como usucapido urbana
constitucional. Por meio desse dispositivo garante-se a possibilidade de aquisigao
originaria de area urbana de até 250 metros quadrados, ocupada por cinco anos e

sem oposicao, utilizada para fim de moradia. Nessa perspectiva, além de a moradia

2" SAULE JUNIOR, 1999, p. 86-87
212 BRASIL, 1988.

213 SAULE JUNIOR, 1999, p. 87
214 gILVA, p.314

715 BRASIL, 1988
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constituir requisito para a aquisicao da propriedade, a usucapido urbana impde-se
como instrumento de regularizagcdo fundiaria destinada a assegurar o direito a
moradia de “pessoas e familias que vivem em assentamentos em condigdes
precarias de habitabilidade e seguranga juridica [...] na chamada cidade clandestina
ou informal”?'®.

Em relagdo a politica urbana, o direito a moradia encontra-se também como
elemento integrante do direito a cidades sustentaveis, previsto no art. 2° do Estatuto
da Cidade, de 2001, bem como na previsdo do art. 9°, que prevé a possibilidade de
acao de usucapido especial de imével urbano na forma coletiva.?'’

A Emenda Constitucional n® 26 fulminou qualquer discussdo acerca da
existéncia, no ordenamento juridico brasileiro, de protegcédo do direito a moradia. No
entanto, conforme ja salientado, o texto constitucional ndo estabeleceu um conceito
para tal garantia, permitindo que se oponham interpretagdes restritivas, relacionando
a moradia a mera producdo de habitagdes. Para uma analise do que seria o
conteudo do direito a moradia, portanto, cabe recorrer a sua proteg¢ao internacional,
especialmente as previsbes do PIDESC, de 1966 e dos Comentarios Gerais da
ONU, elaborados pela Comissao de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.

O PIDESC trata do direito a moradia, em seu artigo n® 11(1) na concepgao de
que Estados devem prover a todas as pessoas o direito a “um nivel de vida
suficiente para si e para as suas familias, incluindo alimentagao, vestuario e
alojamento suficientes, bem como a um melhoramento constante das suas

condicdes de existéncia” 2! (

grifo nosso).

Destaca-se ainda a previsdo do art. 2° (1) do Pacto, que estabelece que os
Estados Partes deverao comprometer-se a, no “maximo de seus recursos
disponiveis”, “assegurar progressivamente o pleno exercicio dos direitos”
econdmicos, sociais e culturais reconhecidos no pacto, “por todos os meios

apropriados™'® (

grifo nosso).
O artigo n° 11(1) foi regulamentado pelo Comentario Geral n° 4, de 1991,

elaborado pelo Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nagdes

715 SAULE JUNIOR, 1999, p. 88

Y BRASIL, 2001

#18 pACTO INTERNACIONAL DOS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS. Disponivel

%@.:Bigtltzpl\:/{/www.prm.mpf.gov.br/pesquisaPaquLeivas/arquivos/PIDESC.pdf.>Acesso em 02 nov.2011
[
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Unidas, definindo parametros minimos de conteudo para o direito a moradia

adequada®®.

O direito a moradia adequada é compreendido como consequéncia do direito
a uma adequada qualidade de vida, sendo de importdncia central para o
desenvolvimento dos demais direitos econdmicos, sociais e culturais. Reconhecendo
que o conteudo do direito a moradia adequada depende de fatores econdmicos,
sociais, culturais, climaticos, ecolégicos, entre outros, o Comité definiu alguns
aspectos minimos, que poderiam ser utilizados para uma possivel definicdo de

contetido (ponto “8” do Comentario Geral n°4%"): seguranca juridica da posse?%%%%,

disponibilidade de servicos, materiais, beneficios e infra-estrutura®®*®??®, custo

229

acessivel??%®??’  habitabilidade®®, acessibilidade®®, localizacdo®° e adequagao

cultural®®'¢?%,

220 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS (1991)The right to adequate housing (Art.11 (1)):13/12/1991.
Disponivel em:
<http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/%28Symbol%29/469f4d91a9378221¢12563ed0053547e?0Opendoc
ument

21 |bidem.

222 Segundo o Comentario Geral n° 4, a posse deve ser considerada em suas variadas formas,
incluindo a derivada de utilizagdo de residéncia alugada, assentamentos informais e ocupacao de
terra ou propriedade, devendo ser assegurada em grau suficiente a garantir prote¢gao contra despejos
forgados perturbagéo e outras ameacgas. (UNITED NATIONS..., 1991)

Segundo dados do Ministério das Cidades, a inadequagao fundlana (imoveis em terrenos néo
legalizados) é o segundo critério de inadequagédo que mais afeta os domicilios particulares
Eermanentes urbanos. BRASIL. Ministério das Cidades, 2009, p.29.

Segundo o Comentario Geral n°4, deve-se dispor de servigos essenciais para a saude, seguranga,
conforto e nutricdo, além de acesso permanente a recursos naturais e comuns, como agua potavel.
gUNITED NATIONS..., 1991)

Segundo estudo do Ministério das Cidades, em 2008 havia cerca de 10,948 milhdes de domicilios
carentes de infraestrutura, o correspondente a 22,3% dos domicilios particulares permanentes
urbanos do pais.BRASIL.Ministério das Cidades, 2009. p.29.

% Segundo o Comentario Geral n°4, os custos financeiros relacionados a moradia ndo podem
comprometer ou ameacar a realizagao de outras necessidades basicas, sendo dever dos Estados
adotar medidas que garantam a acessibilidade do pre¢o da moradia. (UNITED NATIONS ..., 1991)

Segundo estudo do Ministério das Cidades, o 6nus excessivo com aluguel (familias que
comprometem mais de 30% de sua renda com aluguel) atingia, em 2007, a 1,888 milh&do de familias.
BRASIL, Ministério das Cidades, 2009. p.50
228 Segundo o Comentario Geral n°4, a moradia deve oferecer a seu habitante protegdo contra fatores
climaticos (frio, chuva, umidade, vento), bem como de perigos estruturais e vetores de doenca.
gUNITED NATIONS ..., 1991)

Segundo o Comentarlo Geral n°4, a moradia deve ser acessivel aos cidadaos, devendo ser
priorizados, em certo grau, aqueles em situagao de vulnerabilidade, como pessoas idosas, criangas,
deficientes fisicos e mentais e portadores de doengas crémicas ou terminais, além de vitimas de
desastres naturais e moradores de areas de risco. (UNITED NATIONS..., 1991)

%0 Segundo o Comentario Geral n4, o local da moradia deve permitir o acesso a opg¢des de emprego,
transporte, e servigos publicos essenciais, como saude e educagdo. (UNITED NATIONS..., 1991)

21 Segundo o Comentario Geral n°4, deve-se assegurar que as dimensbdes culturais sejam
E)reservadas mesmo diante da modernizagao na esfera da moradia (UNITED NATIONS..., 1991)

Tal previsdo mostra-se especialmente importante da protegdo da moradia de comumdades

tradicionais, como os quilombolas.
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Merece destaque também o Comentario Geral n°7%*

, que trata da protegao
do direito a moradia diante dos casos de despejos forgados. O ponto “7” do referido
documento trata dos casos de expulsbes forgadas que ocorrem em nome do
desenvolvimento, em conflitos sobre o direito a terra, projetos de desenvolvimento e
infra-estrutura (como a construgédo de barragens), medidas associadas a renovagao
urbana e renovagdo de habitacdo, programas de embelezamento das cidades,
especulacao imobiliaria, além da realizagao de grandes eventos esportivos.

O ponto “8” estabelece que a leitura em conjunto das disposi¢cées do PIDESC
com outras disposi¢gdes relevantes obriga os Estados a abster-se de despejos
forgcados, assegurando a aplicagédo da lei a seus agentes e também contra terceiros
que os realizem, independentemente da disponibilidade de recursos. Além disso,
prevé que os individuos que sofrerem qualquer tipo de dano, deverdo receber
adequada compensacgao e, em caso de necessaria remogao, devem ser respeitados
seus direitos humanos. %

A efetivagcao do direito a moradia, integrante da categoria dos direitos sociais,
pressupde, em regra, uma acao positiva do Estado, especialmente através do
desenvolvimento da politica urbana e habitacional.?®® A atividade promocional do
Estado deve procurar reverter os efeitos de um processo de urbanizagdo marcado
pela segregacao socioespacial e pela formacao de conglomerados habitacionais
informais. Nestes, sdo necessarios investimentos destinados a garantia da qualidade
de vida dos seus moradores, constituindo planos e programas habitacionais “para os
segmentos sociais que ndo tem acesso ao mercado e vivem em condigdes precarias
de habitabilidade sem uma vida digna.”**®

No entanto, é possivel observar também o que pode ser chamado uma
dimenséo “negativa” do direito a moradia, por meio da protegdo contra despejos
forcados, comportando uma dupla efetividade, que deve ser considerada na
seguranga do direito a moradia frente a propria atuacao estatal ou de particulares.

Nesse sentido, Ingo Wolfgang Sarlet afirma que

23 UNITED NATIONS HUMAN RIGTHS. (1997) The right to adequate housing (Art.11.1): forced
evictions : . 20/05/1997. Disponivel em:
<http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/0/959f71e476284596802564c3005d8d50?0Opendocument.>
Acesso em: 02 nov.2011.
24 |bidem.
22: SAULE JUNIOR, 1999, p.92

Ibidem.
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no ambito da assim denominada dimens&o negativa ou daquilo que também
tem sido chamado de uma fungdo defensiva dos direitos fundamentais,
verifica-se que a moradia, como bem juridico fundamental, encontra-se, em
principio, protegida contra toda e qualquer sorte de ingeréncias indevidas. O
Estado, assim como os particulares, tem o dever juridico de respeitar e de
ndo afetar (salvo no caso de ingeréncias legitimas) a moradia das
pessoas.?”’

A dimensao defensiva teria, portanto, um carater de complementaridade a
dimenséao positiva, “pois de nada adiantara assegurar (positivamente) o acesso a
uma moradia digna, se esta moradia ndo estiver protegida (negativamente) contra
acdes do Estado e de terceiros™?®.

O direito a moradia, portanto, nos termos defendidos pela Organizagao das
Nacdes Unidas, nos Comentarios Gerais n° 4 e 7, elaborados pelo Comité de
Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, comporta a realizacdo do direito a cidade
sustentavel e da dignidade humana, seja pela promogéo de todos os elementos que
compdem o que se entende por “moradia adequada”, seja pela protegao contra os
despejos forgados, tema de especial importancia ao se tratar das situagées em que
o direito a moradia encontra-se em situacdo de conflto com outros direitos
considerados fundamentais, como 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, ou

mesmo nas disputas pelo direito de propriedade.

4.2. Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado na Constituigao
Federal de 1988

Especialmente a partir de meados da década de setenta, influenciadas pela

emergéncia da cultura ambientalista e dos valores ecolégicos, bem como pelas

convencdes e declaragdes internacionais®®®, diversas constituicdes**® “consagraram

#" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia e efetividade do direito & moradia na sua dimens&o negativa

(defensiva): analise critica a luz de alguns exemplos. Revista Juridica Themis, Edigdo Especial
Semana Académica do CAHS. Curitiba: CAHS, 2008.p.71

238 SARLET, 2008, p.72

239 garlet e Fensterseifer citam a Declaracao de Estolcomo das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente Urbano (1972), a Declarag¢édo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e desenvolvimento
(1992), a Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancas do Clima (1992), entre outras.
gSARLET; FENSTERSEIFER, 2011, p.90)

0 Sarlet e Fensterseifer citam as Constituigdes Portuguesa (1976) e Espanhola (1978), a Lei
Fundamental Alema (1949,reformada em 1994), as Constituicdes Colombiana (1991), Sul-Africana
(1996) e a Suiga (2000). Mais recentemente, a Constituicado Equatoriana (2008) e a Constituicdo
Boliviana (2009). (Ibidem, p.90)
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o direito a um ambiente equilibbrado ou saudavel como direito humano e
fundamental, reconhecendo e tutelando as bases naturais da vida.”**'

Nao foi diferente com a Constituicdo Federal Brasileira, de 1988, que dedicou
capitulo exclusivo a protecdo do meio ambiente, estabelecendo, no art. 225, o direito
de todos “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

geragoes”.?*?

243

Apesar de ndo expresso no rol do art. 5° da Constituicdo“*", o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado é um direito fundamental, assim reconhecido
pela doutrina com base em “uma compreensdo material do direito fundamental”.?**
Trata-se de direito de terceira dimensdo, “alicercado na ‘fraternidade’ ou na

‘solidariedade’?*°

, € que apresenta dimensdes negativas (ndo-fazer) e positivas,
além de reconhecer o principio da equidade intergeneracional246. Considerando que
se trata de um direito fundamental de terceira dimensdo, deve-se destacar sua
natureza metaindividual, difusa e coletiva.?*’

Em oposicdo a uma perspectiva de inesgotabilidade dos recursos naturais,
‘para o constituinte de 1988, a natureza € apreendida como uma realidade fragil”,
ameacada pelos seres humanos e pelo Estado®®. No texto constitucional, essa
preocupagao determinou o extenso leque de obrigagdes destinadas, especialmente,
ao Poder Publico, conforme previsdo do art. 225, §1° da Constitui¢do.

Da redagao do art. 225 §1° pode-se perceber que incumbe ao Poder Publico
uma grande diversidade de deveres, que vao desde a educagdo ambiental até a
preservagao ecologica, passando pela exigéncia de estudo prévio de impacto
ambiental para as iniciativas potencialmente causadoras de degradagdo do meio

ambiente.

21 SARLET; FENSTERSEIFER, p.90

22 BRASIL, 1988

23 Conforme ja afirmado ao se tratar do direito 8 moradia, o rol do art. 5° ndo exclui outros direitos,
conforme previsto em seu §2°. (BRASIL, 1988)

244 SANTILLI, 2005, p.58

245 CANOTILHO; LEITE, p.123

2455 ANTILLI, p.60

247 WOLKMER, Antonio Carlos. Introdugéo aos fundamentos de uma teoria geral dos “novos” direitos.
In: WOLKMER, Antonio Carlos; LEITE, José Rubens Morato.Os “novos” direitos no Brasil.Sao Paulo:
Saraiva, 2003, p.9

248 CANOTILHO; LEITE, p.129
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O paragrafo terceiro do art. 225 da Constituigdo Federal demonstra a

4% estabelecendo que “as

recepcao do principio da responsabilidade ambienta
condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangbes penais e administrativas,
independentemente da obrigagao de reparar os danos causados.”?°,

Conforme aponta José Afonso da Silva, a Constituicdo enfatiza a atuacao

preventiva,

inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestacao
(art.170, VI, EC-42/2003), mas nao descuida das medidas repressivas, ao
exigir a recuperagao do meio ambiente degradado por atividades regulares,
e especialmente ao sujeitar as condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente a sangbes penais e administrativas, sem prejuizo da obrigagéo de

reparar os danos causados.

Foram ainda recepcionados no texto constitucional outros principios
internacionalmente consagrados, como o principio da precaugao (também chamado
prudéncia ou cautela) e o principio do poluidor-pagador, que “procura indenizar os

7252 além do principio da cooperagao, ao

custos externos de deterioracdo ambiental
estabelecer a cooperacao entre os Estados e diferentes atores sociais®.

Mas o tratamento constitucional da questdo ambiental ndo se limita as
previsbes do art. 225, sendo este uma sintese do que se encontra em outros
dispositivos, de forma explicita ou transversal. Deve-se levar em conta que a
garantia ao meio ambiente ecologicamente equilibrado encontra-se umbilicalmente
ligada a outros direitos fundamentais, como o direito a vida, a saude, a dignidade da
pessoa humana e a funcgdo ecoldgica da propriedade®* - art. 186, Il da Constituicdo
— em uma perspectiva de que “as politicas publicas ambientais devem ser
transversais”>>°.

Destaca-se, ainda, que a defesa do meio ambiente encontra-se entre os

“principios gerais da atividade econdémica”, previstos no art. 170, VI da Constituicdo

249 SANTILLI, p.63

20 BRASIL, 1988.

%1 5ILVA, 2007, p.848

22 SANTILLI, p.63

23 |bidem, p.63-64

24 CANOTILHO; LEITE, p.124
25 |bidem, p.67
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Feral, estabelecendo que a protegcdo do ambiente sera efetivada “inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de
seus processos de elaboracéo e presta(;élo”.256

A perspectiva intergeneracional adotada pelo texto constitucional de 1988
conecta-se a nogao de sustentabilidade do uso dos recursos ambientais. O capitulo
destinado ao meio ambiente foi inspirado pelo conceito de desenvolvimento
sustentavel, como “aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as geragbes futuras atenderem as suas
necessidades™®’, consolidado no relatério intitulado “Nosso Futuro Comum”
(Relatério Brundtland), da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento das

7258.

Nacdes Unidas, publicado em 198 O relatério destaca, ainda, “os trés

componentes fundamentais desse novo modelo de desenvolvimento sustentavel:

»259

protecdo ambiental, crescimento econdmico e equidade social’™, ou seja, a

sustentabilidade imbrica-se ndo s6é na dimensado ambiental, devendo ser, também,
“socialmente sustentavel e economicamente viavel”?°.

Conforme exposto por Sarlet e Fensterseifer, os trés pilares que dao suporte
a nogcdo de  desenvolvimento  sustentavel encontram-se previstos
constitucionalmente: o social, consubstanciado no objetivo constitucional de
erradicar a pobreza, reduzindo as desigualdades sociais (CF/88, art.3°); o
econbmico, consoante previsdo do art. 170, VI, de uma ordem econdmica
sustentavel; o ambiental, referente ao dever de tutela do Estado e de toda a
coletividade na protegdo ambiental.?®’

Nesse sentido, Sarlet e Fensterseifer afirmam que o enfrentamento dos
problemas ambientais pressupde “a corre¢cdo do quadro alarmante de desigualdade
social e da falta de acesso de parte expressiva da populagdo aos seus direitos
sociais basicos, o que, importa referir, também é causa agravante da degradacéo
ambiental”.?%

Por fim, quanto a necessaria relacdo entre a protecdo ambiental e a

complexidade social, destacam-se as palavras de Marés que, ao tratar da formagao

20 BRASIL, 1988.

27 SANTILLI, p.67

28 |bidem, p.30

29 |bidem, p.31 e 58

%0 |pidem, p.31

%1 SARLET; FENSTERSEIFER, p.43
%2 |bidem, p.93
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do Instituto Socioambiental, afirma que se observava a necessidade de ampliagao
da idéia de protegcdo ambiental, “retirando dela seu aspecto negativista, anti-

humano, para dar-lhe um sentido de direito coletivo dos povos”?®®

, contrapondo-se,
assim, a eventuais interpretacdes conservadoras ou preservacionista3264.

Nessa perspectiva, considerando-se que “o acesso aos bens ambientais,
naturais e culturais deve ser equitativo e baseado nos principios da inclusdo e da
justica social’®®®, sera analisada, a seguir, a questdo da vulnerabilidade
socioambiental, destacando a necessaria relacdao entre as dimensdes ambientais e

sociais, especificamente no que toca ao debate da questao urbana.

4.3. Vulnerabilidade social e a perspectiva da justica ambiental

Apesar da aparente universalidade dos riscos ambientais, que se encontram,
em grande parte, acima das divisbes de classe da sociedade, sabe-se que, para
determinados tipos de risco a concentragdo de sua incidéncia esta intimamente
ligada a vulnerabilidade social de certos grupos. Ulrich Beck, citado por Sarlet e
Fensterseifer, afirma que, ndo obstante exista uma “dimensdo democratica” da
degradagao e poluicdo ambientais, que a populagdo de forma homogénea (como a
poluicdo do ar ou o0 aquecimento global), superando, assim, a concepgao de classes
sociais, o que se observa, em realidade, € que, enquanto as classes mais
privilegiadas conseguem evitar ou minimizar sua exposicdo a determinados riscos,
estes sao suportados pelas populagbes mais carentes, obrigadas a viver nas zonas
residenciais mais acessiveis, as quais costumam ser mais afetadas pela poluico.?®

Conforme ja demonstrado no primeiro capitulo, o modelo de desenvolvimento
das cidades brasileiras ndo escapou a essa logica, determinando, as populagbes de
baixa renda, a ocupagao das areas mais degradas do ambiente, préximas a lixdes,
recursos hidricos contaminados e poluicdo industrial, assim como areas de protecao
e risco ambiental. Essas populacdes possuem, portanto, seus direitos violados tanto

na perspectiva de seus direitos sociais, quanto em relagdo ao direito previsto no art.

%3 MARES, Carlos Frederico. Introdugao ao Instituto Socioambiental. In: LIMA. A. (Org.). O direito
para o Brasil socioambiental. Porto Alegre: Fabris/ISA, 2002. p.25

%64 SANTILLI, p.40

25 |bidem, p.62

%6 BECK, Ulrich. La sociedade del riesgo. Citado por SARLET; FENSTERSEIFER, p.122
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225 da CF, ou seja, viver em um meio ambiente ecologicamente equilibrado®®’,

sendo que “a falta de acesso equanime aos recursos ambientais compromete

inevitavelmente o respeito pela vida e dignidade da populacgdo carente.” 2%

Tomando-se a perspectiva do necessario entrelagamento entre as dimensodes
social e ambiental, deve-se atentar para a questdo da vulnerabilidade
socioambiental®®®, especialmente em um contexto de aprofundada desigualdade

social, como € o caso brasileiro, pois

com efeito, os sistemas politico e econdmico, fonte dos maiores riscos, sdo
0s responsaveis pela alocacdo e distribuicdo (desigual) dos recursos na
sociedade. A vulnerabilidade comporta a sujeicdo e a suscetibilidade de
pessoas de forma gradativa (maior ou menor) a exposigdo dos riscos.
Reflete a estrutura socioecondmica, denuncia as disparidades sociais e
culturais e a ineficacia dos sistemas politico e juridico. A distribuicdo
espacial da pobreza e a privagdo social formam o cenario propicio a
verificagdo da injustica no espago e ao mapeamento dos grupos
vulneraveis aos riscos urbanos.

Assim sendo, considerando-se as relagbes entre populacdo e

desenvolvimento, a nogdo de vulnerabilidade®"®*"

, ao manifestar as caréncias
experimentadas por determinados grupos, pode ser vista como o aspecto que traduz
as consequéncias negativas de um “modelo de desenvolvimento baseado na

liberalizacdo da economia.?”® Verifica-se que

%7 SARLET; FENSTERSEIFER, p.122-123

%% |hidem, p.123

29 Acselrad afirma que os adeptos do que pode ser chamada “modernizagdo ecoldgica” —
“ambientalistas conservadores ou empresarios ambientalizados” — ndo consideram a possibilidade de
haver relagéo relevante entre a degradagcdo do ambiente e injusti¢ca social, assim como nao
demonstram aceitar gue a “critica ecoldgica resulte em mudanga na distribuicdo do poder sobre os
recursos ambientais™*®® ACSELRAD, Henri. Justica ambiental e construgdo social do risco. Revista de
Desenvolvimento e Meio Ambiente, n°5, jan/jun 2002, Curitiba:UFPR, 2002. Disponivel em:
<http://www.abep.nepo.unicamp.br/docs/anais/pdf/2002/GT_MA_ST5_ Acselrad_texto.pdf > Acesso
em: 02 nov.2011

210 KASSMAYER, p.80

o Marley Deschamps esclarece que: “vulnerabilidade implica risco, fragilidade ou dano. Trés
situacdes sdo necessarias para que se produza um dano: um evento potencialmente adverso, ou
seja, um risco; incapacidade de responder positivamente diante de tal contingéncia; e impossibilidade
[no sentido de estar inapto] de adaptar-se ao novo cenario gerado pela materializagéo do risco.”
DESCHAMPS, Marley. Vulnerabilidade socioambiental na RMC.In: Cadernos Metrépole n° 19, 10
sem. 2008, p.194

22 pinda sobre a nogao de vulnerabilidade, destaca-se que “o elemento norteador da vulnerabilidade
social é a pobreza, pois de encontra fortemente correlacionado com todos os demais fatores que
indicam pobreza: baixa escolaridade; precariedade nos servigos publicos; e algumas caracteristicas
demograficas, como a composigao familiar, no que se refere ao seu tamanho”. Ibidem, p.212
*DESCHAMPS, Marley Vanice. Vulnerabilidade socioambiental na Regido Metropolitana de Curitiba.
192f. Tese (Doutorado em Meio Ambiente e Desenvolvimento) — Universidade Federal do Parana.
Curitiba, 2004. p.19
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ha uma estreita ligagdo entre a localizagdo espacial dos grupos que
apresentam desvantagens sociais e aquelas areas onde ha o risco de
ocorrer algum evento adverso, ou seja, populagdes socialmente vulneraveis

se localizam em areas ambientalmente vulneraveis.

Note-se ainda que ha certa estigmatizagdo dessas coletividades, que acabam

por ser tomadas como “responsaveis por suas mazelas e pelas da humanidade”"

e276

Dessa perspectiva de diferentes niveis de vulnerabilidade e desigual
distribuicdo social e espacial dos ricos e impactos ambientais negativos emergiu o
conceito de “justica ambiental”, inicialmente ligado a nogéo de “racismo ambiental”.

Nascido nos Estados Unidos dos anos oitenta, o movimento de justiga
ambiental constituiu-se “a partir de uma articulagao criativa entre as lutas de carater
social, territorial, ambiental e de direitos civis”, na esteira de pautas que vinham
sendo construidas desde o final dos anos sessenta, relacionadas a “indevida
disposicdo de lixo toxico e perigoso”277. Nos anos setenta, estudos verificaram a
ocorréncia de uma “distribuicdo desigual da poluicdo”, que se encontrava
concentrada nas areas residenciais de populacao predominantemente negram.

O movimento pela justica ambiental elevou a pauta “a condi¢ao de questao

central na luta pelos direitos civis”?"®

, induzindo a incorporacdo da dimensao da
desigualdade também no movimento ambientalista tradicional. No final dos anos
oitenta intensificaram-se os estudos envolvendo as relagdes entre problemas
ambientais e desigualdade social, propondo-se a participagdo das proprias
populagdes que se encontravam em situagbes de desvantagem ambiental na
elaboragao de politicas ambientais.?®

Posteriormente essa pauta foi ampliada para além da questdo racial. No
Brasil, a perspectiva da justica ambiental ganhou forga nos ultimos anos, sendo que

em 2002 consolidou-se a Rede Brasileira de Justica Ambiental. Em sua carta de

274 DESCHAMPS, 2008, p.212

> RODRIGUES, Arlete Moysés. Problemtatica Ambiental = Agenda Politica — Espago Territério e
Classes sociais. Disponivel em: <http://www.forumreformaurbana.org.br/index.php/artigos-de-
interesse/68-urbanismo/130-problematica-ambiental--agenda-politica-espaco-territorio-classes-
sociais-.html> Acesso em 12 set. 2011

% A autora complementa esse raciocinio afirmando que: “atribui-se a pobreza aos pobres, a falta de
empregos a falta de iniciativa da for¢a de trabalho, a dilapidagdo do meio ambiente aos paises pobres
€ aos pobres, no geral. Ibidem.

21T ACSELRAD, p.52

"8 |bidem, p.52-53

29 |bidem, p.53

20 |bidem, p.53
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principios, aponta a injustica ambiental como caracteristica do modelo dominante de

desenvolvimento no Brasil, conceituando-a como

0 mecanismo pelo qual sociedades desiguais, do ponto de vista econdmico
e social, destinam a maior carga dos danos ambientais do desenvolvimento
as populacdes de baixa renda, aos grupos raciais discriminados, aos povos
étnicos tradicionais, aos bairros operarios, as populagdes marginalizadas e
vulneraveis.”®'

O manifesto considera que entre as populagdes vulneraveis encontram-se os

grupos sociais de menor renda®?

que, em geral, sdo prejudicados no que toca “ao
acesso ao ar puro, a agua potavel, ao saneamento basico e a seguranga fundiaria”,
situacdo que decorre de uma dindmica de exclusao territorial e social, “que nas
cidades leva a periferizagdo de grande massa de trabalhadores e, no campo, por
falta de expectativa em obter melhores condigdes de vida, leva ao éxodo para os
grandes centros urbanos.”??

Para Acselrad, a nocédo de justica ambiental opbde-se a visdo do meio
ambiente “uno, homogéneo e quantitativamente limitado”, prevalente no discurso
tradicional, adotando uma perspectiva de denuncia da “distribuicdo desigual das
partes de um meio ambiente de diferentes qualidades e injustamente dividido”?®.

Verifica-se, conforme demonstrado no capitulo anterior, que a protecdo de
pessoas em situagcado de vulnerabilidade, incluindo as pessoas e grupos em situagao
de pobreza e risco ambiental € um dos principios do direito a cidade. Partindo-se da
perspectiva de que a desigual distribuicdo dos riscos e das situagbes de
vulnerabilidade deriva das injusticas que permeiam o espag¢o urbano, cabe a
reflexao das possibilidades de, através da promocgao do direito a cidade, promover-

se a justica ambiental.

1 REDE BRASILEIRA DE JUSTICA AMBIENTAL. Manifesto de Langamento da Rede Brasileira de
Justica Ambiental, 2002, Disponivel em:
http://www.justicaambiental.org.br/_justicaambiental/pagina.php?id=229

%2 Cabe ressaltar que a vulnerabilidade a riscos ambientais ndo se encontra relacionada apenas
questao das classes sociais. No entanto, considerando-se que o objeto deste trabalho é a questao da
moradia, diretamente relacionada a pobreza, optou-se pelo enfoque social, no que toca a distribui¢cao
de renda. Nesse aspecto, cabe destacar a observacéo de Karin Kdssmayer: “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 situagao de exposi¢ao aos impactos. Este € um alerta, ja que nao se pretende afirmar que a
vulnerabilidade é determinada pela classe social, mas sim por ela influenciada. KASSMAYER, p.75
*%> REDE BRASILEIRA DE JUSTICA AMBIENTAL, 2002.

24 ACSELRAD, p.54
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Analisadas, em linhas gerais, as nogdes de vulnerabilidade socioambiental e
justica ambiental, passa-se a analise da problematica envolvendo o direito a moradia
e a protecdo ambiental que, conforme ja demonstrado, encontram-se ora em

situagao de complementaridade, ora em situagao de oposicao.
4.4. Moradia e Meio ambiente: direitos em conflito?

Conforme demonstrado na primeira parte deste trabalho, o modelo de
desenvolvimento urbano durante o século XX foi responsavel por significativos
danos sociais e ambientais. Dentre os problemas socioambientais existentes nas
cidades, destacam-se as diversas formas de poluicdo decorrentes da produgao
industrial e do sistema de transporte baseado em automoveis individuais, além da
insuficiéncia de servigos publicos, distribuigdo desigual de equipamentos urbanos,
poucas areas verdes e “padrdes inadequados de uso do solo e baixa qualidade
técnica das construcdes”?°.

Observa-se uma correlacdo entre a localizagdo da rede hidrica e as
ocupacgdes informais. As areas ambientalmente frageis que, protegidas por

legislacdo especial que limita®® 267y

(ou mesmo impede em tese, a intervencao
humana, sdo as que restam para a moradia da populacdo de baixa renda. Esses
moradores, que vivem na constante luta por seu direito de permanéncia ou a espera
de politicas publicas adequadas de reassentamento, ndo raro “sdo vistos como
inimigos da qualidade de vida e do meio ambiente™?®.

Erminia Maricato coloca o problema das ocupacgdes irregulares em areas de
interesse ambiental em numeros: somente na bacia do Guarapiranga, manancial de
agua que serve 1/3 da populagdo do municipio de Sdo Paulo, vivem mais de

600.000 pessoas. Na bacia de outro manancial, a represa Billings?®°, moram mais de

285 FERNANDES, 2002b, p.354

*%¢ Nesse aspecto, destaca-se a Lei n° 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagéao. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9985.htm> Acesso em 20
nov. 2011.

%7 Destaca-se a previsdo das Areas de Preservagdo Permanente, nos termos estabelecidos pelo
Cadigo Florestal, Lei n° 4.771/1965. Disponivel em: <
http://www.google.com.br/search?q=C%C3%B3digo+Florestal&rls=com.microsoft:pt-br:|E-
SearchBox&ie=UTF-8&oe=UTF-8&sourceid=ie7&rlz=117MOOQOI_pt-
BRBR422&redir_esc=&ei=SYrNTpqVD-btOgHx-lko> Acesso em: 20 nov.2011.

288 MARICATO, 2009, p.163.

289 A titulo de exemplo, cita-se a execugdo do “Programa Mananciais”, efetuado no entorno da
Represa Billings, em 2010. Com o objetivo anunciado de melhorar a qualidade de vida da populagéo
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750.000 pessoas. O problema se repete ainda em outras areas do municipio, € em
todo o Brasil. A autora afirma que “em capitais mais pobres, onde o problema do
saneamento € mais critico, como Belém, Maceid, Recife, Sao Luis, os problemas
sdo proporcionalmente maiores.” 2%

Até mesmo na “mitificada Curitiba”, verifica-se a ocorréncia de um anel de
ocupacoes irregulares que cerca praticamente toda a cidade, comprometendo a

qualidade dos mananciais.?’

De acordo com diagndstico referente ao Plano
Municipal de Regularizacdo Fundiaria em Areas de Preservacdo Permanente, de
Curitiba, foram identificadas 397 areas de ocupagao irregular localizadas em seis
sub-bacias hidrograficas, das quais 42 encontravam-se, em 2007, em areas
abrangidas por Area de Protegcdo Ambiental e 251 encontravam-se localizadas total
ou parcialmente em Areas de Preservagdo Permanente.?%?

Tém-se observado um acirramento do conflito entre valores ambientais e
sociais (nos quais de inclui o direito a moradia), sobretudo nos programas de
regularizacdo fundiaria de favelas e loteamentos clandestinos®® e, “como
consequéncia desse impasse, novas praticas de ilegalidade e novos processos de
degradacdo ambiental tem acontecido diariamente nas cidades brasileiras, alguns

deles sendo diretamente provocados pelo Poder Publico”. 2%

da area, com estratégias de urbanizagao, incluindo sistemas de agua, esgoto e coleta de lixo e que
envolvia, em casos inevitaveis, remogdes, o projeto caracterizou-se pela extensiva violagao de
direitos dos moradores. As remogdes, ao contrario da previsao inicial, nao garantiam aos moradores
que deveriam ser removidos uma alternativa digna de moradia. Foram oferecidas “indeniza¢cées” no
valor de R$8.000,00, conhecidas pelos moradores como “cheque-despejo”. Mesmo moradores que
nao aceitaram a “indenizagao” proposta tiveram suas casas demolidas. Evidentemente, o valor ndo é
suficiente para garantir qualquer qualidade de vida as pessoas que, possivelmente, voltardo a ocupar
outras areas de mananciais, apenas perpetuando o problema. ROLNIK, Raquel. “Programa
Mananciais” despeja milhares de familias em S&o Paulo sem respeitar seus direitos basicos.
Disponivel em: < http://raquelrolnik.wordpress.com/2010/03/29/programa-mananciais-despeja-
milhares-de-familias-sem-respeitar-seus-direitos-basicos/>. Acesso em 05 nov.2011
2% MARICATO, Erminia. Conhecer para resolver a cidade ilegal. p.4
2" |bidem, p.2
292 CURITIBA. COHAB. IPPUC. Plano Municipal de Regularizag&o Fundiaria em Area de Preservagdo
Permanente. Anexo 1. Disponivel em: <
http://www.concidades.pr.gov.br/arquivos/File/DOC_IPPUC_Habitacao_Regul_Fund_APP_Anexo_|_
Sintese_do_Diagnostico.pdf > Acesso em: 02 nov. 2011
293 Segundo Maricato, “o que define a favela é a completa ilegalidade da relagdo do morador com a
terra.Trata-se de areas invadidas. O que a difere dos loteamentos ilegais é o contrato de compra e
venda que garante algum direito ao morador do loteamento, também chamado
popularmente de loteamento clandestino. A ilegalidade, no loteamento clandestino, pode derivar de
diferentes fatores,como a violagdo nas normas urbanisticas ou ilegalidade na documentacgéo da
Egt;opriedade.” MARICATO, Conhecer para resolver a cidade ilegal., p.2.

FERNANDES, 2002b, p. 360
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Pode-se considerar, no entanto, que o “conflito” entre a preservacao
ambiental e a moradia decorre, em grande parte, da falta de integragdo entre o
Direito Ambiental e o Direito Urbanistico. Além da preocupacao voltada a poluicdo
industrial, a integracdo entre a “agenda verde” (do meio ambiente) e a “agenda
marrom” (das cidades) engloba, atualmente, “a questao crucial da crise crescente de
moradia que afeta grande parcela da populagéo brasileira.”?% Segundo Edésio

Fernandes, o impasse verificado entre a legislagdo ambiental e o direito a moradia

em alguma medida tem decorrido de uma leitura excessivamente formalista
da legislacdo ambiental que, ao ndo fazer a necessaria integragado entre os
diversos principios constitucionais e direitos sociais em vigor, parece
expressar e mesmo absolutizar uma visdo naturalista de um meio ambiente
que se da em um espago abstrato e livre de conflitos, sobretudo dos
conflitos de direitos de propriedade.?*®

Tais conflitos talvez possam ser minimizados com a compreenséao “holistica e
processual do meio ambiente”, como espaco de “interacido entre elementos naturais
artificiais e culturais”, permitindo, assim, o “desenvolvimento equilibrado da vida
humana”®’. O equilibrio ambiental®®, portanto, deve ser compreendido em seu
carater politico e historico, sem deixar de considerar a questdo da moradia.?*°

Mendonga salienta a necessidade de abordagem dos problemas
socioambientais urbanos em uma perspectiva “interativa, holistica e conjuntiva”,
rompendo-se com as perspectivas unidisciplinares ou parciais da cidade.®® A
abordagem a partr de uma perspectiva socioambiental explicita uma
complementaridade entre as esferas social e ambiental, pois “quando as questbes

»301

ambientais afloram torna-se muito dificil excluir suas repercussbdes sociais™" ', pois

2% FERNANDES, 2002b, p.358

2% |bidem, p.360

27 |bidem, p. 361

BMostra-se oportuno destacar as consideragdes de Karin Kdssmayer acerca da escolha, pelo

legislador constitucional, da expressao “meio ambiente ecologicamente equilibrado”, pois “o meio

ambiente, [...] é, por si s6, desequilibrado, ndo homogéneo e passivel de eventuais e abruptas

alteracgdes. 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

E)ggocessos ecoldgicos sem intervengdes humanas destrutivas. KASSMAYER, 2009, p.95
FERNANDES, 2002b, p. 361

300 MENDONCA,Francisco. S.A.U — Sistema Socioambiental Urbano: Uma abordagem dos problemas

socioambientais da cidade. In. MENDONCA, Francisco. (Org.) Impactos Socioambientais

Urbanos.ed.autual. Curitiba: Editora UFPR, 2004.p.196

*|bidem, p.188



68

a cidade [...] ndo é somente uma construgdo humana; ela é esta construgéo
somada a um todo um suporte que a precedeu — Natureza — mais as
atividades humanas. Da interagdo entre essas dimensdes da realidade
produzem-se ambientes apraziveis e com otimas condicbes para o
desenvolvimento da vida do homem, porém, em grande parte, ambientes
desagradaveis, degradados e altamente problematicos sao também
produzidos. Uma quantidade de seres humanos vivem nesses ultimos e é
preciso buscar condigées para melhora-los.”>02¢%%

Sarlet e Fensterseifer pontuam que “em regra, a miséria e a pobreza
caminham juntas com a degradagcao e a poluicdo ambiental, expondo a vida das
populacdes de baixa renda e violando, por duas vias distintas, a sua dignidade™®.
Ou seja, nédo so essas populacgdes ja sdo afetadas com a falta de acesso a direitos
sociais basicos, como saude, saneamento, educacido e moradia, como sao privadas
da vida em um meio ambiente sadio. Assim sendo, mostra-se premente a
necessidade uma tutela integrada dos direitos sociais e ambientais, agrupados sob o

»305

rotulo de “direitos fundamentais socioambientais™ ", afinal

a protecdo ambiental, portanto, esta diretamente relacionada a garantia dos
direitos sociais, ja que o gozo desses Ultimos é dependente de condi¢des
ambientais favoraveis, como, por exemplo, o acesso a éagua potavel
(através do saneamento basico), [...] @ moradia em area que ndo apresente
poluicdo atmosférica, hidrica ou contaminagéo do solo (como, por exemplo,
na cercania de areas industriais) ou mesmo riscos de desabamento (como
ocorre no topo de morros desmatados e margens de rios assoreados).”306

E certo que a realizacdo do direito & moradia adequada pressupde um minimo
de condigbes ambientais que garantam o gozo de adequada qualidade de vida.
Nesse sentido, Sarlet e Fensterseifer apresentam o saneamento basico como
exemplo para a caracterizacdo do minimo existencial socioambiental, pois este se
encontra relagdo tanto com o combate a pobreza, como a degradacdo ambiental.
Direito fundamental do individuo e da coletividade, o saneamento basico, além de
servico publico essencial, “acaba atuando como uma espécie de ponte normativa

entre o minimo existencial social e a protegdo ambiental.”"’

%02 MENDONGCA, p.185-186

%% Medonca afirma ainda que "torna-se muito dificil defender a natureza em seu estado natural na
cidade, assim como também acreditar que um determinado contexto urbano apresentara boas
condicdes de vida destituido de elementos naturais na sua formagao.”* Ibidem, p.189

** SARLET; FENSTERSEIFER, p. 95

%% pidem, p. 95

%% |pidem, p. 97

7 |bidem, p. 117
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Conceitos como “cidades saudaveis” e “cidades sustentaveis”, propdem
objetivos de “restabelecimento de condigbes de vida para os seres humanos nos
contextos urbanos™®. O desafio de compatibilizacdo da moradia e da preservagdo
ambiental encontra-se na proposta de uma nocdo de categoria de fungéo

»309

socioambiental™"”, afinal,

a urbanizacdo deixou suas marcas no pais quando se observa a
vulnerabilidade diante dos riscos urbanos. A urbanizagao excludente conduz
a populagdo 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.*"

A ocupacdo das areas de preservacdo certamente possui consequéncias
negativas para todos, a coletividade, pela degradagdo do ambiente, mas,
principalmente, as comunidades diretamente envolvidas. Vivendo em situagdo de
ilegalidade, com infra-estrutura precaria, por vezes obtida apenas pela ampla
mobilizacdo da comunidade ou obtencdo de favores eleitorais, constantemente
ameacadas pela falta de seguranca juridica."’

Trata-se, entretanto, de embate entre direitos fundamentais, em que um né&o
pode ser sumariamente excluido para que possa subsistir o outro. Importa destacar,
também, que se trata de coletividades que tiveram seus direitos sistematicamente
violados. Inicialmente, por nao terem tido acesso a politicas de habitagao
preventivas que lhes permitissem construir suas vidas na “cidade formal”. Que vivem
durante anos ou décadas em situagéo de ilegalidade, sujeitas aos riscos ambientais,
a caréncia de infra-estrutura, a inseguranca juridica da posse. Por falta de opcéao,
vivem em areas que, em si, ja representam situagcdes de risco (enchentes,

desabamentos) que s&o intensificados, em razdo da autoconstrugdo de casas e

%% MENDONCA, p.196

%9 ALVES; GORSDORF, p.257

%19 KASSMAYER, p.145

1" Nesse ponto indica-se o documentario “Sabara — A Construgao do Viver”. Trata-se de extensa
area de ocupacéo irregular, consolidada no Bairro Cidade Industrial de Curitiba. Inicialmente, o bairro,
como o préprio nome permite perceber, era destinado a instalagdo de um parque industrial, contendo
areas de preservagao no entorno de cursos d’agua. No entanto, desde a década de 1980 sofreu
intensiva ocupagao da populagao de baixa renda. No documentario, moradores que participaram do
processo de ocupagao e outros que chegaram nos anos seguintes narram as dificuldades por que
passaram a fim de obter condigdes minimas de infra-estrutura, citando, também, os constantes
interesses eleitorais sobre a area.
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caréncia de servicos basicos de infra-estrutura. Como solucionar, entdo, tais
impasses?

Importa destacar alguns aspectos da teoria de Robert Alexy, que afirma que a
distingao entre regras e principios desempenha papel essencial no contexto dos

direitos fundamentais. Para o autor:

0 ponto decisivo na distingao entre regras e principios é que principios sao
normas que ordenam que algo deve ser realizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sao, por
conseguinte, mandamentos de otimizagdo, que sao caracterizados por
poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida
devida de sua satisfagao ndo depende somente das possibilidades faticas,
mas também das possibilidades juridicas.®'?

Regras, por outro lado, contém determinagbes, ou seja, “sdo normas que
sempre sao satisfeitas ou néo satisfeitas”. Assim, os casos de conflitos entre regras
resolvem-se apenas com a inclusdo de uma clausula de excegdo que elimine o
conflito ou com a declaracéo de invalidade de uma delas, que devera ser “extirpada”
do ordenamento juridico. O conceito de validade ndo é graduavel: ou a regra é
valida, ou nao &.%"

Nas colisdes entre principios, a possibilidade de solugao é diversa: “um dos

principios tera que ceder™'

, 0 que nao quer dizer que sera invalido, ou que |he sera
inserida uma clausula de excec¢do, mas sim que “um dos principios tem precedéncia
em face do outro sob determinadas condicbes”. 315Alexy afirma, portanto, que
enquanto os conflitos entre regras ocorrem na dimensao da validade, os conflitos
entre principios ocorrem da dimensdo do peso.®'6317e318

Deve-se, pensar, portanto, em uma proposta de integragcdo, que cause o
minimo prejuizo a um e a outro direito fundamental, sempre levando em
consideragao o respeito as coletividades diretamente envolvidas, bem como em

politicas que garantam a adequada qualidade de vida dessas populagdes, seja por

312 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo:

Malheiros, 2008, p.89-90.

3 |bidem, p.92-93.

> Ibidem, p.93

% Ibidem.

% |bidem, p.94

317 Alexy afirma, portanto, que o sopesamento entre principios tem o condao de definir qual dos

interesses “que abstratamente estdo no mesmo nivel — tem maior peso no caso concreto”. Ibidem,
.95

8 E certo que criticas podem ser feitas as teorizagdes de Robert Alexy. No entanto, considerando-se

que o tema néo é objeto central deste trabalho, estas ndo serdo aprofundadas.
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meio da urbanizacdo e regularizacdo das areas, seja por meio de politicas
adequadas de reassentamento, que garantam o respeito a sua dignidade. Afinal, em
suma, protege-se o direito a vida.

O direito a vida, afirma Fernandes, que representa o elemento central do
Direito Ambiental, € também elemento necessario a nogao de Direito Urbanistico,
em virtude de sua estreita ligagcdo com o direito a moradia, visto que “elemento
essencial do direito a vida é o direito de todos morarem em algum lugar adequado,
em condi¢des dignas e com qualidade de vida”.2"® Além disso, ambos apresentam

como fundamento o principio da fungdo social da propriedade®?°

, a qual também
devera exercer sua fungdo ambiental.

No mesmo sentido posiciona-se José Afonso da Silva, que afirma que “as
normas constitucionais assumiram a consciéncia de que o direito a vida, como matriz
de todos os demais direitos fundamentais do homem, € o que ha de orientar todas
as formas de atuagcdo no campo da tutela do meio ambiente.” Como valor
preponderante, o direito a vida deve sobrepor-se a valores como desenvolvimento,
protecao do direito de propriedade e iniciativa privada, ndo obstante esses também
possuam garantia constitucional. Segundo o autor, é o direito fundamental a vida
“‘que esta em jogo quando se discute a tutela da qualidade do meio ambiente, que é
instrumental no sentido de que, através dessa tutela, o que se protege € um valor
maior: a qualidade de vida humana.”*'

Mostra-se oportuno destacar duas decisdes judiciais acerca de conflitos
envolvendo o direito a moradia e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (protecdo ambiental). Na primeira delas, foi garantida a seguranca da
posse a familias que possuiam casas em Area de Preservacdo Permanente, nos

termos da ementa abaixo transcrita:

PROCESSO CIVIL. INTERDITO PROIBITORIO. MEDIDA LIMINAR.
Estando em conflito o direito a preservagao ambiental e o direito a moradia
dos ocupantes da area, é acertada a decisdo que, num primeiro momento, o
do exame da medida liminar, protegeu o direito & posse de quem tem
habitagao no local. Agravo regimental desprovido.

19 FERNANDES, 2002b, p.358
320 |idem, p. 360
321 SILVA, p. 849
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(AgRg na MEDIDA CAUTELAR N° 12.594 — RJ - 2007/0054808-9. Relator
Ministro Ari Pargendler. Julgamento em 07/05/2007)%*

A segunda decisao refere-se a determinacdo de reassentamento de familias.
Salienta que “ndo ha incompatibilidade entre o direito a moradia e o direito ao meio
ambiente sustentavel”, sendo que, na impossibilidade de manutencdo das familias na

area, deve ser efetivado o seu direito a moradia em local adequado.

EMENTA: ACAO CIVIL PUBLICA - MINISTERIO PUBLICO - DEFESA DO
MEIO AMBIENTE - LEGITIMIDADE - POSSIBILIDADE JURIDICA DO
PEDIDO - CF/88, ESTATUTO DA CIDADE E MEDIDA PROVISORIA
2.220/2001 - OCUPACAO DE FAIXA DE DOMINIO DE RODOVIA -
DIREITO A MORADIA — PRESERVAGCAO AMBIENTAL - MUNICIPIO -
DEVER DE FISCALIZAR - OMISSAO - RESPONSABILIDADE. O Ministério
Publico esta legitimado para propor a agao civil publica que visa a
recuperacao de area degradada pela ocupacéo irregular e construgcéo de
moradias desordenadamente, pela auséncia de reparagdo e manutencéo
dos interceptores de sistema de esgotamento sanitario e degradagao de
sistema de drenagem pluvial. O pedido esta amparado nos arts. 182,183 e
225 da CR/88, assim como no Estatuto da Cidade a na Medida Proviséria
2.220/2001, mas principalmente na referida Medida Proviséria, porque a
ocupacao de terras publicas por mais de cinco anos de area nao superior a
250 m?, confere a todo aquele ou aquela, desde que nao possua outro
imoével urbano ou rural, o direito a concessado de uso especial para fins de
moradia. Nao ha incompatibilidade entre o direito a moradia e o direito
ao meio ambiente sustentavel. Diante da impossibilidade de realizar-se
o direito a moradia no local, em se tratando de faixa de dominio de
rodovia estadual, com um gasoduto em seu subsolo e interceptadores
de sistema de esgotamento sanitario, ele deve ser privilegiado e
concedido as familias em outro lugar adequado. [...] A omissao ao dever
de fiscalizar do Municipio, que culminou na ocupacgéo da faixa de dominio
da rodovia, implica a sua responsabilidade pela retirada e reassentamento
das familias. (TJMG. Processo n°.1.0024.04.290502-6/001(1). Relator:
Desembargador Darcio Lopardi Mendes. Publicado em 17/05/2007)°*

Conclui-se, portanto, que nos casos de conflito (ou aparente conflito), protege-
se a dignidade humana que, perante o caso concreto, preenche-se por conteudos

322 A decisao refere-se a tentativa, perpetrada pelo Estado do Rio de Janeiro, de remover moradores

de ocupacao irregular, sob a alegagcédo de que se localizava em area de preservagdao permanente, o
que afetaria, de forma irreversivel, o ecossistema. Reconheceu-se que a possivel lesdo ao patriménio
natural poderia ser agravada devido a auséncia de recursos basicos minimos. Segundo a pretensao
do Estado do Rio de Janeiro (agravante), em estando envolvidos direitos de toda a coletividade,
inclusive a futura (preservagdo ambiental) e o direito a moradia dos ocupantes da area, deveria, em
tese, prevalecer o primeiro. No entanto, o Superior Tribunal de Justica negou provimento ao agravo
regimental, mantendo-se a liminar que garantia a seguranga da posse dos ocupantes da
area.DISTRITO FEDERAL. Superior Tribunal de Justica. AgRg na MEDIDA CAUTELAR N° 12.594 —
RJ - 2007/0054808-9. Relator Ministro Ari Pargendler. Julgamento em 07/05/2007.

3 MINAS GERAIS. Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Processo n°.1.0024.04.290502-
6/001(1). Relator: Desembargador Darcio Lopardi Mendes. Publicado em 17/05/2007
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que envolvem o direito de todos a adequada qualidade de vida nas cidades,
incluindo a moradia e a justica ambiental. Mais que decidir pela prevaléncia do
direito a moradia ou do direito ao meio ambiente em determinada situacdo de
conflito, trata-se de buscar compatibiliza-los. O direito a moradia adequada e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, portanto, inserem-se em um
contexto mais amplo de garantia da cidade sustentavel. Cidade sustentavel social e
ambientalmente, que cumpra suas fun¢des sociais, garantindo a toda a coletividade
0 acesso equitativo a seus beneficios, o acesso equitativo a cidade como bem

coletivo, o direito a vida no espago urbano.
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4. CONCLUSAO

O primeiro capitulo permitiu observar como as estratégias que orientaram a
urbanizacao brasileira no século XX foram um fator determinante a intensiva
ocupacédo de areas ambientalmente frageis que se observa, atualmente, nas cidades
brasileiras. O crescimento das cidades n&o foi acompanhado por infra-estrutura
adequada, sendo que grande parte da populagdo foi excluida dos beneficios da
urbanizagcdo. O processo de urbanizacdo brasileiro reproduziu e aprofundou
desigualdades sociais. A logica de mercado que orientou (e orienta) o
desenvolvimento das cidades impediu grande contingente populacional de acesso a
cidade “formal”’. Ou seja, impossibilitadas de se inserir no mercado formal de
habitacdes, essas pessoas foram obrigadas a dirigir-se para as areas periféricas,
nas quais havia menor rigidez na regulagéo do solo.

Assim, diante da impossibilidade de habitar as areas centrais das cidades,
dominadas pelo mercado imobiliario especulativo, a populagdo de baixa renda foi
obrigada a procurar areas desinteressantes para tal mercado. Ou seja, foi obrigada a
ocupar areas sem qualquer infra-estrutura. Desaconselhaveis a intervengdo humana
e excluidas do mercado imobiliario formal, as areas de fragilidade ambiental
acabaram por atrair grande parte da populagado de baixa renda.

A partir da década de 1970, as reivindicagdes populares e a emergéncia dos
movimentos sociais estimularam as discussdées por novas estratégias de
planejamento urbano, que possibilitassem a democratizagdo do acesso ao solo
urbano. A Constituicdo Federal de 1988 e, posteriormente, o Estatuto da Cidade
trouxeram novas possibilidades, ao definir estratégias de desenvolvimento urbano
fundamentadas na promocido das fung¢des sociais da cidade e da propriedade. O
Estatuto da Cidade agregou ainda o conceito de “cidade sustentaveis”, que propde a
promoc¢ao de um feixe de direitos humanos a serem efetivados no espaco urbano.
Essa nova ordem juridico-urbanistica prevé ainda a necessaria participagao popular
nas estratégias de desenvolvimento, de forma a possibilitar a recepgdo dos anseios
populares.

A mera previsdo legal, no entanto, ndo basta. E preciso concretiza-la.
Conforme analisado no segundo capitulo, o Estatuto da Cidade, ao prever a
construcdo de “cidades sustentaveis”, recepcionou a nocado de “direito a cidade”,

internacionalmente formulada. A cidade passa a ser, entdo, bem coletivo, a ser
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protegido por um ordenamento juridico que ndo se prenda a concepgéo mercantilista
da cidade (mera soma de lotes privados). O direito a cidade sustentavel é, entdo, um
direito fundamental, intimamente relacionado a outros direitos humanos, como o
direito a moradia, ao trabalho, ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, a
justica e a participagado politica, dentre outros. Em suma, o direito a cidade
sustentavel representa a concretizagdo da dignidade humana, através da construgéo
de cidades, que englobem tanto a perspectiva social e ambiental, e que possibilitem
a toda a coletividade o usufruto de seus beneficios. A concretizagdo do direito a
cidade sustentavel, no entanto, pressupbe o cumprimento das fung¢des sociais da
cidade e, também, da funcdo socioambiental da propriedade urbana.

Analisando-se a questdo das funcbes sociais da cidade e da propriedade
urbana, verifica-se que o cumprimento da segunda é de essencial importancia para
a concretizacido do direito a moradia, que deve ser estendido a toda a coletividade,
por constituir elemento essencial ao usufruto dos demais direitos que compdem o
direito a cidade sustentavel. A ma utilizacdo da propriedade urbana, portanto, € um
grande obstaculo a concretizagao de um principio mais amplo: o da fungao social da
cidade, que inclui, além da moradia, o acesso de todos aos beneficios da
urbanizagao, inclusive com a regularizagdo das ocupagdes informais, aliada, ainda a
protecao e recuperagao do meio ambiente.

Sua efetividade, no entanto, esbarra em diversos obstaculos. Apesar de o
Estatuto da Cidade prever uma série de instrumentos que tém a finalidade de
democratizar o acesso ao solo urbano (e ao usufruto da cidade, portanto), como o
parcelamento compulsério, o IPTU progressivo e até mesmo as estratégias de
zoneamento, desde que transformadoras da realidade, estes ainda sdo pouco ou
mal utilizados.

Deve-se ressaltar que a propriedade, e a cidade, possuem ainda uma funcao
ambiental que conduz, portanto, a ideia de fungdo socioambiental. Ou seja, a
propriedade urbana e a cidade devem proporcionar o equilibrio entre as dimensdes
social e ambiental, garantindo a sustentabilidade do espacgo urbano. Para tanto, faz-
se necessaria a participacao popular na traducéo de tais conceitos no ordenamento
municipal (0 que sera efetivado por meio do plano diretor, que pressupde a
participagao popular), representando o ideal de cidade sustentavel a ser perseguido.

A analise do direito a moradia contemplou uma possivel definicdo de seu

conteudo minimo. Com base em resolugdes internacionais, concluiu-se que o
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conceito de “moradia adequada” encontra-se intrinsecamente conectado ao direito a
cidade sustentavel. Ao entender-se que a concretizagdo do direito a moradia
adequada inclui a seguranga juridica da posse, a disponibilidade de servigos,
materiais, beneficios e infra-estrutura, o custo acessivel, a habitabilidade, a
acessibilidade, a localizac&o, e a adequacao cultural, este se mostra indispensavel a
concretizacdo do proéprio direito a cidade sustentavel. Ressalte-se que o direito a
moradia comporta, em principio, uma dimensao positiva, na medida em que deve
ser proporcionado pelo Estado, através de politicas publicas, aqueles que nao tém
acesso a esse direito fundamental. Além disso, comporta uma dimenséo negativa,
ao proteger contra os despejos forgcados aqueles que ja tém uma moradia, mesmo
que precaria ou nao regularizada juridicamente. Em caso de necessaria remogao,
devem ser respeitados os direitos dos moradores, devendo-se garantir que nao
figuem desamparados e, ainda, que sejam compensados pelos danos.

O direito a moradia, no entanto, ndo raro entra em situagéo de conflito com o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, que se encontra protegido
constitucionalmente, em especial, pelo artigo 225 da Constituicido Federal. No
entanto, conforme ja analisado, em um contexto de direito a cidade sustentavel,
ambos comportam uma indispensavel dimensédo de complementaridade.

A analise do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado permitiu
concluir que, em oposicdo a conceitos tradicionais, preservacionistas, que nao
comportam a dimensao da intervengdo humana, a protecdo do ambiente deve ser
considerada, necessariamente, em relacdo com a dimensao social. Afinal, o
principio do desenvolvimento sustentavel, que o orienta, comporta ndo s6 a
dimensado ambiental e econbémica, mas também a social. O direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, “bem de uso comum do povo”’, encontra-se,
indubitavelmente conectado a outros direitos fundamentais, como o proprio direito a
vida, ou ainda, a sadia qualidade de vida, conforme prevé a Constituicdo Federal.
Ressalte-se que tal direito contém uma dimensao intergeneracional, a qual se
encontra presente, também, quando se trata de um direito a cidade sustentavel.

No entanto, observa-se que a despeito da aparente democracia dos efeitos
decorrentes da degradagao ambiental, certos grupos sociais apresentam maior
vulnerabilidade a determinados riscos ambientais. Essa perspectiva, que culminou

na formulacdo da nog¢do de justica ambiental, inicialmente relacionava-se a uma



77

perspectiva racial, alcangando, em momento posterior, uma dimensao mais ampla,
conectando a vulnerabilidade a determinados riscos a desigualdade social.

Essa vulnerabilidade é percebida nos casos de ocupacgdes irregulares em
areas ambientalmente frageis. A ocupacao de areas ambientalmente frageis ocorre,
em geral, pela falta de oportunidade das familias de baixa renda que, sem condi¢des
de inserirem-se no mercado formal de habitagdo, acabam por ocupar areas de
protecdo ambiental ou, ainda, areas de preservacdo permanente. Conforme
demonstrado no terceiro capitulo, essa situagao conduz a uma constante violagao
de direitos a tais coletividades. Carentes de infra-estrutura urbana, que muitas
vezes nao chega aos assentamentos (ou € proporcionada aos poucos, de acordo
com interesses alheios, como os eleitorais), essas coletividades sofrem sistematicas
violagdes de seus direitos fundamentais. Moradia, saneamento basico, transporte,
trabalho — ou seja, tém violado seu préprio direito a uma adequada qualidade de
vida e a cidade sustentavel.

No entanto, as tentativas de regularizagcdo de tais areas ainda causam
resisténcias. Afinal, estariam estas coletividades contribuindo para a degradagao
ambiental? A resolucdo de tal impasse, mais do que a ponderagao entre principios
fundamentais, pressupde a tentativa de compatibilizagdo entre o Direito Ambiental e
o Direito Urbanistico. E preciso compreender o meio ambiente e a cidade (ou as
agendas “verde” e “marrom”) em sua perspectiva de necessaria complementaridade.
Tais direitos devem ser analisados segundo uma proposta de cidade sustentavel,
que garante a toda a coletividade o direito equitativo aos seus bens sociais e
ambientais.

No cerne dos direitos Ambiental e Urbanistico encontra-se o direito a vida. E é
esse direito que devera guiar o debate acerca das situagées em que moradia e meio
ambiente encontram-se em conflito, garantindo o respeito a dignidade humana,
garantindo o direito a cidade sustentavel.

Diante dessa perspectiva, cabe apontar algumas propostas a essa
compatibilizagdo, com base na perspectiva do direito a cidade sustentavel e,
também, na funcdo socioambiental da cidade e da propriedade, que, conforme
demonstrado no presente trabalho, € um de seus elementos fundamentais.

Remover todas as familias que se encontram em areas de interesse
ambiental ndo se mostra viavel, e nem desejavel. Casos em que observa iminente

risco, como as casas que se encontram as margens dos cursos d’agua, sujeitas a
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enchentes e desmoronamentos, em geral, ndo comportam outra solugdo. Pelo
contrario, devem ser priorizadas em politicas publicas de regularizagédo fundiaria. As
politicas habitacionais de reassentamento, no entanto, ndo devem se assemelhar a
despejos. Devem ser efetivadas respeitando os direitos humanos das coletividades
atingidas. Se ha uma remocado, deve haver a garantia de reassentamento, e a
compensacgao pelos danos causados. A auséncia de previsao de indenizagbes €
uma das preocupagdes das familias atingidas por programas de reassentamento.
Afinal, essas familias terao de recomecar suas vidas em uma nova localidade, sendo
obrigadas a adquirir as moradias produzidas pelo 6rgao responsavel pela politica de
reassentamento.*?*

O ordenamento juridico brasileiro oferece ainda, uma série de instrumentos
que podem ser utilizados na regularizacdo dos assentamentos informais. A
regularizacado fundiaria deve envolver um trabalho “juridico, urbanistico, fisico e
social”’, e somente com a integragao de todos esses elementos sera possivel atingir-
se os resultados desejados.325 Deve envolver, ainda “acessoriamente melhorias no
ambiente urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida
da populacdo>®°.

Verifica-se que até mesmo a legislagdo ambiental prevé a possibilidade de
regularizagcado de ocupagdes consolidadas em areas em que, a principio, nao seria
permitida a intervencdo humana. A resolucdo n°396/2006 do CONAMA prevé a
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel em Areas de Preservagdo Permanente, desde
que contemple, entre outras medidas, a “melhoria das condi¢cdes de sustentabilidade

*** Nesse sentido, destaca-se o caso do Jardim Eldorado, na regido das Moradias Sabara, bairro CIC,

em Curitiba, que passou por processo recente de reassentamento de familias por justificativa
ambiental. Conforme se verifica do procedimento n°. 0046.11.002005-7, do Ministério Publico do
Estado do Parana, foi instaurado procedimento a fim de verificar violagdes de direitos pela COHAB-
CT, 6rgao responsavel pelas ag¢des de regularizagao fundiaria em Curitiba. O procedimento contém
depoimentos e pesquisa que demonstram a série de direitos violados durante o processo de
reassentamentos. Entre as violagdes apontadas, verifica-se que uma das preocupagdes recorrentes
dos moradores é a auséncia de indenizag¢des pelo fato de serem obrigados a deixar residéncias.
Afinal, ndo obstante seja oferecida a oportunidade de morar em outra comunidade, os atingidos
devem adquirir, mediante pagamento, as casas oferecidas pela Companhia de Habitagdo. Nao
obstante haja subsidio, a fim de reduzir o valor das habita¢gdes produzidas para esse fim, este
certamente ndo é suficiente para compensar os recursos investidos durante anos (ou décadas) nas
moradias originarias. Saliente-se ainda que a area encontra-se sob disputa em agao de usucapiao
especial coletiva e que, ndo obstante a seguranga da posse garantida pela proposi¢cao da agao de
usucapido, ha denuncia de que parte das familias participantes da agdo também foram removidas.
PARANA. Ministério Publico do Estado do Parana. Procedimento n°. 0046.11.002005-7.

325 ALFONSIN, B.M. 1997, p.24

%% |bidem.
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»327

urbano-ambiental e de habitabilidade dos moradores™“’, além da identificacdo das

areas de risco (as quais ndo poderdo ser regularizadas®®)

e a realizacido de
audiéncias publicas®?°.

Quanto a regularizagao fundiaria, incluindo as areas de interesse ambiental,
cumpre destacar também a Lei n® 11.977/2009, que dispde sobre o Programa Minha
Casa Minha Vida e a regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em
areas urbanas. O art. 46%° da Lei estabelece que a regularizagdo fundiaria de
assentamentos urbanos devera garantir “o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fungbdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado”. Em seguida, nos artigos 61 e 62, dispde
sobre a regularizacado fundiaria de interesse especifico, a ser realizada de acordo
com as restricbes previstas na legislagdo ambiental, incluindo aquelas referentes a
ocupacéo de Areas de Preservagdo Permanente.

Deve-se dar atencdo ainda a previsao da usucapido especial constitucional,
no art. 183 da Constituigdo Federal, que permite a aquisicdo originaria da
propriedade urbana quando esta é utilizada com fim de moradia, ou a concessao de
uso para fins de moradia, conforme previsdo da Medida Proviséria n°® 2220/2001,
fruto de intensa reivindicagdo popular. No caso da usucapido, deve-se destacar
ainda a previsao de sua forma coletiva, conforme estabelece o art. 9° do Estatuto da
Cidade. Nesse caso, é preciso ultrapassar as barreiras que impedem o acesso da
populagcado de baixa renda ao conhecimento de seus direitos e ao Poder Judiciario.

No que toca a legislagdo urbanistica, os planos diretores mostram-se como
instrumentos de fundamental importancia, por permitirem o enfrentamento das
questdes de uso e ocupagao do solo por meio de um processo participativo. Seu
processo de formulacdo é também o processo de construgdo de um “consenso
possivel entre interesses individuais e interesses coletivos, e entre valores sociais e
ambientais — ou seja, talvez ndo o cenario ideal, mas seguramente um cenario
possivel.”!

Afinal, mais do que a resolucido individual de conflitos, trata-se, aqui, de

questdes que atingem significativo numero de pessoas e, em segunda analise, toda

32T BRASIL, CONAMA, 2006, Art. 9°, VI, “g”

328 |bidem, Art 9°, VI, “d” e Art. 9° §2°.

%29 |bidem, CONAMA, 2008, Art. 9°, VI, “"

*BRASIL. Lei 11.9777/2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil-03/_Ato2007-
2010/2009/Lei/L11977compilado.htm. Acesso em 02 nov.2011.

%1 FERNANDES, 2002b, p.361
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a coletividade. Os direitos coletivos ao planejamento das cidades, a gestéo
democratica das cidades e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado devem ser
integrados, assim como outros principios juridicos, a luz da fungdo social e

332 & da cidade.

ambiental da propriedade

Em suma, a resolugcdo da problematica urbano-ambiental perpassa,
paralelamente a uma gestéo integrada das dimensdes urbana e ambiental, por um
quadro mais amplo de reforma urbana. O “falso” conflito entre direito a moradia e
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado n&o € um problema em si. Esta
inserido em um contexto muito mais amplo. A resolug¢ao dos problemas apenas sera
possivel com a reversdo do quadro atual de expansao urbana, possibilitando as
cidades que crescam “para dentro”, com ocupacdo de areas subutilizadas nas
regides dotadas de infra-estrutura e barateamento dos custos da moradia, o que
pode ser obtido com a aplicagao de instrumentos sancionatérios a ma utilizagado do
solo urbano, como o IPTU progressivo.

Somente assim sera possivel garantir-se que sejam reduzidas as formas de
ocupacao irregular, que a cidade e a propriedade urbana cumpram sua fungéo
socioambiental, permitindo que o direito a cidade se estenda a todos habitantes e
que o Brasil encontre-se, definitivamente, no paradigma de “cidades sustentaveis”,
social e ambientalmente justas, proposto pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo
Estatuto da Cidade.

2 |bidem,p.361
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