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RESUMO

Nos ultimos anos, verificou-se uma mudanca naapgaim das grandes cidades
brasileiras, com a instalacdo gradativa de aglomosrae favelas e loteamentos irregulares,
tornando a “cidade clandestina”, por vezes, maige g “cidade oficial.” O problema se
agrava na medida em que essas moradias ndo apmesandicbes minimas de
habitabilidade, ndo tem acesso a saneamento bésieta de lixo, agua potavel, etc. Falta-
Ilhes, ainda, condi¢cdes minimas de infraestrutlapagelhamentos publicos, vias de acesso e,
geralmente estas moradias sao erguidas em topo®mles e margens de rios, com padrdes
gue variam entre inadequados e perigosos, comexaonplo, as areas de risco & vida.

As desigualdades sociais produzidas pela maligtdo de renda, que expandiu a
pobreza e a segregacdo socio-espacial, fez suegpeculacdo imobiliaria responsavel por
inviabilizar o acesso a terra urbana, restando pulpgdo de baixa renda os lugares que
legalmente, encontram sérias restricbes ao uso.

Faz-se necessaria uma forca tarefa nacional pgplantacdo de politicas publicas
destinadas ha obtencdo de moradias adequadagotas a regularizacdo fundiaria, que
urbaniza as areas irregulares, integrando os assentos informais a cidade como um todo,
utilizando-se da “tolerancia zero” para as novassies, pondo fim ao modelo excludente e
elitista de distribuicdo da moradia no Brasil. Astemtabilidade de uma cidade passa
necessariamente pela questdo da moradia adequada.

O presente trabalho trata da questdo da moradiasta da cidade sustentavel, tendo
como base a pesquisa bibliografica multidisciplinapesar de sua base eminentemente
juridica, a pesquisa percorreu pelas areas daihisgigografia, arquitetura e urbanismo.

Palavras-chave:cidades sustentaveis, moradia adequada, susterddbil moradia.



ABSTRACT

In recent years, there has been a change in tdedape of major Brazilian cities, with
the gradual installation of clusters of slums anguatter settlements, making the
"underground city" at times greater than the "afficial.” The problem worsens the extent
that these dwellings do not have minimum housingdd@ns, lack access to basic sanitation,
garbage collection, potable water, etc.. They kodn minimum conditions of infrastructure
and public machinery, access roads, and these fi@auseusually built on hilltops and river
banks, with patterns that range from inadequatedanderous, such as risk areas to life.

Social inequalities produced by the maldistributioh income, which expanded
poverty and socio-spatial segregation, gave risepeculation responsible for access to
cripple urban land, leaving the low-income pladest tegally, with serious restrictions on the
use.

There needs to be a national task force for impleat®n of public policies for
obtaining adequate housing, such as land tenwuakjrtbgular urbanized areas, integrating the
informal settlements to the city as a whole, usimgro tolerance" for the new raids, putting
an end to elitist and exclusionary model of disttidn of housing in Brazil. The sustainability
of a city inevitably the question of adequate hogsi

This paper addresses the issue of housing in tisupwf sustainable city, based on a
multidisciplinary literature review, despite its m@ntly legal basis, the research covered the

fields of history, geography, architecture and arbi.

Keywords: sustainable cities, adequate housing, sustaimaiising.
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Introducéo.

Desde as décadas de 1960 e 1970, o mundo comegerceber de forma clara a
necessidade de considerar as questdes ambiergaatiidades humanas, sentindo a urgéncia
de cuidar melhor do Planeta. Este processo seragglao se perceber a emergéncia de

problemas ambientais de ambito glolead).,0s problemas de salde causados pela poluigéo;

Q

deterioracdo da camada de o0zo6nio; o aquecimenfaasheta por efeito estufa; a perda da
biodiversidade, entre outros. Estes problemas, dosna outros na esfera local, regional e
nacional, acabaram por provocar uma transformagiitativa no ambientalismo, que
passou de um movimento minoritario de ativistagssidentes para um vasto movimento
multissetorial e transnacional. Dessa forma, asstGee ambientais, atualmente, estdo
inseridas nas agendas internas e internacionais,doeno em todo o contexto social das
cidades, sendo impossivel pensar em politicas gasltomo a de moradia adequada, por
exemplo, sem pensar em preservar 0 meio ambietite sa&quilibrado.

Decorreu deste movimento mundial o trabalho da i€sAo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, que deu origem ao decdmintitulado Nosso Futuro Comum
ou Relatério Brundtland, que dentre outros aspeafm®sentou que somente existira o
desenvolvimento sustentavel se houver a superaggmwloreza. Assim, somente se podera
vencer a pobreza, se as pessoas tiverem um mineandighidade e de condi¢cdes de
habitabilidade. Percebe-se que nas cidades brasilein razdo da desordem urbana, ha um
namero expressivo de moradias sem as condicOemasrde habitabilidade, gerando riscos
de toda ordem aos seus moradores, contrariandsientabilidade da cidade como um todo.

O direito a moradia, enquanto direito humano, dest&ar em perfeito equilibrio e
consonancia com outros direitos humanesgy., o direito ao meio ambiente sadio e
equilibrado. Entretanto, a realidade se apresemtfrina diferente, posto que a criacdo e o
crescimento da maioria das cidades brasileirasr&eon e ocorrem sem o planejamento
necessario para criacdo de cidades sustentaveisn Agerifica-se que o direito & moradia,
apesar das garantias constitucionais, nem semmsgpéitado e tampouco é implementado,
pelo Poder Publico.

Em relacdo as cidades brasileiras, que por suéiwegam um crescimento inédito na
metade do século XX, se por um lado, estas na@jalam o seu crescimento, por outro lado
ndo se prepararam para receber os habitantes aduvitad zonas rurais. Além disso, esses

mesmos Municipios, enquanto entes federados comn@muia constitucional, em sua
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maioria, ndo tém condi¢cbes financeiras para cusieagorganizacdo da cidade e a sua
transformacéo em cidade ambientalmente sustentdgblez seja necessaria a criacdo de
politicas publicas para manter o homem no camp@nQsabe se Ihe dando incentivos e
custeando a sua pequena producdo, este ndo paanldge com novas possibilidades nos
grandes centros urbanos. Novamente voltamos agdgsefinanceiras, pois talvez nao

existam recursos para implementacao de politicem® astas.

As cidades brasileiras estdo repletas de moradiegulares do ponto de vista do
aproveitamento, uso e parcelamento do solo urlr®nao atendem a padrbes minimos de
habitabilidade, de dignidade da pessoa humanasautte publica, gerando consequéncias e
danos ambientais de toda ordem, em especial payaeokabitam essas moradias, bem como
para os habitantes da cidade como um todo.

Nos assentamentos informais, até em razdo dessanalidade, praticamente nao
existe seguranca da posse e mesmo qualidade deefi@ando a tese de que o processo de
desenvolvimento urbano brasileiro € excludentéistlie ndo oferece condi¢des razoaveis de
acesso a terra para a populacdo de baixa rendmtivendo, indiretamente, a ocupacéo
irregular e inadequada nas cidades, em espaci®riars especialmente protegidos e até
mesmo em &rea de risco a vida.

Diante dessa alarmante situagéao social, algumagdpseforam levantadas no intuito
de colaborar para a futura solugcdo desses laméntpveblemas. Que politicas publicas
podem ser adotadas para tentar reorganizar asesidahsileiras, tornando-as cidades
sustentaveis com moradias adequadas? Sera queicipiturenquanto ente federado tera que
fazer tudo sozinho ou podera contar com a cooperdgéEstado e da Unido? Em razdo do
crescimento em larga escala de moradias irreguieescidades brasileiras, sera que existe
uma saida para minimizar os problemas existentasgd §ra o papel que a legislacéao
brasileira tera e qual a importancia do Plano Direbmo instrumento da politica publica
urbana inserida no Estatuto da Cidade, fruto dastiaitédo Federal? Sdo estas as questdes
gue orientardo este trabalho.

Foi dado um enfoque nas questdes nacionais, exadurexperiéncias no que tange a
questdo da moradia. Em que pese o trabalho trateegiilarizacdo fundiaria, como forma de
mitigar os problemas das moradias urbanas, porguastdo metodolégica nao foi tratada a
Regularizacdo Fundiaria em terras publicas, osuim&ntos da usucapido urbana, a concessao
do direito real de uso e direito de superficie. Sggaracao justifica-se em razdo de se tentar
separar as questdes eminentemente urbanisticgsiestfes urbano-ambientais, estas ultimas

objeto deste estudo.
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Ao discorrer sobre as questdes atinentes a susiletdde da cidade, serdo discutidas
as problematicas ambientais de saneamento bassemide. Apesar de se entender que a
sustentabilidade de uma cidade passa necessarapwniiversos outros fatores como, por
exemplo, saude, educacdo, emprego, seguranca gyubkmsportes, etc., a énfase deste
trabalho consistird na moradia.

A complexidade na organizacdo social de uma cidaoderd ser, em muito,
minimizada se houver planejamento habitacionaldeig& das desigualdades sociais, com
uma melhor distribuicdo de renda da populacéo. iemamento ao déficit habitacional da
populacao de baixa renda implica ultrapassar ast@ee habitacionais. Por isso, a questao da
habitacdo adequada deve ser parte de uma polititdicg nacional, que implante
instrumentos para reorganizacao do espaco urbpnesa gerar condi¢cdes de habitabilidade,
legalidade e condi¢des basicas de qualidade sadiieatal.

O Banco Nacional de Habitagc&o, apesar de sua it e dos relevantes avangos
que trouxe para questdo da habitacdo no Brasiffan@apaz de produzir o acesso a terra pela
populacdo de baixa renda, pois priorizou as classstia e alta, favorecendo por demais o
setor empresarial imobiliario, bem como propiciotoacentracdo de renda e deu preferéncia
a producdo moradias para segmentos sociais emgéesdecondmicas mais favorecidas.

A lei n°® 6.766/79 surgiu da necessidade de seastardeterioragdo das areas urbanas
e disciplinar requisitos urbanisticos para o loteatm, responsabilidades do loteador e do
poder publico, elementos do projeto de loteamerdestnembramento, aprovacao e registro
do parcelamento do solo, entre outros.

Em que pesem os avancos da aludida lei, estadrangiara o particular, adquirente
final, todos os custos da urbanizacdo do empreamdon forcando de forma indireta o
crescimento de faixas irregulares dentro de digec&tades brasileiras, revelando o equivoco
de deixar o financiamento da infraestrutura dosaletentos urbanos por conta exclusiva do
particular. A possibilidade de parcelamentos especpara populacdo de baixa renda
representou um avango, ao passar a admitir lotestamanhos diferenciados, legalmente
aprovados. Entretanto, constata-se atualmente wsatudlizacdo desta lei, pois esta nao
considera a integracao das leis ambientais ou istigas, no que diz respeito a regularizacéo
de parcelamento do solo, integrados com os licerenéos ambientais, que possa
desburocratizar e reduzir o tempo nos processapr®acao das habitacdes populares.

O art. 182 da C.F acolheu o meio ambiente artifisiagerindo um movimento das

cidades na busca da sadia qualidade de vida ddabiiantes e o pleno desenvolvimento das
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funcdes sociais da cidade, que somente ocorreséusehabitantes desfrutarem de uma vida
com gualidade, compreendendo a moradia digna.

O Estatuto da Cidade redefiniu a funcéo social rdprpedade urbana, pois abriu ao
poder publico, a possibilidade de intervencao mpnedade imobiliaria privada, para fazé-la
cumprir a sua funcao social. Assim, enquanto feerdgmlegal do direito brasileiro, o Estatuto
da Cidade devera ser usado para a melhoria dadesig@ade suas condi¢cdes de moradia, para
se combater a especulacado imobiliaria, democratizacesso a terra urbana e mitigar as
desigualdades sociais. A diretriz ambiental desard artigo 2°, |, apresenta a garantia do
direito a cidade sustentavel, como condicdo esalerciqualidade de vida, que produz
estabilidade nas relagdes do individuo com seu lkamte, com o poder publico, com seus
bens, com a cidade em que vive e com a propriaeratu

O Plano Diretor, na condicao de principal instrutograra se alcancar os objetivos da
politica urbana, deve estabelecer normas impesitivetas e diretrizes dessa politica e os
critérios para verificar se a propriedade urbarta esmprindo a sua fungéo social, para a
efetividade do direito a moradia e a uma cidade¢estével. A participacdo da populacao,
além de ser um requisito constitucional do Planetbr, pde em evidéncia o principio da
gestdo democratica da cidade e garante o direttimlade. Dessa forma, o Plano Diretor
poderd ser grande instrumento de politica fundidaia o municipio, apresentando politicas
de regularizacdo, urbanizacdo de &reas ocupadgsopalacdo de baixa renda e normas de
ocupacdo e uso do solo urbano em estreita condan@om a legislacdo ambiental,
delimitando as zonas para a habitacdo de intesessa@, ampliando-se a oferta de moradia e
prevenindo a ocupacao em area de risco a vida.

A regularizacao fundiaria e a urbanizagdo no Brs&i temas que ndo podem mais
esperar. Conceder a seguranca da posse com ovoljtiintegrar a cidade as areas de
ocupacao irregular e informal e seus habitantaigj@&que precisa ser buscado por intermédio
de politicas publicas preventivas, pois a prevercéma forma eficaz de interromper o ciclo
da irregularidade da terra urbana.

O primeiro passo a ser dado para se garantir egsocde sustentabilidade de uma
cidade, deve ser na direcdo de reduzir as desapleddsociais e garantir efetiva dignidade a
populacdo. A dificuldade para se garantir o equdile a salubridade do meio ambiente
urbano torna-se maior, em razédo da grande quastidadcabitantes nas cidades brasileiras.
Sendo que tal equilibrio somente podera ser aldangaando o ser humano estiver inserido
no centro das preocupacdes, quando Ihe for asslegomaradia adequada, saude, educacéao de

boa qualidade para todos, com 0 uso sustentavelrangsos naturais da cidade, com
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planejamento urbano que considere todos os aspattaso-ambientais com a finalidade de
atenuar os impactos sofridos pelo crescimento desado das cidades.

Como grande parte dos problemas ambientais tera arglem nas cidades, em razéo
do modo de vida de seus habitantes bem como naafeomo estes desenvolvem suas
atividades laborais, torna-se necessario um estugilm planejamento das questdes sociais,
econdmicas e ambientais dentro de um modelo dedasanento sustentavel especifico.

Para reorganizar as cidades brasileiras com adat# de torna-las sustentaveis, sera
necessario um esfor¢co nacional na aplicacdo deumentos eficazes;.g., a regularizacao
fundiéria, que é um instrumento legal utilizadoaparbanizacdo de favelas e loteamentos
irregulares, implantacdo de infraestrutura, coreB¢cde salubridade e solugbes ambientais
para os moradores desses aglomerados, integrandi@ade “ilegal” na cidade “legal”. De
forma simultanea, faz-se necessario, a “toleramei®” para invasdes de terras, para a
formacao de novos aglomerados urbanos e a criggfavdlas, responsaveis pela criagdo de
NOvVos passivos ambientais.

Esse desafio pautara o Brasil no século XXI, impaendo as acbes dos governos e
da sociedade, dando maior énfase nas questdesmdabie urbanas, reforcando-se o direito a
moradia adequada em compatibilidade absoluta c@meservacdo do equilibrio ecolégico,
rumo a sustentabilidade das cidades brasileiras.

Assim, o presente trabalho aprecia inicialmentebuene historico do crescimento das
principais cidades brasileiras, cotejando com saineento de algumas cidades pelo mundo
no mesmo periodo, detectando o surgimento de pnalsidhabitacionais e ambientais que
passam pela necessidade de se organizar as cithedss mesma esteira, foi realizado um
histérico da legislacdo nacional, partindo do Decteei n. 58/37, passando pela Lei n.
4.380/64 que criou o Banco Nacional de Habitag@NH e pela Lei Federal de Parcelamento
e Ocupacdo do Solo Urbano n. 6.766/79, chegandalnfente a Constituicdo Federal de
1988.

Num segundo momento se tratou da questdo da politibana, bem como dos
instrumentos a esta relacionada, sendo necessat@mmealisado o Estatuto da Cidade e o
Plano Diretor com foco especifico na questdo dalaegacédo fundiaria, analisando seus
efeitos praticos, levantando criticas e apontaotig;8es.

Por fim, foram apresentadas as dificuldades daant@tdo da politica urbana,
avaliando-se a interacao legislativa e adminis@aéxistente na Gestdo Publica, e, se esta
enquanto cumprimento da finalidade da lei, serazaj®e implantar, na pratica, uma inter-

relacdo entre a regularizacéo fundiaria e a questimental nas cidades brasileiras.
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Para elaboracdo deste trabalho, utilizou-se dadulketgia bibliogréfica, fazendo-se
uso de Doutrina nas seguintes areas: juridica,tatqra e urbanismo, histéria e geografia.
Também se fez uso da Jurisprudéncia dos Tribunager®res brasileiros, de teses de
doutoramento, dissertacbes de mestrado, manuaisstae documentos oficiais e
institucionais, estudos praticos de ONGs, artigofrevistas, visitas a Secretaria de Habitagédo
do Estado de Sao Paulo. Além disso, foi feito dsmternet haja vista sua utilizagdo por
orgaos do Governo, Institutos de Pesquisa e Undagtss Publicas, como forma de melhorar

0 acesso aos acervos bibliograficos.



15

1. Moradia e Cidades.

A moradia enquanto necessidade basica do homemareveseu carater de
essencialidade, ao garantir condi¢cdes elementarasspa sobrevivéncia, consubstanciada na
dignidade da pessoa humana. Assim, percebe-semuoeadia adequada ndo € apenas a casa,
mas constitui-se de outros elementos, tais comogagaento basico, infraestrutura,
aparelhamento publico, agua potavel, coleta detesgolixo, etc. Pensar em moradia
adequada, remete as questbes de sustentabilidaddesenvolvimento sustentavel, que
comeca pelo desenvolvimento humano, ou seja, petenyolvimento capaz de banir a
pobreza, proporcionando melhores condicdes de emha a satisfagdo das necessidades
béasicas das pessoas. Pois do contrario, ndo ssAwiddvimento sustentavel.

1.1. Direito a moradia como direito humano e comoickito fundamental.

O direito & moradia é reconhecido internacionalmenmo um direito humarfodada
a sua importancia na vida das pessoas. Garanteagddi do individuo em determinada
localidade, permitindo-se a possibilidade realafdizacdo da familia, gerando condi¢des de
estabilidade e bem-estaE a Declaracdo Universal dos Direitos Humanosgyisdo Saule
Juanior, uma das fontes originarias do direito aadiar no Direito Internacional dos Direitos
Humanos.

Apesar de a Declaracéo Universal dos Direitos Hasaer natureza juridica dedft

|a.W,”4

ela teve o seu ndcleo de direitos da pessoa hunmsexida nos tratados
internacionais. Assim, o direito & moradia, enquanto direito humanevisto nas normas
definidoras de direitos e garantias fundamentag, os tratados internacionais de direitos
humanos, uma vez ratificados pelo Estado brasjliroam-se autoaplicavéiDessa forma,

cabe aos entes federados (Unido, Estados, DiB&ileral e Municipios), a responsabilidade

L Ver Capitulo II, item 2.4.

2 Cf. Declaragdo Universal dos Direitos HumanosgarXXV; Declaracéo sobre assentamentos humanogéipse
Il (8) e capitulo Il (A-3), Vancouver, 1976; Agem@1, capitulo 7, Rio de Janeiro, 1992,

% Nesse mesmo sentido, Cf. SAULE JUNIOR, NelsdriProtecdo Juridica da Moradia nos Assentamentos
Irregulares. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 20Q2,103/107.

* Para saber mais, consultar Artigo do Professor G8maresUma Reavaliacdo Atual das Fontes do Direito

Internacional: A Questédo do “Jus  cogens” e a“Soft dw” disponivel em:
http://pt.scribd.com/doc/7035331/Guido-Soares-Dormternacional-Publico-JusCogensSoftLaw
® IBIDEM, p.89.

® BASTOS, Celso Ribeiro e MARTINS, Ives Gandf@omentarios a Constituicdo do Brasil.Sd0 Paulo:
Saraiva, 1989, vol. 2, p.396.
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pela sua efetiva aplicabilidade, compatibilizandssim, suas acdes com as normas
internacionais.

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, S®ataCulturais, ratificado pelo
Estado brasileiro por intermédio do Decreto n° 8816 de julho de 1992, em seu artigd 11,
traz o principal fundamento do direito a moradianooum direito humano. Essa e outras
normas de Direito Internacional dao sustentacalorigacdo assumida pelo Brasil de garantir
o direito & moradia.

Na Agenda Habitat reafirma-se o direito a moradien@ um direito humano,
compreendendo-se que a moradia adequada é muioguaium telhado sobre a cabeca. E,
na verdade, a moradia segura, sadia, com infragsirbasica capaz de propiciar 0 acesso a
agua potavel, saneamento basico, energia, sendactratisporte publico, coleta de lixo,
servigco publico de saude e educacao (paragrafofsBjoradia € uma necessidade basica da
pessoa humana, é a base da cidadania, é o pargmaedree identificar quando as pessoas
vivem com dignidade nas cidades.

Em relacéo aos direitos fundamentais ha, sequnideASf certa dificuldade de se
conceituar com precisdo esses direitos, haja @ssaa transformacdo com o decorrer da
histéria. Entretanto, afirma o aludido autor qualwsitos fundamentais do homem referem-
se a uma ideologia politica de acordo com cadanardento juridico, cujo objetivo é
designar prerrogativas no sentido de garantir uomigéncia digna, livre e igualitaria para
todos. BARRETO, diferentemente, entende que no rdecalo século XX, houve um
alargamento no conceito de direitos humanos, vezsguincorporaram outros direitos além
dos direito a liberdade e suas formas, que tént&elaom a necessaria correcdo das
desigualdades sociais, econdmicas e culturais &adas na sociedade e que esses direitos
passaram a constituir uma condicdo para que ostodirdlumanos classicos fossem
respeitados em sua plenitutle.

SARLETY se utiliza da express&o “Direitos Humanos Fundaaig‘re sustenta nao
haverem duvidas de que os direitos fundamentaigasdbém direitos humanos, pois 0 seu

titular sempre sera o ser humano, ainda que reyeekes por entes coletivos,g., nacoes,

"“Os Estados-partes no presente Pacto reconhectraito de toda pessoa a um nivel de vida adeqpatsi

préprio e sua familia, inclusive a alimentagéo tiveanta e moradia adequadas, assim como a uma maelho
continua de suas condig8es de vida.”

8 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 202 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
175/178.

® BARRETO, Vicente de Paulo. Bioética, biodireitalieeitos humanos”. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.).
2%ed.Teoria dos Direitos FundamentaisRio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 389

10 SARLET, Ingo Wolfgang.A Eficacia dos Direitos Fundamentais.32 ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2003, p. 33/35.



17

povos, etc. Ressalta, ainda, que entre os doioeraexpressao ‘direitos humanos’ contém
um contorno mais amplo e impreciso do que a ex@oeshreitos fundamentais’, visto que

estes constituem segundo o aludido autor:

“o conjunto de direitos e liberdades institucionahte reconhecidos e
garantidos pelo direito positivo de determinado a#st tratando-se,
portanto, de direitos delimitados espacial e temipmnte, cuja
denominacdo se deve ao seu carater basico e funthaloe do sistema
juridico do Estado de Direito”.

Cumpre esclarecer que os direitos fundamentaissa@oexpressao sindbnima de
direitos humanos. Essa diferenciacdo é apresemad&ANOTILHO que entende haver
diferenca efetiva entre as expressoes ‘direitohaoem’ e ‘direitos fundamentais’, pois,
segundo ele, a primeira séo direitos validos padag em todos os tempos, enquanto que a
segunda sdo aqueles direitos do homem, que estdgue institucionalmente garantidos e
limitados no espaco e no temPoDessa forma, conclui-se que as expressdes ‘direito
humanos’ e ‘direitos fundamentais,’” apesar de sargimadas por muitos como sindénimas,
ndo o sdo, pois apresentam significados diverspgpésar das diferencas terminoldgicas
entre o direito humano e fundamental, pode-se afirque o direito a moradia é,
verdadeiramente, um direito humano e fundamentgh tista a referida modificacdo dos
direitos fundamentais ao longo da historia.

Em que pese o direito & moradia ser apresentado comdos direitos humanos
autbnomos, deve-se ressaltar a sua interdepend@miautros direitos humanos, como por
exemplo, o da dignidade da pessoa humana, o ddes&ominacédo, o da seguranca, o da paz
etc. Nesse sentido sao as licdes de PIOVESAN, iamaaf que os direitos humanos séo
concebidos comaima unidade indivisivel, interdependente e intéaigienada, na qual os
valores da igualdade e liberdade se conjugam esgptetant?

Para Saule Junior, o direito a moradia compde-sesetguranca juridica da posse;
disponibilidade dos servicos, materiais, beneficeosnfraestrutura; gastos suportaveis;
habitabilidade; acessibilidade; localizacdo e adeia culturat® Dessa forma, a todos deve
ser assegurado o direito de propriedade ou de ,pbsse como 0 acesso a agua potavel,

saneamento basico, energia elétrica e iluminacdogsaibilidade de custear sua propria

' CANOTILHO, GomesDireito Constitucional. 42 ed. Coimbra: Livraria Almedina, 2000, p. 387.

12 PIOVESAN, Flavia.Direitos Humanos e Direito Constitucional Internaconal. 5° ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2002, p.41.
13 SAULE JUNIOR, Op. Cit, p. 103/105.
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moradia, a seguranca fisica de seus ocupantespa@@s recursos para obtengcdo da moradia,
acesso ao emprego, transporte publico, sistem@dbéle salde, a educacdo formal e a
diversidade cultural da moradia, para a obtencéfetevidade deste direito.

Analisando-se as normas internacionais de diréitmsanosy.g., Declaracdo sobre
Assentamentos Humanos de Vancouver 1976; a Deétasspre Desenvolvimento de 1986,
na Agenda 21 de 1992 e a agenda Habitat Il de J9fe outras, verifica-se o Principio da
Dignidade da Pessoa Humana como um parametro paliseadas moradias com condi¢des
dignas de vida. Seguindo estes padrbes de refaréni@rnacional, denota-se que eles
serviram de fundamento para efetivacdo do direioogadia no Direito Brasileiro. Pode-se
extrair das aludidas normas de Direito Internadiatea Direitos Humanos trés elementos
basicos, que sdo respectivamente: viver com segmraviver em paz, € viver com
dignidade**

Durante a segunda Conferéncia das NacgbOes Unidase sAbsentamentos
Humanos?® realizada na cidade de Istambul na Turquia no d®d996, tratou-se com
amplitude das questfes relativas a habitacdo aiprede o documento intitulado Agenda
Habitat [l, instrumento assinado pelos Estados asfgios que reconheceram suas
responsabilidades no setor da habitacédo e reafimarreconhecimento do direito & moradia
como direito fundamental de realizacdo progresédesta Conferéncia saiu a recomendacao
de que o Brasil, assim como o0s demais signatammspatizem o direito a moradia em suas
Constituicdes. Em decorréncia disso, foi propostopuojeto de lei (a PEC 601/98) que deu
origem a uma emenda constitucional com a finalidkel@serir a moradia no rol dos direitos
sociais. Em 14 de fevereiro de 2000, por interméioEmenda Constitucional n® 26, a
moradia foi introduzida no Titulo Il da Constituicdederal de 1988 (Dos Direitos e
Garantias Fundamentais), mais especificamentel i rartigo 6°.

Assim, a CF de 1988 passou a assegurar o dirgitoradia em seu art. 6°, como
direito fundamental, ou seja, como estrutura futelda ordem juridica interna. Em razéo de
seu reconhecimento como direito humano, a moradigbeu da ordem juridica internacional
um carater inviolavel e universal, que fez surgirandem juridica interna a necessidade de

eleva-lo a categoria de direito fundamental. Porgmmente agora nos ultimos anos, depois

% |bidem, p. 133.

15 Teve como principais temas a “Adequada Habitacdia pados” e “O Desenvolvimento de Assentamentos
Humanos em um Mundo em Urbanizacdo”. Nesta Confex&ai aprovada uma Carta de principios e diretriz
contendo as atitudes que deveriam ser tomadas @elesnos e pela sociedade civil para se garaidinadade

de direitos dentro das cidades. Tal carta foi denada de Agenda Habitat, que teve por finalidadentar os
esforgos nacionais e internacionais no campo dharaldos assentamentos humanos.
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de promulgada a EC n° 26 e o Estatuto da Cidadecugsantes de assentamentos informais
tiveram reconhecido pela ordem juridica nacionalseu direito humano a moradia.

Importante passo nesse processo foi o tratamedito mkla CF a politica urbana, que acabou
por proporcionar a entrada em vigor do Estatut€idade, pois essa nova ordem juridica da
apoio efetivo as acdes dos governos municipais rggelverem enfrentar os grandes
problemas urbanos, sociais e ambientais que afetavida dos habitantes das cidades

brasileiras.

1.1.1. Direito a Moradia na Constituicdo Federal.

A CF de 1988, ao tratar no art. 3°, dos objetivasRépublica, buscou de forma
contundente o desenvolvimento e bem estar de todnslo énfase a questdo social. Assim,
preferiu o legislador constituinte colocar o meiabéente inserido na Ordem Social, pois esta
é uma grande meta instituida para o Poder Publp@raa sociedade. Sustenta MILARE que
a Ordem Econbmica, apesar de ter suas caractasigtivalores especificos, se subordina a
Ordem Sociat® sendo o desenvolvimento socioecondmico apenasnstruinento com a
finalidade precipua de subsidiar o objetivo magpre € verdadeiramente o social. Portanto,
deve-se ponderar de uma forma geral, que as atesdaconémicas ndo podem impedir que
se alcance o pleno desenvolvimento social. Tamp@acte se permitir que as atividades
econdmicas possam gerar efeitos negativos nas Oggeselacionadas a preservacao
ambientalt” como sera visto adiante.

A CF elencou no Titulo disciplinador dos Direito$sarantias Fundamentais — no
artigo 6°, -, um rol de direitos sociais, que cmam com aqueles disciplinados no Titulo
VIII, da Ordem Sociat® Assim sendo, as garantias fundamentais tornanoseretas na
forma como disposto na Ordem Social. Ressalteesep @ito anteriormente, que o direito a
moradia passou a ser positivado como Direito Sacpartir de fevereiro de 2000.

Importante destacar que os direitos sociais tém fpoedamento o principio da

igualdade, pois sem este, o bem estar e a jusiital sjue sao objetivos da Ordem Social n&o

® MILARE, Edis. Direito do Meio Ambiente A gestdo ambiental em focds2 ed. rev. atual. ampli. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009, p.154.

Y CF, art. 170, VI.

'8 Neste mesmo sentido: CHIMENTI, Ricardo Cunha; CEPEernando; ROSA, Marcio F. Elias; SANTOS,
Marisa F.Curso de Direito Constitucional 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 122-123.
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poderiam ser alcancadbsDiante disso, ao ser inserido de forma expressafa direito &
moradia, foi ele erigido ao patamar dos demais itdge fundamentais, vez que
internacionalmente ja estava consagrado como usitalihumand® Sendo os Direitos
Humanos interdependentes, inter-relacionados eigideis, a violacdo de outros direitos
humanos que se relacionam com as questdes de aligndh pessoa humana, poderdo, por
consequéncia, violar o direito a moradia.

O direito a moradia adequada tem que estar emifaedi@tonia com o direito a
vida, observando-se as questdes relacionadas @, sealimentacéo, ao saneamento basico e
ao meio ambiente sadio e equilibrado. Isso quardjae as questdes referentes ao tratamento
de esgotos, coleta de lixo, fornecimento de agtavpbe drenagem urbana que, nos termos
da Lei n°® 11.445/2007, compde 0s servi¢cos de saardarbasico, devem ser priorizadas para
se alcancar o direito a moradia adequada. Outrest@gs complementam essas prioridades,
e.g, o transporte coletivo, a iluminagédo publica,vas de acesso a moradia, entre outras.
Destarte, o0 respeito ao direito de moradia padsaspa eficacia como um direito social.

Sustenta SAULE JUNIOR que a urbanizacéo e regalgiiz fundiaria das favelas, a
melhoria das condi¢cbes habitacionais em corticadfeda de habitacdo para moradores de
areas de risco de vida e/ou salde é que resultaficdaia juridica do direito & morada.
Assim, quando o legislador inseriu o direito a rd@adentro dos direitos fundamentais,
estabeleceu que sua eficacia fosse imeffidtejependentemente do quanto afirmado pela
doutrina ao tratar da teoria classica que classifios direitos econémicos e sociais como
norma de cunho programétitbOusa-se discordar desta afirmacao, pois, ainda gireito &
moradia fosse considerado como uma norma progream@kela falta de condi¢des para a sua
eficacia e aplicabilidade, ainda assim, seria diatazomo norma juridica de direito
fundamental, com aplicabilidade imediata nos terdm§1°, do artigo 5° da Cf-.

O direito fundamental a moradia impfe ao Estadosi®ieo a obrigacdo de
viabilizar e implementar politicas publicas, quspdinibilizem no setor publico habitacional
linhas de financiamento para populacdo de baixdarepois esta em sua maioria, ndo tém

19 Por uma questdo metodolégica ndo se tratara dnaislelireitos sociais elencados no artigo 6°, richisse apenas de um
dos direitos, que é o direito a moradia, em razitecha do presente trabalho, bem como pelo setecaeiuniversalidade.
20 Artigo XXV da Declaragéo Universal de Direitos Hamos e no artigo 11 do Pacto Internacional dositbire
Econdmicos, Sociais e Culturais.

L SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. p.175.

2 CF, art. 5°, § 1° - “As normas definidoras dogittis e garantias fundamentais tém aplicacéo i&dia

%3 Neste mesmo sentido Cf. SILVA, José Afonso Aalicabilidade das Normas Constitucionais Malheiros
Editores.1998, p.138 ; MELLO, Celso Antonio Bandede. Eficacia das Normas Constitucionais sobre
Justica Social Revista de Direito Publico n.57/58, p.253-254.

4 Nesse mesmo sentido Cf. SAULO JUNIOR, NelsbdiProtecdo Juridica da Moradia nos Assentamentos
Irregulares. Op.Cit. p.75/76.
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condi¢des para adquirir moradia adequada pelasatiass do mercado imobiliario, vez que a
aludida populacdo de baixa renda, é a mais cadenteoradia adequadaCumpre esclarecer
gue nao se esta defendendo a disponibilizacéo rdeafgratuita de unidades habitacionais
para populacao carente, tampouco, de que o Estada bbrigacdo de disponibilizar a todos,
de forma imediata, uma moradia. Entretanto, cabEstado a adocéo de politicas publicas
sérias que viabilize a inclusdo social e territoda populacdo, que adote medidas que
garantam o direito a moradia.

Ainda com referéncia ao direito de moradia, o 2it, XX, da CF estabelece a
competéncia exclusiva da Unido para estabelecdireisizes do desenvolvimento urbano,
inclusive habitacdo, saneamento basico e trangpartenos. Portanto, as diretrizes gerais
devem emergir das normas nacionais, que norteaetoagdo de 6rgdos e instituicdes em
todo territorio nacionaly.g., o Estatuto da Cidade. J4 no campo das compateocmuns se
encontram as regras que estabelecem o compronuss@ @olitica habitacional ndo s6 da
Unido, mas de todos os entes federados, ou sé@ldss Distrito Federal e Municipios. Essa
competéncia esta descrita nos termos do artigan2®o IX, que impde a todos os entes
federados a implantacdo de uma politica de habitagéial, para atender a populacdo de
baixa rend&®

Dentro da competéncia comum, existem outros maoasispara se garantir o
direito a moradia adequada. Faz-se necessariaamgeadonjunta dos entes da federagéo para
combater as causas da pobreza e os fatores denalaagdo no Brasil, promovendo a
integracdo social da populacdo de baixa réhdamo forma de garantir o direito de moradia.

No campo da competéncia concorrente, compete aUegislar concorrentemente
com os Estados sobre direito tributario, finange&mondmico e urbanistiéd.Apesar de a
Unido somente estabelecer normas gerais, no quesjieito ao direito a moradia, muitas
matérias poderdo ser objeto da competéncia lageslabncorrentee.g, protecdo ao meio
ambiente, protecdo e defesa da saude, protecdegeaigdo social das pessoas portadoras de
deficiéncia fisica, protecdo ao patriménio turiscpaisagistico, etc.

A CF de 1988 estabeleceu a competéncia exclusiwduwhicipio para legislar sobre
assuntos de interesse local. Da mesma forma, @ tta planejamento urbanistico local, em

seu artigo 30, inciso VIII, reconheceu a competmz Municipio para promover, no que

%5 |nstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE
% Os programas de habitacdo devem ser implementpdosintermédio de projetos de urbanizacéo,
regularizacdo fundiaria, entre outros. Para implglid dessa politica de habitacdo devem ser criadyi#os,
Secretarias, Fundacdes, Institutos, Empresasguedmente, sdo obrigacdes dos entes federados.
27

CF, art. 23, X.
2 CF, art. 24, I.
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couber, adequado ordenamento territorial, medigheejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano. Estejplaento e controle ocorrerdo por
intermédio do Plano Diretor, que € o instrumentsidmada politica de desenvolvimento e
expansao urbana e onde nao existir Plano Diretorinpermédio de outras leis municipais,
v.g, Lei Organica do Municipio.

Com amparo legal da norma municipal, este enterdddepodera instituir um
sistema que gerencie a politica habitacional doicinio com a participacdo direta da
populacdo, por intermédio da criagdo de conselpas implantar, desenvolver e manter
programas de habitagdo social. A correcéo dos gmudd de moradia existentes na cidade, a
redefinicdo dos espacos e a adequacdo do espafioopdbvem ser enfrentados pelos
Municipios, pois € funcédo destes definir os crii®gara a propriedade urbana atender a sua
funcao social.

Contudo, o paragrafo unico do art. 23, da CF eldebea necessidade de se fixar
normas de cooperacao entre Unido, Estados, Diseiieral e Municipios, por intermédio de
Leis Complementares. Tal cooperacdo faz-se imprés@l em razdo do necessario
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar da todopulacéo brasileira.

Os Municipios recebem por intermédio da CF pdeeCompeténcia interna da
Unido, referentes aos poderes politicos e admatiiahs, necessérios a composicdo de seu
governo e a gestdo de seus negécios intérnssim, os Municipios, limitados pela CF, tém
apenas autonomia para gerir seu territorio da mamgie melhor atender ao seu interesse.
Todavia, 0 Municipio ao organizar em seu territ@ioso e a ocupacao do espaco urbano,
bem como ao tratar de outros temas de interesak dlewve respeitar e ndo causar danos a
interesses mais gerais;.g.,0 meio ambiente.

O art. 170 da CF, ao tratar da Ordem Econbmica, &tgase na valorizacdo do
trabalho e na livre iniciativa e, dentre seus ppius, elencou no inciso Il a funcéo social da
propriedade e no inciso VI a defesa do meio améiddiante disso, em relagdo ao principio
da funcdo social da propriedade se estiver em oénsa com o0s demais principios
constitucionais, torna-se o principal mandamentoegime da propriedade urbana, ou seja, é
o principio norteador que incide no contetido deitdir fazendo parte de sua estrutiira.

Assim, pela sua importancia e conformagdo no Dir&lacional, este principio
rompe com a ilusdo de que todos tém seus direitoteqpdos e respeitados, sendo

29 Cf. MEIRELLES, Hely LopesDireito Municipal Brasileiro . 62 ed. Sd0 Paulo: Malheiros Editores, 1993,
p.80.
39 SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit., p. 55.
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verdadeiramente iguais perante a lei. Cabe destqoar s6 sera possivel alcancar o
cumprimento da funcdo social da propriedade se droavefetiva intervencdo do Poder
Publico, com aplicacdo do mandamento constitucideatrito no art. 182, § 4®fazendo
uso do pleno exercicio da cidadania, para implaotaga justica social que alcanca a
construcdo de uma sociedade mais justa e solidaieez, com a efetiva aplicagdo da regra
legal, possa-se conferir eficacia imediatao principio da funcéo social, por se tratar de
norma imediatamente preceptiva.

Em relacédo a defesa do meio ambiente pode-se glieeas atividades econémicas,
sejam elas publicas ou privadas, ndo poderdo cdasas ao meio ambiente, sob pena de néo
se atingir o cumprimento da funcéo social da pegade, uma vez que a Ordem EconOmica
se subordina a Ordem Social. Consequentemente s@edoode admitir a separacdo das
atividades econbmicas e a protecdo ao meio ambi€otkavia, ha um descolamento entre a
norma constitucional e a realidade pratica, poste as questdes ambientais ainda ficam
submetidas as necessidades da Ordem Econbmican,Assi plano hipotético, ha a
supremacia do social sobre o econdmico. Entretaratqyratica, estabelece-se a questao de
forma inversa. A protecdo ambiental sera objetarddise posterior.

Os artigos 182 e 183 da CF, ainda dentro do TitldoOrdem Econbmica e
Financeira, tiveram um capitulo para tratar datigaliurbana, que tem sua natureza social por
exceléncia. Logo de iniciedput,do art. 182) apresentou como objetivo a ser alckmpalos
Municipios o completo desenvolvimento das func@esass da cidade, consubstanciadas em
boas condi¢des de habitacdo, trabalho, lazer, apanvento do solo urbano etc., bem como
garantir, de forma geral, o0 bem estar dos seusamiés.

Destarte, para tratar de politica urbana, talvéa secessario analisar, ainda que
superficialmente, a questdo da funcédo social darigdade e a consequente alteracdo do
conceito de propriedade. SILVA sustenta que a @aiggto adotou um principio de
transformacéo da propriedade capitalista sem, dontsocializa-1&> Ou seja, foi adotado
constitucionalmente uma efetiva imposicdo de liglies ao exercicio do direito de

L. C.F art. 182, § 4°, |, Il e Ill - “E facultado @&oder Publico municipal, mediante lei especificeapirea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da federal, do proprietario do solo urbano ndo edibo,
subutilizado ou n&o utilizado, que promova seu adéq aproveitamento, sob pena, sucessivamente -de: |
parcelamento ou edificagdo compulsoérios; Il — inposobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Il — desapropriacdo com pegdao mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com peresgate de até dez anos, em parcelas anuas &
sucessivas, assegurados o valor real da indenieagéiguros legais.”

%2 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional 252 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 20105f. 2

% SILVA, José Afonso daDireito Urbanistico Brasileiro. 5° ed. rev. atual. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2008, p.76.
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propriedade sem que se suprima este direito. Cen Bstabeleceu-se um interesse que
geralmente ndo se ajusta perfeitamente ao intedesseu proprietario, ja que a norma o faz
de forma impositiva, mas néo suprime pela via latiig a propriedade privada.

Deste modo, a funcao social torna-se algo intrmsecdireito de propriedadégue
determina o0 modo de aquisi¢cao, gozo e utilizac&tad® fato é que o direito de propriedade,
enquanto poder juridico, ndo deve inviabilizar #dizatdo da propriedade, tampouco deve
permitir a concentracédo do espaco urbano nas n&psutos, por uma exclusiva questéo de
poder econémico. Afirma ALFONSIN que atualmeétenpossivel deixar de constatar que o
solo urbano sob dominio privado esta todo ele dirg@do hoje para fins transcendentes ao
titulado por aquele direitd®

A preocupacdo com o social, no sentido estritoedlmd, deu origem ao art. 183,
com a instituicdo da usucapido especial, nas pegu@meas urbanas com o fim exclusivo de
moradia. Talve? o legislador constituinte, ao refletir sobre a@igio real das moradias nas
cidades brasileiras, tenha percebido que deixétlrmamente a revelia da lei, fingindo que
estas ndo existiam, ou simplesmente efetuar a @madestas moradias irregulares, poderia
ser mais prejudicial as condicbes de moradia adlzgea cidade como um todo, preferindo
buscar formas de regularizd-las, garantindo a pitigside de utilizagdo regularizada por
intermédio da usucapido especial.

1.1.2 Direito a moradia e meio ambiente.

O meio ambiente foi inserido no titulo da Ordemi&pcevelando a importancia que
este representa para a saude humana, ao garantieicnambiente sadio e equilibrado. Desse
modo, a qualidade ambiental torna-se intrinsecaenaeiacionada como um direito
fundamental. O legislador constituinte, ao insedar CF o art. 225, o direito e o dever de

protecdo ao meio ambiente, inaugurou uma tend@acanovas normas juridicas, qual seja,

% FERNADES, Edésio. Do Cédigo Civil de 1916 ao Hatada Cidade: algumas notas sobre a trajetéria do
Direito Urbanistico no Brasil. In: MATTOS, Liana Ritho de (Org.).Estatuto da Cidade ComentadoBelo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p.34/59.

% ALFONSIN, Jacques Tavora. A Funcdo Social da Gidad da Propriedade Privada Urbana como
Propriedades de Funcéo. In;: ALFONSIN, Betania; FERRES, Edésio. (Org.)Direito a Moradia e
Seguranga da Posse no Estatuto da Cidade: diretrigeinstrumentos e processos de gestdelo Horizonte:
Editora Forum, 2006, p.50.

36 Cumpre esclarecer que no presente trabalho séoausd advérbio “talvez” como forma de exprimir raut
possibilidade e ndo dividas em relacdo a questddaata e tratada na presente.
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a que estas passem a ter um viés de protecdo datbén face da necessidade de se garantir
para as futuras geracdes um meio ambiente sadjoilébeado>’

ANTUNES sustenta quea’s normas ambientais tendem a se incrustar em oada
das demais normas juridicas, obrigando que se éeweconta a protecdo ambiental em cada
um dos demais ramos do Diréit§ O aludido comando trouxe, ainda, legitimacdo do
individuo como guardido desse direito, com a pdsialde de questionar coletivamente ou
individualmente as acdes que julgar prejudiciais rmaeio ambiente, tanto na esfera
Administrativa como na esfera Judicial, e exigirRimder Publico medidas para a efetividade
das normas.

O comando constitucional do art. 225 apresenta oaésa simples obrigacdo de
preservar o meio ambiente: enfatiza uma verdaqewiéicdo de degradar, ndo deixando
alternativas ao Poder Publico e a sociedade comtodo) que néo seja a preservacao, vez
gue se trata de norma de ordem publica. BENJAMBesia queé o estabelecimento de um
inequivoco ‘dever de ndo degradar’, contrapostodiceito de explorar’ inerente ao direito
de propriedade classi¢o®

Dessa forma, como dito anteriormente, a protecabiemtal alcanca o elevado
patamar constitucional de direito fundamental, eyjicacdo se da de forma imediata. Assim,
a propriedade urbana ndo tera somente a funcdal gmia cumprir, mas deve obedecer
fielmente a funcdo sdcio-ambiental da propried&tl@ que se vislumbra do mandamento
constitucional. Por conseguinte, cabera ao Podblidey ainda que preventivamente, com
base no principio da precau¢4dntervir na propriedade urbana para garantir oiliégio
ambiental. Por outro lado, o comando constitucionadluziu de forma drastica a
discricionariedade da Administracdo Publica, tegpd@m vista que passou a ser obrigagédo do
administrador publico considerar o meio ambientdaias as questdes da administracéo para
implantacéo de politicas publicas nas cidades.

O direito ao meio sadio e equilibrado encontra-gseral dos Direitos Humanos,

desde a Declaracéo de Estocolmo de 1972, tendoaifioado pela Conferéncia das Nagdes

$"Ex: art. 51, XIV do CDC, onde elenca como clausiasiva o dispositivo que possibilitem a violagéo

normas ambientais.

% ANTUNES, Paulo de BessBireito Ambiental. 11 ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2008, p.20.

39 BENJAMIN, Antonio Herman. Meio Ambiente e Constiio: uma primeira abordagem. In: BENJAMIN,
Antonio Herman. (Org.10 anos da ECO-92: O Direito e o Desenvolvimento Sentavel Anais do 6°
Congresso Internacional de Direito Ambiental. Saol®. IMESP, 2002, p.93.

40 Comando Constitucional (art. 225) determina es@mvacdo dos bens ambientais em harmonia com os
fundamentos do artigo 19,g., lll — dignidade da pessoa humana. Assim, na ingiaédo risco ambiental se
toma a iniciativa de precaucéo.
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Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, rmda 1992, e incorporado pelo art. 225
da CF de 1988

Os direitos humanos devem manter-se harmonicanmntgdenamento juridico.
Assim, como visto anteriormente, ndo ha falar emitdi humano superior ou inferior dentro
do mesmo ordenamento juridico. Contudo, vé-se rarrte uma tendéncia de governos
defenderem o direito social a moradia em detrimeotoneio ambiente, como por exemplo
nas Areas de Preservacdo Permanente - APP, taistopms e encostas de morros, margens
de rios, areas de mananciais etc., objeto da LéifP1/65 e em outros espacos protegidos
como as Unidades de Conservagao, tratadas pefa9685/2000.

Todavia, é perfeitamente possivel trabalhar comdais direitos, sem que um
elimine o outro, o direito a moradia € algo que ede@star em compatibilidade com a
preservacdo ambiental. O espaco urbano, com tosiaews problemas de falta de infra-
estrutura, pobreza, falta de saneamento basicaletera passar por uma reestruturacéo onde
seja garantida a moradia com qualidade, corriggeloassim, as distor¢bes do crescimento
urbano. Portanto, o desafio que se apresenta nesapss de crescimento assustador das
cidades, € o de conciliar o desenvolvimento comefesa e a preservacdo ambiental,
tornando-o assim possivel e viavel a manutencéwiagdo da qualidade de vida das futuras
geracgles. Isso porque a funcdo do Direito Ambiefitalegundo GRANZIERA, nortear as
atividades humanas, impondo limites, induzindo oon@mentos por intermédio de
instrumentos econdmicos, impondo responsabilidadespenalidades nos casos de
descumprimento dessas normas, para garantir qusenéause danos ao meio ambiéhte.

O Cadigo Florestal Brasileiro, sempre em defesaalm deste Pais, trouxe em seu
art. 2° a definicdo de APP e em seu paragrafo (isidometeu as areas urbanas das cidades
aos principios e limites do seu art. 2°. Portaotincidiu a protecao rural com a protecao
urbana, na busca por uma condicdo de vida dignde @s questdes urbano-ambientais
estejam ecologicamente equilibradas. J& a MP 862léxibilizou a questdo da supresséo de
vegetacdo em APPs. Acrescentou ao Cdédigo Florestahsos em que, a titulo de excecao,
podera ocorrer a supressao nas APPs, elencandmassitlacdes em que podera ocorrer a
supressao, que sdo os casos de utilidade pubhteresse social.

Na mesma linha, a Resolugdo n. 369/06 do CONAMAe gpesar de visar a

preservacdo dos recursos hidricos, da paisagesstahilidade geoldgica, da biodiversidade,

41 Cf. Principio | da Declaracdo de Estocolmo sobegoMAmbiente Humano e o Principio | da Declaragitoe
Meio Ambiente e Desenvolvimento.
“2 GRANZIERA, Maria Luiza Machad®ireito Ambiental. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2009, p. 579.



27

do fluxo génico de fauna e flora, a protecdo do sglprincipalmente, assegurar o bem-estar
das populagdes humanas, em seu art. 1° elenc@sas €n que fica permitida a supresséo de
vegetacdo em APB.Todavia, o art. 2°, inciso II, alineada mesma resolucdo, permitiu a
supresséao de vegetacdo, nos casos de interessle gai@ implantar a regularizacéo fundiaria
sustentavel de &rea urbana. Com isso, o direitooeadia adequada ganhou espago, na
conquista por uma vida saudavel, fundada nos posceonstitucionais que garantem o
direito a sadia qualidade de vida e dignidade dsqeehumana, o que, por outro lado, gera
preocupacao, pois muitas vezes falta bom sensaddunmstrador Publico que para atender a
demanda social por moradia, pode colocar esta mpspalacdo numa situagdo de risco a
vida ou a saude, ao ocupar as APPs.

Parece que as politicas habitacionais brasiledesje a época do Banco Nacional de
Habitacdo - BNH, bem como em outros paises do mtfnslempre foram mais focalizadas
em produzir casas e muito pouco ou quase nada@mzr cidades para acolher essas casas.
O resultado deste equivoco € a situacdo historcandradia popular no Brasil. Assim,
qguando esta nédo foi auto construida pelos propmmsdores em bairros irregulares, em areas
de mananciais, topos e encostas de morros e madgeries etc., ela foi construida pelo
Poder Publico, em areas muito distantes da citfade) periferias urbanas sem qualquer
infraestrutura, onde a populagédo fica excluida andbnada a propria sorte. Onde sé&o
obrigadas a manter-se por muitos anos, sem acesstabalho, hospitais, comércio,
transporte, creches, escolas etc., lhes sendo aegawndicdes minimas de dignidade, que
permitam o desenvolvimento humano desses moradorasconsequente inclusdo socio
espacial na cidade.

Em razéo disso, Raquel Rolnik classifica boa pdegses conjuntos habitacionais
construidos pelos governos como verdadeiras favelasrefavelas, porque segundo a
arquiteta, apesar dessas moradias serem feitagnzterial permanente, do ponto de vista
formal, ndo atendem as condicBes basicas de maxddiguada® Essa rapidez no processo
de urbanizacdo brasileiro trouxe para as cidad@®enas aspiracdes sociais e caréncias, 0

43 Resolugdo CONAMA 369, art. 1°, § 1° : “E vedadint@rvencéo ou supressdo de vegetacdo em APP de
nascentes, veredas manguezais e dunas originalprenidas de vegetacdo, previstas nos inciso¥JIXle XI

do art. 3° da Resolucdo CONAMA 303, de 20 de mdr;8002, salvo nos casos de utilidade publica disgo

no inciso | do art. 2° desta Resolucéo, e parssads pessoas e animais para obtengdo de aguarmos do §

7°, do art. 4°, da Lei 4.771, de 15 de setembrboéé.”

“Venezuela, México, Chile, entre outros.

4> Um exemplo que pode ser citado é a COHAB da Cidémelentes, Municipio de Sao Paulo, Capital do

Estado de S&o Paulo, Brasil.

6 Cf. ROLNIK, RaquelA Cidade e a Lei: legislacdo, politica urbana e teitérios na cidade de Sdo Paulo

Sao Paulo: Studio Nobel: FAPESP, 1997. p. 129.
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gque se caracteriza como uma constante e cresabai@zacao da pobreza. O resultado deste
tipo de ocupacdo se refletird na precariedade oladigbes de vida dos que ali habitam, e a
constante degradacdo ambiental. Portanto, devextse & questdo da irregularidade urbana
como um sério problema ambiental capaz de geransdanoldgicos e sociais de grande

monta para as cidades brasileiras.

1.2. A influéncia do modo de producéo capitalistaobre a Cidade Sustentavel.

Historicamente, as cidades em todo o mundo cresceemn qualquer preocupacao
com a sustentabilidade, tanto do ponto de vistaientdd, por intermédio da protecdo dos
Seus recursos naturais, como em relagéo as quest@iass. E cedico que, com a Revolucgéo
Industrial, deu-se inicio ao processo de desenvario tecnoldgico, que propiciou o éxodo
rural acentuado, chegando ao apice do crescimasarzoado das cidades sem qualquer
planejamento por parte do Poder Publico.

Com isso se chegou a situacdes precarias de vigmpmslagcdo que habitava as
cidades, fenémeno chamado por YOSHIDA de urbanizde3pobrez&’ sendo este um fator
determinante para o desemprego, que culminou mdiZagdo da cidade, na desordem social,
ocorrida no século XIX, como foi retratado por dsas autores, dentre eles Karl Marx e
Friedrich Engels.

ENGELS, em sua classica obra “A Situagdo da Classealhadora na Inglaterra”,
apresentou as péssimas condicfes ambientais de deddrabalho dos operarios nas cidades
industriais da Gré-Bretanha no século XMg., Londres, Manchester, Birminghan, entre
outras.”® Ao realizar tal descricdo o aludido autor enfatizaras situaces que decorrem
dessas mas condi¢cdes de salubridade, tais come@rgajoa morte de homens arrimo de
familia e o crescimento da miserabilid4de.

Ainda no século XIX na Alemanha, quando da expansd@astrial, ENGELS
analisou a questao habitacional em razdo da cgiseadadia que assolava as areas urbanas do
pais, e esta analise lhe fez concluir que a refeciise se dava em razdo da forma como

47 Cf. YOSHIDA, Consuelo Yatsuda MoromizatBoluicdo em face das Cidades no Direito Ambiental
Brasileiro: a relac@o entre degradacgéo social e degflacdo ambiental. Tese de Doutorado em Direito das
Relacdes Sociais. Pontificia Universidade Catdlie®ao Paulo: Sdo Paulo: 2001, p.282.

8 “pairros de ma fama onde se concentra a classériggeonde habitualmente as ruas nédo séo plamas ne
calcadas, sédo sujas, tomadas por detritos vegetaimais, sem esgotos ou canais de escoamentas clee
charcos estagnados e fétidos. A ventilacdo naépeacaria, dada a estrutura irregular do baircoeo nesses
espacos restritos vivem muitas pessoas, é facgimana qualidade do ar que se respira nessas appedrias”.

In: ENGELS, FriedrichA Situacdo da Classe Trabalhadora na InglaterraS&o Paulo: Boitempo, 2008, p.69.
49 0p. Cit. p. 115-116.
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estavam estruturadas as classes sociais e a ulgobde renda no modo de producéao
capitalista’’ pois a grande quantidade de desempregados e anemmo estes viviam nas
grandes cidades propiciava a precariedade e peglde de doencas que causavam a morte da
populacdo mais pobre. Sabe-se que a saude ressltdivkrsas condicdes de saneamento
bésico, nutricdo, educacdo, medicina preventiva gie somente serdo alcangcados em sua
plenitude se houver condi¢cdes de moradia adequpda.é um fator fundamental para o
desenvolvimento social e humano.

Mutatis mutandisas condicfes de habitacdo nas cidades, especialmes paises
de terceiro mundo, no século XXI ndo sdo muitordiftes daquelas relatadas por Engels, no
século XIX. Isso porque existem nucleos habitad®oam excesso de adensamento humano
e habitacdes com numero excessivo de pessoas, wsotuta falta de saneamento basico,
com uma localizacdo em areas totalmente insalifgresmo se ndo bastasse, a populacéo
mais carente ainda enfrenta dificuldades em raadsedregacdo socio espacial, ou seja, tem
gue se refugiar na periferia urbana, distante diwrceda cidade e de toda a infraestrutura
urbana.

Com a queda dos regimes socialistas e consequésgelugdo da Unido das
Republicas Socialistas Soviéticas — URSS, o capital neoliberal se espalhou por todo o
mundo. Os velhos organismos internacionais de ajudapaises subdesenvolvideg., o
Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional - IFMor intermédio de consultorias,
planos econdémicos elaborados exclusivamente paexaeiro Mundo e pacotes econémicos
de ajuda e empréstimo, se encarregaram de disserogadundamentos desse novo
capitalismo neoliberal por todo o Plangta.

Os aludidos organismos internacionais prometeramavés de diversas acoes,
resolver os problemas econ6émicos oriundos do mrdpodo de producdo capitalista, quais
sejam, o de estabilizar a economia mundial e diganit questdo do desemprego, da fome e
da miséria nos paises de Terceiro Mundo. Todawim sucesso, pois como enfatizou
RODRIGUES Muitos paises submetidos, aos programas de ajstdiberal, tém suas
politicas sociais praticamente reduzidas a “progeshde socorro a pobreza absoluta, para

evitar ‘desordens e caqs™™?

0 ENGELS, FriedrichA Questdo da HabitacdoS&do Paulo: Boitempo, 2003, p. 26.

L Cf. RODRIGUES, Arlete Moyses. A Cidade Como DiveitN 1X Coloquio Internacional de Geocritica
Porto Alegre: UFRGS, 2007. Disponivel em : <httpwiv.ub.es/geocrit/9porto/arlete.htm>, acesso em
18/05/2010.

%2 Cf. RODRIGUES, Arlete Moyses. A Cidade Como DiveitN 1X Coloquio Internacional de Geocritica
Porto Alegre: UFRGS, 2007. Disponivel em : <httpwiv.ub.es/geocrit/9porto/arlete.htm>, acesso em
18/05/2010.
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E cedico que o modo de producéo capitalista s@degratravés de desigualdades.
Talvez seja por causa disso, que alguns autdms,analisar o modo de vida baseado nas
relacbes capitalistas e a forma como este modoradu@io restringe o acesso a direitos
humanos absolutamente necessarios a uma vida cgmdatie, que entendem que €
impossivel, no capitalismo, existirem cidades realm sustentavers. Pois a segregacao
sécio-espacial se caracteriza, ndo apenas comgdestio espaco urbano, mas também se
apresenta com a face da pobreza, da falta de emmt@gna distribuicdo de renda, da falta de

alfabetizacéo e escolaridade, da falta de acesanemmento bésico, da falta de lazeretc.

1.3. Histoérico das Cidades Brasileiras.

Segundo Fernando de Azevedo, as Cidades brasifera® construidas a partir do
século XVI, ao largo de toda a costa, em razdoedassidade do estabelecimento de forgas
de defesa para os portugueses que se preocupavanmais em explorar as riquezas da
terra Brasil do que coloniza2fa Sendo de certa forma imposto aos conquistadaresrch
que se mantivessem na costa, fundaram-se assintagscolénias e nucleos de povoamento
no litoral, com a finalidade precipua de ofereceatamigo seguro as naus, galedes e caravelas,
tendo, na época, um unico nucleo colonial maigadasdo mar, que foi a vila de Piratininga.
Afirma o autor, ainda, que no Brasil, por ndo teigado o sistema de doac¥es em razédo
da criacdo de um governo central, comecaram arsasgprimeiras cidades, tendo sido a
primeira delas, a Cidade de Sao Vicente no EstadS8&b Paulo; seguindo-se a Cidade de
Salvador, que recebeu o titulo de primeira capitaBrasil; a de Sdo Sebastido do Rio de
Janeiro, fundada por Estacio de Sa em 1566, junt®d@ de AclUcar e transferida em 1567,
por Men de Sé& para o Morro do Castélo

Duas caracteristicas eram predominantes nas pasneidades brasileiras que se

formavam, quais sejam, as caracteristicas de fsne@énentemente econémicas e militares,

*3 Dentre eles Ronaldo Coutinho e José Paulo Neto.

** COUTINHO, Ronaldo. A Mitologia da Cidade Susteriaw Capitalismo. In. (coord.) COUTINHO, Ronaldo
e BONIZZATO, Luigi.Direito da Cidade: Novas Concepcdes Sobre as Relagdluridicas no Espaco Social
e Urbano. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2007, p.45.

*5 Entretanto, neste trabalho a segregacéo sécioiaspadratada apenas como falta de acesso acusmmo
para atender a questdo da moradia.

% AZEVEDO, Fernando deCanaviais e engenhos na vida politica do Brasil: eaio sociol6gico sobre o
elemento politico na civilizagéo do acglcaRio de Janeiro: Instituto do Actcar e do Alco@48, p. 23.

" Entre os anos de 1534 e 1536, o rei de Portugdb8b Ill resolveu dividir a terra brasileira enxés, que
partiam do litoral até a linha imaginaria do Tratatt Tordesilhas. Estas enormes faixas de terabecidas
como Capitanias Hereditarias, foram doadas pareesad pessoas de confianca do rei. Estes que aetets
terras, chamados de donatarios, tinham a func@dmhnistrar, colonizar, proteger e desenvolveg#me

8 AZEVEDO, Fernando de. Op. cit. p. 25.
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seguindo um modelo uniforme como se fosse um endabealeiro, com quarteirdes
guadrados e absolutamente iguais, sendo que, @ cas cidades, havia uma supressao dos
quarteirdes, mudando-se o formato, onde se coastryiracas em que, geralmente, se
instalavam os poderes do Estado e da Igreja, ayexgm erguidos o paco Municipal, a Igreja
e as casas dos mercadores mais Yicé®r outro lado, o Recife holandés foi o primeiro
ponto no Brasil colonial a amadurecer como cidaddema. As preocupac¢des de comeércio
prevaleceram sobre as preocupacdes militares Gadas as condicdes topograficas do solo,
acabaram por comprimir a populacao e verticalizngaitetura’.

No século XX, especialmente na sua segunda medadisrou-se o crescimento das
cidades brasileiras, sustentado essencialmentgoun &ural. Esse processo de urbanizagao
foi impulsionado pela industrializacdo ocorrida artpp de 1956, época da "politica
desenvolvimentista” do governo de Juscelino Kubéke o fim do ciclo do café. Os intensos
investimentos no setor industrial rapidamente &mersurgir a necessidade de grande
quantidade de mé&o de obra para trabalhar nas wsd&bris, na construgdo civil, no
comeércio ou nos servicos, atraindo milhares deanigis do campo para as cidades. Por outro
lado, a perda de trabalho no setor agropecuéarmsiatada pela modernizacdo técnica do
trabalho rural, que substituiu o homem pela maqual@da a uma estrutura fundiaria
excludente que concentrou a terra nas maos de @oexpulsando do campo a maioria dos
trabalhadores rurais.

Desde entdo, a ocupacdo do espaco urbano vem geadmada pelo déficit
habitacional, bem como pela deficiéncia de quaiddds servicos de infraestrutura, pela
forma predatdria na ocupagdo de grandes areasqumadies, pela agressdo direta ao meio
ambiente natural, artificial ou construido, send@ssentamento no espaco urbano pela
populacao carente reflexo de uma politica habitedisem consisténcia e sem planejamento.
A “segregacéao residencial” que ocorre no assentammebano das populacdes de baixa renda
na Cidade, acaba por afasta-las para a perifelsée despaco urbano, onde vivem em
condig¢des dilacerantes, sofrendo diversos percalgosis em raz&do da absoluta auséncia do

Estado, carecendo de politicas publicas que ordenemganizem a utilizacdo do solo urbano.

*|bidem. p. 29.
® FREYRE, GilbertoSobrados e Mucambos15? ed. S&o Paulo: Global, 2004. p.72.
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1.4 Necessidade de se Organizar a Cidade.

Tomando-se como exemplo a Cidade de S&o Paulojaghavia recebido uma
grande imigracéo estrangeffapbserva-se que, a partir do ano de 1893, a cidacheca a
receber os imigrantes do nordeste brasileiro e stadé de Minas Gerais, em razdao da
producao cafeeira, havendo, assim, um aumentopladgg@o que comecava a se espalhar em
moradias irregulares de forma radial na cidade&@®eFulo. Para se ter idéia do crescimento
populacional na Cidade de Sao Paulo no ano de X388, tinha uma populagéo total de
130.775 habitantes e em 1920, sua populacédo alcangmero de 587.072 habitanfée, ja
na década de 1930 a Cidade ultrapassaria a mafcendledo de habitantés.

Esse crescimento muito rapido, necessariamentegeresugprovidéncias da
Administragdo, surgindo, assim, a necessidade aegsmizar a cidade. Entretanto, somente
no ano de 1931 é que o entdo Prefeito da Cidadie @mhaia Mello) reconheceu que a
cidade clandestina era maior que a cidade ofigigtjficando, dessa forma, a adocédo de
medidas para regularizar o que estava irredll&restarte, percebe-se que os 6rgdos da
Administracdo Publica estdo sempre correndo ag&presentar uma solucdo para a situacao
fatica, quando deveria se trabalhar com planejamestratégico e visao de futuro. Socorrer-
se do Direito, das normas juridicas como forma degan os problemas de clandestinidade
existentes, bem como apresentar uma forma legatgimizar daquele momento em diante,
seria a Unica forma de organizar a urbe, uma vezda se previu com antecedéncia.

No ano de 1963, a cidade de S&o Paulo tinha umalgg@o urbana de 4.884.9
habitante$® e a demanda por moradia da classe operaria crdsciforma precéria e
excludente. O crescimento econdmico, que se mangwkcada de 1970, aos poucos foi se
estagnando, surgindo um rapido aumento nas taxaesimprego e uma alta acelerada na
inflacdo. Com isso os trabalhadores, perdendo erpde compra proveniente dos salérios,
comecaram a deixar de pagar os carnés dos lotegiddg, contribuindo para irregularidade
urbana. Outra situacdo ocorrida com muita freq@éma mesma época foi a venda de

loteamentos clandestinos e irregulares, onde trablates pagaram seus carnés até o final e

®1 Japoneses, Italianos, Portugueses, etc.

%2 Fonte: Brasil — Recenseamento Geral 1893 e 192fbela X, Cidade de S&o Paulo — Republica Velha.
Populacdo total, homens, estrangeiros e analfabetos

% Fonte: VILLACA, Flavio. A estrutura territorial da metrépole sul-brasileira. Tese de Doutoramento
apresentada ao Departamento de Geografia da FdeulldaFilosofia Letras e Ciéncias Humanas da US®. S
Paulo, 1978. p. 27.

¢ Apud. RONIK, Raquel. In: anais do Primeiro Congrede Habitacdo, 1931. p.300. (p.149)

%5 VILLACA, Flavio. Op.Cit. p. 30.
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nao tiveram a regularizacéo do seu lote, as benestprometidas e a efetiva documentacao,
acelerando o processo de favelizacao da cidade.

Historicamente, a habitacédo da cidade de Sao Pasgon como nas demais cidades
brasileiras, se deu sempre na dualidade, pois,aatgwem uma parte da cidade crescia de
forma regular e formal, na outra, a cidade eralatmoente informal, composta de corticos,
loteamentos clandestinos e favelas. A impoténdmtasno controle desta aceleragéo urbana
desenfreada demonstra a continua falta de org@uzaplanejamento estratégico, agravado
pela absoluta auséncia de fiscalizacdo, o que mamidesordem nos niveis que se encontram
atualmente. A manutencdo dos assentamentos irregulaeja em corticos, loteamentos
irregulares, ou favelas, com a anuéncia do poddiigm) acaba por fazer as cidades
caminharem na contramdo da sustentabilidade. Diess@a, a regularizacdo fundiéria,
proposta na legislacdo, vem ao encontro dessagpnaktica situacdo das moradias nas favelas
pelo Brasil.

Percebe-se que as habitacdes populares destinadaan@dadas mais pobres da
populacao brasileira foram construidas absolutaen@éatimproviso, sem qualquer orientacao
ou apoio técnico do Poder Publico, causando o desamento de muitas cidades. Os
desastres também sdo parte dessa desorganizac#iacibabl, na medida em que as
inundacdes e os escorregamentos de encostas s&s grablemas socio-ambientais que
ceifam tantas vidas por este Brasil a fSra.

Enquanto o Estado fingir ndo enxergar a realidad®ndo com descaso a questdo da
habitacdo, e adotar a pratica do “deixai fazerapas habitacdes irregulares, continuara o
crescimento desordenado das cidades e 0o aumentgadtiss publicos com o socorro das
vitimas de tragédias anunciadas. Segundo Carloaldéetuz de Freitas e Fabio Farah, a
ocupacao em morros no Brasil, para fins de halesgcgeja ela através de processos formais
ou informais, em regra, s&o erguidas sob padréesapiam entre inadequados e perig&éos.

A perversidade na distribuicAo dos terrenos, quaddoformacdo das cidades
brasileiras, foi algo expressivo, pois, as areasgs sao rapidamente ocupadas pela industria
imobiliaria, em razdo de seu alto valor de coméreiedo. Resta a populacdo de baixa

renda apenas os terrenos mais desvalorizadasais baratos, ou seja, aqueles situados em

% As chuvas torrenciais que cairam sobre o Rio deittano més de abril de 2010, provocaram a marteais

de 312 pessoas no Estado, todas elas residiamezs de rico a vida. Areas que ndo poderiam setaldalsi
como por exemplo, os moradores do morro do Bumbmadaale de Niteréi, que moravam sobre um lixao.

" FREITAS, Carlos Geraldo Luz de; FARAH, Fabbesenvolvimento de tipologias para habitacdes para
encostas e de procedimentos de abordagem ambégritdveis a empreendimentos habitacionais deeisger
social. In:Coletanea Habitare - vol.1- Inser¢éo Urbana e Avaliacdo P6s-Ocupacédo (APO) dadbitacdo de
Interesse Social.Sao Paulo: 2002. Disponivel em: http://www.scrildy/doc/6687396/1coletanea-Habitare-
Insercao-Urbana-e-APO. Acesso em: 19/02/2010.
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encostas, margens de rio ou topos de morros, guessdais problematicos para a construcao
de moradias. As areas planas das cidades, em s&@ras mais valorizadas, salvo, aquelas
“desocupadas”, grafadas pelo Poder Publico comasapotegidas ambientalmente, ou
reservadas para construcao de equipamentos pubticasos.

Assim, passaram a ser comuns, desde a década @eak98onstru¢cdes em encostas
ou em topos de morros, seja favelas ou loteameatpsares ou auto construid8sNao se
sabe ao certo os motivos, mais até o Estado, qudemiga seus empreendimentos
habitacionais de interesse social, faz uso denmsreacidentados, experimentando danos
ambientais irreparave?s.Em alguns casos, talvez o diferencial que, emareapresentam os
conjuntos habitacionais construidos pelo Estadcdesas acidentadas e morros, decorra de
um padrdo técnico mais responsavel, com talldpmjetados com especificacbes de
tratamentos, protecdo, drenagem e estrutura dergé@Ed. Dessa forma, torna-se visivel a
situacao degradante das periferias das cidadetebess pois, em razdo da inércia do Estado,
as habitacdes populares em morros, encostas esléreas de risco sdo construidas a revelia
de normas técnicas, ou sem critérios para ocupdgasso do solo, e ndo contam com a
criacao de taludes de corte e de aterro.

A irregularidade urbana esta representada por séiseformas, que se mostram
diferentes em alguns pontos e muito semelhantesutros,v.g., pensando-se numa cidade
como S&o Paulo, que no passado a irregularidadaveepor intermédio dos corticos, que de
forma espantosa e sorrateira foram crescendo coilade. Depois vieram o0s loteamentos
clandestinos ou irregulares, surgindo no inicio @wss 80, as ocupacdes irregulares de areas,
a que se chamou de favelas. E estas, aos poucas) $& proliferando informalmente, vez
que erguidas de forma esponténea e a revelia deiniBraencdo planejada pelo Estado.
Conforme salienta COSTA, essas ocupacoes irreguigmalmente surgem em areas loteadas
e ainda ndo ocupadas, em areas alagadas, de pgggenmbiental, areas de risco e terrenos

destinados a usos coletivos, tais como parquesaqratc’

® Processo individual ou familiar de construgéo aeitacdo por iniciativa propria dos moradores seaigyer
intervencao estatal, seja no projeto ou na prépaastrugdo. In: LIMA, Rosa Maria CorteD tempo
desvelado: a autoconstrucdo de moradig&adernos IPPUR, Rio de Janeiro, ano XXI, N° D72@. 74.

% Exemplo famoso é o conjunto habitacional de S&tédvina na Zona Leste da Capital Paulista, que foi
construido pela COHAB (Companhia Metropolitana @bithcdo de Sao Paulo) que sofreu sérios probldmas
erosdo, destruindo unidades habitacionais, ina@usiv

" Inclinacdo na superficie de um terreno, muro calguer outra obra. é o plano inclinado que limitaaterro

e, tem como funcéo garantir a estabilidade doatént FERREIRA, Aurélio Buarque de Holland@equeno
dicionario brasileiro da lingua portuguesa 102 ed. Rio de Janeiro: Civilizacédo Brasileii@g82, p.1152.
""COSTA, Fernanda Carolina Vieira da. Os Tipos deguitaridade Fundiéria, a Diversidade de Situacées e
Peculiaridades. In. (Coord.) ALFONSIN, Betania derbs; SERPA, Claudia Branddo de; FERNANDES,
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O desenvolvimento urbano informal, citado anteriemte, vem crescendo desde a
década de 1980, em muitas das cidades brasil@ahgez esse crescimento assustador dos
assentamentos irregulares ocorra em razao dadfaltana politica nacional de habitacéo, que
passe por um estudo positivo sobre a questdo deezaolsocial nas cidades. Se outras
politicas publicas estatais devem andar de maoasdeoim a regularizacdo fundiaria, por
obvio, deve haver uma sintonia com as questdeadasta distribuicdo de renda, ao acesso a
financiamentos publicos e ao planejamento estiaiédp Estado Brasileiro. Ao longo desses
trinta anos, diversos programas de regularizaceamfamplantados. Entretanto, sem muito
sucesso. Alguns se basearam somente na legalizizcderra, distribuindo-se titulos de
propriedade, sem a devida garantia de permanéasiza@munidades nas areas ocupadas e,
principalmente, sem realizar a integracao sécia@ap Diversas razbes eram utilizadas pelos
governos para implantacédo destes programas de fiteat@nexa, inclusive.

A autoconstrucdo de moradias em muitas cidadedldwas, foi um verdadeiro
desastre implementado por alguns gestores pubtioo®) por exemplo aquela implantada na
cidade do Recife no Estado do Pernambuco, quedimam compra do material necessario a
construcdo de novas habitacdes nos terrenos udoksiza ser executada pelos préprios
moradores e a partir da planta que melhor conviassada familia, sob orientacdo de
engenheiros e arquitet&s.

1.5. Favelas e Loteamentos Irregulares

A configuracao urbana das cidades no Brasil, eBpatiente no que diz respeito ao
direito & moradia, revela certa complexidade namizacao social e apresenta contradicdes
sociais entre os seus habitantes. Isso porque salgegmentos da populacdo nas cidades
foram e sdo beneficiados em detrimento de outrfisalhas cidades sdo compostas por areas
heterogenias.

Assim, as desigualdades sociais colocadas no dontkx configuracdo do espaco
urbano vém cunhadas na base da organizacédo soasdelva. A ma distribuicdo de renda
produziu e produz desigualdades sociais nos grarel#@sos urbanos, bem como em todo
Pais. Na evolugdo ou crescimento das cidadesdirasijlem raz&o da falta de planejamento,

produziu-se acesso diferenciado aos servicos m3blec a infraestrutura urbana para as

Edésio.Regularizacdo da Terra e da Moradia: O que é e commnplementar. Sdo Paulo: Instituto Polis,
2002, p. 14.

"4ila Nova do Buriti, areas de morros situada na&blorte da cidade do Recife-PE — Politica habiteio
para populacao de baixa renda, implantada pelm ébtdernador do Estado de Pernambuco Miguel Ardaes
Alencar, entre 1987/1990. In: LIMA, Rosa Maria @artIBIDEM.
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familias de baixa renda que, de forma geral, mdmth em suas moradias abastecimentos de
adgua adequada, pois a 4gua era extraida de pogw@soentes sem garantia de potabilidade.
Tampouco tinham acesso a rede geral de esgotamsanitario, sendo este modelo de
desenvolvimento urbano gerador de prejuizos inceorémeis a saude e a salubridade
ambiental’®

A pobreza e a segregacéo sécio-espacial poterzialonflitos no cotidiano da vida
urbana que se reflete no aumento dos indices nenatidade e nos contrastes apresentados
dentro de um mesmo espaco fisico nas cidades. deeseeque as injusticas sociais nos
centros urbanos em desenvolvimento foram marcaelasngio intervengéo estatal, tornando
absolutamente sem rumo a questao social.

No Brasil, o Poder Publico ndo enfrentou a carédeianoradia da populacdo mais
pobre das cidades e nédo definiu diretrizes pardamgcdo de uma politica publica nacional.
Talvez o poder publico ndo se preocupou devidanmtea moradia porque isso implicaria
a articulacdo de medidas que ultrapassavam a queaidtacional, preferindo tomar medidas
que visavam reprimir a populacédo mais pobre, dificglo a construcdo de moradias dignas e
propiciando, por conseguinte, a producdo de masati@gulares, ou seja, a criacdo e
manutencgao das favelas.

A situacao de favelizacdo das cidades generalieqaes praticamente todo o Pais. E
nao é somente o fato de serem assentamentos amegjumas é principalmente o fato de
grande parte destes se encontrar em situacdo dariptade absoluta;.g., 0s estudos
realizados por Oliveira, Lyra e Moreira, referertesituacdo das favelas e loteamentos

irregulares na cidade de Vitéria, no Espirito Sav&amos:

“vivem em situacdo precaria no municipio, aproxiamadnte 77.500
pessoas, localizadas em 33 comunidades, o queseepre?29,15% da
populagdo do municipio. (...) Das 33 comunidad@s2d0 localizadas nas
encostas do Macico Central e dos macicos granitaspmlhados pelo
municipio, e quatro estdo localizadas em areas alegne. A densidade
bruta média destas areas corresponde a 40,98 dommir hectare. Estas
areas ndo possuem regularizadas suas situacoésriasid*

A paisagem das grandes cidades brasileiras coraemypherosos aglomerados de

favelas e loteamentos irregulares, em razdo de eas estratégias governamentais. Alguns

3 Esgoto coletado e tratado ndo tem na favela, taogpem cem por cento da cidade “legal”.

" OLIVEIRA, E.G.; LYRA, R. de M.; MOREIRA, G.X. Carderizacdo das Ocupacbes Desordenadas nos
Municipios de Vitdria e Vila Velha - ES: Um Estudas Favelas e Loteamentos Irregulaiaes.Anais do X
Encontro de Gedgrafos da América Latin&ao Paulo: USP, 2005.
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exemplos de estratégias erradas podem ser elencagloas medidas que se destinavam a
expulsar as populagfes carentes das regifes cgpdrai as areas periféricas da cidade. Outro
exemplo que pode ser citado € aquele em que a Agtragfo Publica fecha os olhos e finge
nao conhecer dos assentamentos irregulares, dekandrescer sem que se implantem
politicas publicas para aquelas localidades. Samanpartir da década de 1980 é que
comecou a haver, sempre de forma lenta, o recankatd desses assentamentos irregulares
para integra-los, ao restante das cidades, porméatho dos primeiros processos de
urbanizacdo. Este movimento foi se expandindo eramtlo o conceito do direito a
propriedade, bem como dando uma maior valorizaggoddeitos de posse, culminando na
garantia constitucional da vinculagéo do direitgdgpriedade ao cumprimento de sua fungao
social.

Em momento posterior, com o Estatuto da Cidadeoteadulamentado o capitulo
constitucional da politica urbana, passam-se diregiditicas de controle de uso e ocupacgéo
do solo, com ampliacdo da participacdo da populagigestdo publica e agilizacdo nos
processos de regularizacao fundiaria. A reguladi@adgndiaria reorganiza o espaco e leva os
loteamentos irregulares e clandestinos a condigdbathitabilidade, legalidade e condicdes
basicas de qualidade soOcio-ambiental. Assim, o Mpioi deve ter politicas muito bem
definidas que envolvam populacéo, Poder Judicidinistério Publico, Cartérios e mercado
imobiliario. Esse debate social ganhara forca eaeffa juridica & medida que todos esses
agentes sociais forem contribuindo com a gestaanarlmos municipios brasileiros. Frise-se
que as favelas tém como caracteristicas a ocumspimtanea, a maioria de sua populacéao e
de baixa renda, e, em regra, ndo se estabelecemantelacéo juridica formal entre seus
habitantes e os proprietarios das areas invadsggan elas publicas ou privadas e, também,
marcadas pela inseguranca juridica.

Nas cidades brasileiras a falta de producédo eaofitmoradia acessivel, aliada a
especulacao imobilidria e outros fatores de cuapslativo, acaba por inviabilizar o acesso a
terra e & moradia pelas populacdes carentes. Oadtelinobilidrio nas grandes cidades
brasileiras despreza os territérios ambientalmé&atgeis que, em regra, estao protegidos por
lei, gerando uma situacdo muito favoravel aos €gok” e a proliferacdo de loteamentos
irregulares, clandestinos e principalmente as agigs espontaneas, denominadas favelas.
Assim, pode-se dizer que a questdo ambiental unbassa necessariamente pela questdo da
moradia, que por sua vez, necessita de uma potiicacesso aos mais carentes, capaz de
gerar moradia adequada nas cidades. Ademais stalgip ambiental deve ser observada para

garantir a qualidade de vida das pessoas e nas@aum fator de excluséo social.
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E cedico que, parcelas significativas da populalgibaixa renda passam a ocupar as
areas “livres” da cidade. E grande parte destasdésitinada, pelo Poder Publico, para
protecdo ambiental, ou sdo areas de uso comumwig mEservadas quando do planejamento
das cidades. Em regra, essas areas sao reseraaggsqiecado das drenagens naturais, para o
equilibrio do clima, para a protecédo de fauna mfle para a constru¢cdo de equipamentos de
uso coletivo tais como: pracgas, parques, postaddes escolas, etc. que, em ultima analise,
agravam ainda mais os problemas sdcio-ambientattog nas cidades.

Um problema frequente nas grandes cidades brasilsBo os assentamentos
irregulares em areas protegidas, que surgem erpendoor anos sem qualquer interferéncia
do Poder Publico. Nestes casos, faz-se necessatingdir quando a legislagdo ambiental
impede ou restringe a ocupacdo. Nos casos em gapdras a restricdo, cabe ao Poder
Publico regularizar aquelas moradias, buscandornaligas técnicas para conciliar a
ocupacao com a preservac@a, como se vai coletar o esgoto e o lixo sem preguds
mananciais, entre outras providéncias, haja visgsagocupacdo ha muito ja ocorreu.

Nos casos em que a legislacdo impede a ocupagdo, lea possibilidades técnicas e
juridicas de manter-se aquele assentamento, deweler Executivo, em consonancia com o
Poder Legislativo, Ministério Publico, Poder Juditd e comunidade envolvida, buscar a
realocacdo dessas familias em outra area. Entetaaste caso, mesmo se tratando de
ocupacao irregular, ndo deve a municipalidade temdamente impor providéncias e uso da
forca de forma desmedida para cumprir a remocadadaidias, mas deve ouvi-las, buscando
uma saida negociada, respeitando suas necessidamhesferir a integridade fisica das
pessoas.

As familias mais pobres veem nas cidades a graosililidade de transicdo para
uma melhor qualidade de vida. Talvez esta grangecatativa se dé em razdo da extrema
pobreza em que vivem, bem como pela falta de a@ssoercado formal de moradias, -
aliada a existéncia de areas ndo habitadas no®gambanos -. Essas areas ndo habitadas
geralmente sdo utilizadas para o desenvolvimenbanistico da cidade. Todavia, por
intermédio de um processo informal e ilegal de swe® solo urbano e sem a necessaria
fiscalizacdo ou presenca do Poder Publico, essss derminam invadidas ou ocupadas.
Segundo Edésio Fernandes, uma das principais edsticas do processo de urbanizagéo
brasileiro tem sido a proliferacéo de processaxinéis de desenvolvimento urbafio.

> FERNANDES, Edésio. A Producdo Socioecondémica iealé Juridica da Informalidade Urbana. In. (Cdord.
ALFONSIN, Betania de Moraes; SERPA, Claudia BrandépoFERNANDES, Edési&kegularizacdo da Terra
e da Moradia: O que é e como implementaiSao Paulo: Instituto Polis, 2002, p. 12/13.
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Assim, sobrevém uma série de consequéncias dessespo, tais como, as
socioeconOmicas, as urbanisticas e as ambientaiepi@ ressaltar que os aludidos efeitos
sao, atualmente, graves e de grande monta, hégaguis estas (e 0s seus impactos negativos),
nao atingem apenas os habitantes das areas ineguiaas atingem os habitantes da cidade
como um todoy.g.,falta de seguranca da posse, baixa qualidade depadh 0os ocupantes,
indices de criminalidade alta, etc. A verdade érgquerasil, no inicio do século XX, 80% da
populacao brasileira estava concentrada nas aress,rao passo que no final do século XX,
apenas 20% continuam nas areas rufais.

A mé distribuicdo de renda em muito colaborou ealmmla com essa migragao
desenfreada para as cidades na busca por diasresglisso em razdo da ndo existéncia de
uma politica publica imbuida de manter este homentampo, haja vista que as cidades
brasileiras sdo as que apresentam mais dispariei@déermos de distribuicdo de renda,
segundo o relatério anual do Programa das NacOddatinpara os Assentamentos
Humanos'’

Frequentemente favelas se instalam em espacdsrarsi especialmente protegidos
e mesmo em areas de risco a Vithugares que possuem legalmente sérias restrigdesoa
e, por conseguinte, geram pouco interesse na dapaoumobilidria. Sustenta, ainda, Edésio
Fernandes, que a ordem juridica brasileira possupapel na producéo e reproducdo dessa
informalidade urbana. Por um lado h&d uma posicadriddria e jurisprudencial exercendo
influéncia de maneira individualista, embasada maudrdo excessivamente especulativo do
crescimento urbano, combinando segregacao socawiase ambiental. Por outro lado, a
auséncia de leis urbanisticas, ou a sua criagdo lwase em critérios técnicos irreais,
consolida a ilegalidade e a segregacéo, alimerdaddas desigualdades provocadas pelo
mercado imobiliarid? Assim, as regides sem qualquer infraestruturanatbmargens de rios,
topos e encostas de morros, a exemplo da perifasiggrandes cidades brasileiras, passaram a

ser o lugar da populacdo mais carente das cid8des.

"8 |Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistichttg://www.ibge.gov.br> acesso em 02/02/2010.

"Fonte: <http://www.bbc.co.uk/portuguese/reportefsioty/2008/10/081022_unhabitat_ac.shtml> acesso em
12/12/20009.

8 Como no caso das favelas que sofreram deslizameptterras e mataram centenas de pessoas no Hetado
Rio de Janeiro no inicio do més de abril de 2010.

" FERNANDES, Edésio. A Producdo Socioecondmica iealé Juridica da Informalidade Urbana. In. (Cdord.
ALFONSIN, Betania de Moraes; SERPA, Claudia BrandéoFERNANDES, Edési&kegularizacdo da Terra

e da Moradia: O que é e como implementaiSao Paulo: Instituto Polis, 2002, p. 12/13.

8 Nao sera tratado com mais profundidade as Are@atecdo Permanentes - APP urbanas, tendo-sestan vi
que nao é este o foco do presente estudo.
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Por ser uma das Unicas formas de acesso a mordipgpulacdo mais pobre das
cidades, a irregularidade urbana, frequentemertieiada e mantida em certa medida pelo
Poder Publico Municipal, Estadual e Federal, que s&iincomodam se as areas irregulares
estiverem localizadas nas periferias, nas areas degvalorizadas e com pouca visibilidade
externa. Entretanto, essa informalidade nédo deyeewalecer, haja vista que os problemas
decorrentes dessa ocupacgdao irregular quase seenam@ grejuizos imensuraveis para toda a
populacao da cidade.

Por outro lado, considerando-se o alto preco patg gopulacdo menos favorecida,
para obter o precério direito de habitar uma maradi condi¢cdes insalubres e indignas, traz-
se a baila uma reflexdo: serd que esta habitatddidan areas irregulares € uma opg¢ao barata?
Com o passar dos anos tém-se observado desagtias,aarbanisticos e ambientais, que em
sua grande maioria ocorrem nessas areas irregukiléa® desses desastres, percebem-se

outros,v.g.,0 crescimento da violéncia, aumento de gastos edikespublica etc.

1.6. Breve Historico da Legislacéo Brasileira sobrelabitacao.

1.6.1. O Banco Nacional de Habitacdo — BNH.

No ano de 1964 foi criada a lei n° 4.380, normaigagtuiu o Sistema Financeiro de
Habitacdo (SFH), juntamente como 6rgdo centraledestBanco Nacional de Habitacdo
(BNH), queimplantou uma politica de terras, com foco aperasaquisicdo de terrenos,
atraves de financiamentos especificos para formadggd@ncos de terras por parte dos agentes
do Sistema Financeiro de Habitacdo e compras dipe BNH, ndo chegando a impactar,
de forma significativa, a localizagéo e inser¢cds donjuntos habitacionais nas cidades, sem
considerar diversas questdes, dentre elas o0 Meilnexte.

Quando da sua criacdo, o BNkhha a missdo de incentivar a construcdo de
habitacbes de interesse social e o financiamenta pa aquisicdo da casa propria,
especialmente pelas classes da populacéo de leaidta. tO BNH, segundo ARRETCHE, foi
a principal instituicdo federal de desenvolvimemtoano do Brasfl! tendo recebido em 1967

a gestdo dos depédsitos do Fundo de Garantia popdame Servico — FGTE, e a

8 ARRETCHE, Marta T. S. Professora de Ciéncia Ralitha Universidade Estadual Paulista (Unesp) de
Araraquara e consultora do Instituto de EconomiaSetor Publico da Fundacdo para o Desenvolvimento
Administrativo. Palestra ministrada na UNESP dadé@lde Araraquara no més de novembro de 2008.

8 0 FGTS é um fundo publico, de poupanca compulsériado em 1966. E formado pela contribuicdo de 8%
sobre a folha salarial das empresas e tem duplggduri® - € um fundo de indenizacédo para o trabatha
demitido sem justa causa. 22 - é o principal imsémto financeiro da politica federal de desenvadvita
urbano, que compreende as politicas publicas aetode saneamento basico e habitacdo popular. In:
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implementacdo do Sistema Brasileiro de PoupaacaEmpréstimos, com a funcdo de
realizar operagfes de crédito.

O BNH, desde a sua constituicdo, nunca assumilssamique embasou sua criacao,
pois todas as suas operacdes receberam a oriedi@g¢éosmitir para a iniciativa privada as
suas funcdes, ou seja, transferia 0s recursos qoebia para 0s agentes privados
intermediariod? Assim, segundo BOTEGA, o planejamento das acest@mizacao tinham
a tendéncia de beneficiar os interesses do capitdiliario, v.g.,a medida que determinou as
prefeituras a obrigacdo de elaborar planos urbemésipara os seus municipios, com a
condicdo de serem qualificadas para a obtencaongecstimos junto ao Servico Federal de
Habitac&o e Urbanismo, mas deveriam necessariarsengtaborados por empresas privadas.

Também as prestacdes ficaram a cargo de variostesg@nivados, tais como:
companhias habitacionais, iniciadores, sociedad@esrédito imobiliario, entre outros, que
retinham parte dos juros e somente devolviam or\dae prestacdes recebidas dos mutuérios
ao BNH depois de um ano do recebiméfitBustenta ainda o aludido autor que, a partir de
1967, a economia brasileira foi reativada, porrmtio da industria de bens de consumo
duravel, especialmente, a industria automobilist&so fez com que o BNH reorientasse seus
investimentos para as camadas sociais com maioer paguisitivo, deixando de lado a
construcao de habitagbes populares.

Em 1975, o BNH fixou uma renda minima de cincorggdminimos para obtencao
do beneficio de seus financiamentos. Dessa foroadoa por excluir a maioria da populacao
de baixa renda e assalariada, que era a prindigialda pelo déficit habitacional no Brasil.
N&o obstante isso, segundo KOWARICK, o BNH, ert864 e 1977, aplicou a soma de
135 bilh6es de cruzeiros financiando 1.739.0@Gbitacbes, destinadas a familias com
renda superior a 12 salarios minimos, desvirtuaetds objetivos, ativando e beneficiando o
setor da construcao civit.

Segundo José Afonso da Silva, a lei n°® 4.380/6&&mormas gerais de urbanismo,
que forneceu base para organizacao de Program@ssgmvolvimento Urbano, que tinham

FAGNANI, Eduardo.Palitica Social no Brasil (1964-2002): Entre a Cidtania e a Caridade Tese de
Doutorado apresentada ao Instituto de Economiardeabhp para a obtencdo do titulo de Doutor em @Génc
Econdmicas. Campinas: 2005, p. 51.

8 BOLAFFI, Gabriel. Habitacdo e Urbanismo: O litema e o Falso Problema. IN: MARICATO, Ermaini
(Org). A producdo capitalista da casa (e da cidadefo Brasil Industrial. 22 ed. S&o Paulo: Editora
Alfa - Omega, 1982. p.53

84 BOTEGA, Leonardo da Rocha Politica Habitacional no Brasil (1930-199Q) Revela Periédico de
Divulgacdo Cientifca da FALS - Ano | - N° 02- Margc de 2008. Disponivel em
<http://www.fals.com.br/revela7/politicahabitacidpaf> Acessado em 21/04/2010.

8 KOWARICK, Lucio. A espoliacéo urbanaRio de Janeiro: Paz e Terra, 1979.p.69.
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por objetivo racionalizar o crescimento das arehanas brasileird€. Talvez a lei tenha ido
mais além, ao pensar na necessidade de infragatdgulesenvolvimento urbano, pois, logo
em seu art. 1°, determinou a formulacdo de umatiglinacional de habitacdo e de
planejamento territorial, que se tivesse sido bretw@ada, poderia ter reduzido o déficit de
moradias nos centros urbanos brasileiros, bem ¢en@reduzido o impacto produzido pelas
aglomeracOes de populacdo de baixa renda nas faigeginais das cidades, que erguem
construcdes irregulares, dando origem as “favélas”.

Para MARICATO, o financiamento imobiliario conceditio Brasil privilegiou a
classe alta em detrimento da mais pobre, conseguente, ndo impulsionou a
democratizagdo do acesso a terra sob a Otica g¢adwsocial da propriedade, gerando por
conseguinte uma producédo da habitacdo, nas citteasteiras, influenciada por abominaveis
praticas especulativas. Dessa forma, priorizoutserivilegiou-se o acesso a terra pelas
classes médias e altas, numa politica voltada pafaorecimento do setor empresarial
imobiliario, bem como aumentou consideravelmenteracentracdo de renda por intermédio
da producéo de moradia para segmentos sociais maicdes econémicas mais favorecitfas.
Por outro lado, as populacfes de baixa renda am@liaada dia suas demandas por moradia
e condi¢Bes de vida digna, necessitando que sSeetstam sérias politicas publicas, e néo
mais de iniciativas pontuais, com caracteristidasamente clientelistas e assistencialistas,
gue nao resolvem a questado da moradia adequadaasib B

Provavelmente a extincdo do BNH ocorreu porque&beconseguiu resistir a grave
crise inflacionaria vivenciada pelo Brasil nos pims anos da década de 1980, onde a
inflagdo atingiu indices de 100% ao ano. Entre 1©8@84 houve um aumento significativo
da inadimpléncia dos mutuarios. Para que se temtaideia, no ano de 1980 o numero de
mutuarios com até trés prestacdes em atraso €2h,8% e, com mais de trés prestacfes em
atraso era de 4,3 %, totalizando o numero de 2@@&% adimpléncia. Ja em 1984, quatro

anos depois o numero de mutuérios com até trésapées em atraso era de 31,5% e com

8 SILVA, José Afonso da. Op. Cit. p. 57.

87 Sinénimo de Aglomerado subnormal; AssentamentodfirecO IBGE define Aglomerado Subnormal, como ootg
constituido por um minimo de 51 domicilios, ocupgand tendo ocupado, até periodo recente, terrepoogeiedade alheia
(publica ou particular), dispostos, em geral, denfodesordenada e densa, e carentes, em sua malerservicos publicos
essenciais. Nesse trabalho ndo se adotou o corageitsentado pelo IBGE, por entender que este eaideat realidade
brasileira. O conceito adotado é o apresentads pades UnidasUN-HABITAT, que assim define “favela” como sendo
“assentamentos que carecem de direitos de propaesl@onstituem aglomeragbes de moradias de unfidagieaabaixo da
média. Sofrem caréncias de infra-estrutura, sesvigtbanos e equipamentos sociais e/ou estdo situewta areas
ggologicamente inadequadas ou ambientalmente sesfsiv

MARICATO, Erminia.Brasil, cidades: alternativas para a crise urbanaPetrépolis, Rio de Janeiro: Vozes, 2001. p. 38.



43

mais de trés prestacbes em atraso era de 23,18tizdotlo a quantia de 54,6% de
inadimpléncia®

Desse modo, por intermédio decreto n° 2.291/86 @NH*° foi extinto, assim
como as Sociedades de Crédito Imobiliario e o SerfAederal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU). Suas atribuicdes foram distribuidas eerttr Ministério de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente (MDU), o Conselho Monet&dacional (CMN), o Banco Central
do Brasil (BACEN) e a Caixa Econdmica Federal. EBmdo de néo ter sido rapidamente
criada uma nova politica de habitacdo, houve um eaton do déficit de unidades

habitacionais no Pais, piorando a situacao, qaegj@recaria.

1.6.1.1. O Plano Nacional de Saneamento — (PLANASA)

O PLANASA foi instituido pelo BNH, no ano de 196&ntretanto, s6 foi
formalmente constituido no ano de 1971. E cedice gs esgotos urbanos sio fontes
poluidoras dos recursos hidricos, comprometendouseupara diversas outras atividades,
e.g., 0 abastecimento de agua potavel dos municipiogvagacdo, a pesca, o lazer etc.
Assim, o PLANASA estabeleceu a meta de, até o antf80, atender, no minimo, a 80% da
populacdo urbana com agua potavel e atingir 50%a giegpulacdo com os servicos de coleta
e tratamento de esgoto. Para isso, houve a neadssilé se criar 27 companhias estaduais,
gue depois de assinado um contrato de concesssavpasa atuar nos Municipios.

Dessa forma, o PLANASA definiu um modelo instituabd onde os Estados
organizaram empresas publicas ou sociedades deorm@nmista, intituladas como
Companhias Estaduais de Saneamento Basico — CH#&Bs, prestarem o0 servico de
saneamento basico aos Municipios, mediante a eg@ide contratos de concesséo.

O PLANASA teve por objetivo equilibrar a oferta edamanda no campo do
saneamento basico, algo essencial a qualidadeddeeva saude da populacdo, bem como
melhorar a eficiéncia e a eficacia dos servicostpoos a populacdo, com vistas a eliminar o
déficit de saneamento existente. Sabe-se quepantd, o déficit de saneamento no Brasil
ocorre principalmente nas areas irregulares dadejdeis como loteamentos irregulares,

clandestinos e favelas, onde em sua maioria hfigiécia de outros servigos publicasy.,

8 SANTOS, Claudio Hamilton M.Politicas Federais de Habitacdo no Brasil: $8/1998 Brasilia:
IPEA, julho de 1999. p.12.

% Até 0 ano de 1986, os recursos do FGTS foram gefietlo BNH. Com a sua extingdo, Caixa Econdmica
Federal passou a administrar os recursos atravéirdsiério do Planejamento e sob a supervisdoatsalho
curador do FGTS.
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coleta de lixo, seguranca publica, educacdo, safmeEntretanto, na década de 1970, o
déficit de saneamento basico ocorria de forma geuaseja, tanto na cidade “ilegal” como na
cidade “legal”.

Quanto aos recursos financeiros, estes foram aagptdol BNH cuja origem era o
FGTS e alguns investimentos internacionais, cagtadcsistema financeiro. A outra fonte de
recursos foi um fundo rotativo, chamado de Funda pdinanciamento de agua e de esgotos
(FAE), que foi criado em cada Estado da federagi@bos emprestando recursos as empresas
de saneamento. O FAE teve a integralizacdo derseussos advindas do tesouro estadual,
com a finalidade de realizar as obras de sanearadntwlo perdidd*

Apesar de todos os seus problemas, o BNH conseguau, intermédio do
PLANASA, oferecer resultados satisfatorios durgotia sua existéncia. O alcance da meta
de extingdo dos déficits de agua potavel e do atoraws servigcos de coleta de esgotos era
algo ainda possivel quando o BNH foi extinto e espectiva do PLANASA foi, de certa
forma, interrompida em razdo do desmantelamentstema financeiro de financiamento.

Desse modo, na década de 1990, o PLANASA sofreufarte abalo em sua
estrutura que desaguou numa crise, pois chegowna flo periodo de caréncia dos
financiamentos realizados anteriormente, surgitatapém, uma generalizada crise fiscal em
todos os niveis de governo. Os governos comecaraitizar as empresas como instrumento

de clientelismo e fisiologismo.

1.6.2 O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado.

A CF de 1967, em seu artigo ¥5embasava a figura das Leis Organicas criadas
pelo Estado para os Municipios. Na década de 7Estados implementaram as referidas

91 £ um investimento realizado sem expectativa denmetde montante investido. Esse tipo de investimént
realizado geralmente pelo Estado no sentido dearaltas condicbes de existéncia de setores de baika,
como a constru¢do de moradias populares, saneaivé&sitm, ou mesmo realizagdes de obras de infratest
como estradas, que estimulam os investimentos quivatravés da oferta de um produto ou servigosante
inexistente.

%2 Segundo o IBGE — Censos Demograficos, a cobereiredes de abastecimento de 4gua e coleta de £sgoto
no Brasil, percentual de domicilios urbanos atergliths décadas de 1970 a 2000, foram os seguentes970

- Agua 60,5 e Esgoto 22,2; em 1980 - Agua 79,2ge8©s37; em 1990 - Agua 86,3 e Esgoto 47,9; e2@00 -
Agua 89,8 e Esgoto 56. Instituto Brasileiro de @afia e Estatistica: <http://www.ibge.gov.br> @meem
05/02/2010.

% Art 15 - A criacdo de Municipios, bem como suaigiie em distritos, dependera de lei estadual. A
organizacdo municipal podera variar, tendo-se eta s peculiaridades locais.
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Leis Organicas Municipai¥, que traziam em seu bojo o Plano Diretor de Dedeimvento
Integrado, como forma de planejamento das cid&dés.cidades localizadas nos Estados de
Séao Paulo, Santa Catarina, Para, Rio Grande d& Namtre outras, como forma de adequar
0S parcos recursos financeiros do Municipio, sx&gacias administrativas e a integracao
dos aspectos fisicos, econémicos, sociais e admaiti®s, buscaram a integracdo das trés
esferas de governo, Federal, Estadual e Municipaliacdo desse Plano foi uma exigéncia
do Estado para transferéncia de recursos orcarengmrs municipios, sem que houvesse um
mecanismo que estabelecesse a regra de aplicacfichéo.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado torseuapenas um mecanismo
para 0s municipios captarem recursos do Estado @nd, sem qualquer vinculo a uma
determinada politica. Em que pese 0 estabelecintEntbjetivos a serem alcancados, com a
determinacao de datas e fixacéo de diretrizes@desenvolvimento municipal, nunca houve
participacdo da populacddpois ha época o Brasil passava por um regime cegag’’

Assim, as regras juridicas que criaram estes pls@gpsndo SAULE JUNIOR nunca
tiveram eficacia@® E os Planos Diretores de Desenvolvimento Integpatteciam de graves
equivocos, tais como: planos encomendados a emspgesando participavam da realidade
local; eram muito técnicos; elaborados para perraitesso financeiro; elaborados sem a
participacdo da comunidade e do pessoal dos qupdrosanentes da administracao local; e,
principalmente, por conterem excessiva concentrdedaoder da Unido. Assim, verificou-se
que durante esse periodo, ao contrario do queatnaas textos legais que criaram 0s planos
diretores, as cidades passaram a enfrentar oseprabl de moradia, consubstanciados, na
ampliacdo dos loteamentos clandestinos, aumenteattigos e crescimento das favelas. A
norma entdo em vigor ndo era adequada as necessidagimentando a segregacdo da

moradia para a populacéo de baixa renda.

% Quase a totalidade dos Municipios brasileirosex®io Grande do Sul, antes da Constituicdo Federa
1988, adotava o sistema de Leis Orgénicas Estachas reger, organizar e administrar todos os seus
Municipios. Nao confundir com a Lei Orgéanica ingtia por forga do artigo 29 da Constituicdo Feddeal
1988, que ampliou a autonomia Municipal.

% Nao confundir com o Plano Diretor do artigo 18X0tmstituicio Federal e do Estatuto da Cidade résebte
assunto, ver o topico 2.2.1.”

% A Participac&o Popular € um instrumento para datesoo Estado Democratico de Direito, pois é urinatdz
para o desenvolvimento sustentavel da cidade exencieio de cidadania. A participacdo politica dayacéo
mostra-se relevante para o levantamento das paisciguestdées que afligem o habitante das cidades, g
deverdo ser levadas em consideracédo pelo Poderc®@hlando da conducdo do Plano Diretor, projetos e
investimentos na cidade como um todo.

97 Cf. SAULE JUNIOR, Nelson. Op. Cit. p. 34/39.

% Ibidem. p. 36.
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1.6.3. O Parcelamento do Solo Urbano.

A legislagdo sobre o parcelamento do solo urband@msil vem sendo editada,
historicamente, de forma equivocada. Em 1937, e de Getulio Vargas, o Decreto-Lei
n® 58/37 garantia maior seguranca nas relacdesabtaais, bem como na negociacdo dos
lotes vendidos em prestacdes. Contudo, o referidorddo silenciou quanto as normas de
urbanizacao das cidades. Em 1979, o Decreto L8i7581 derrogado, no que diz respeito ao
meio urbano, sendo promulgada a Lei 6.766, quédispbre o parcelamento e ocupacéao do
solo urbano, abordando aspectos civis, urbanistwbainistrativos e penais. Seu objetivo foi
permitir o desenvolvimento das diferentes atividadebanas, concentrando de forma
equilibrada estas atividades, estimulando e omelatao desenvolvimento urbano, rural e
industrial, mediante controle do uso e aproveitamen solo no municipio.

A lei 6.766/79 nasceu da necessidade de se estadederioracdo das areas urbanas,
uma vez que os Decretos Leis, que vigeram antegiaien ndo foram capazes de conter a
proliferacdo de loteamentos populares sem a comdngéima de habitabilidade. Assim, a lei
de parcelamento do solo urbano disciplinou diversaterias, nao tratadas anteriormente,
v.g, modalidades de parcelamentos, requisitos urli@sst para o loteamento,
responsabilidades do loteador e do Poder Publiementos do projeto de loteamento e
desmembramento, aprovacgao e registro do parcelardensolo, definicho de competéncias
(tanto do Municipio quanto do Estado) em relagdpaaoelamento, etc.

Entretanto, apesar da existéncia de uma normaamgutadora da matéria, muitos
nacleos habitacionais foram, com o passar dos asospnstituindo, sem qualquer critério
legal, em resposta a uma enorme demanda socibbpdacéo, especialmente a populagéo de
baixa renda. Outro fator que provavelmente contiilpara a multiplicagdo de construcdes
irregulares, a revelia da lei, foi a auséncia dadegpgublico municipal, que em muitas cidades
finge ndo existir, no que diz respeito & ordenagfiscalizacdo do uso e ocupacéo do Sdlo.

A Lei n° 6.766/79 deixou a cargo do loteador todasponsabilidade pelo custo da
urbanizacdo do empreendimentqy., pela instalacdo da rede de agua, esgoto, instatigdo
luz elétrica, aberturas de ruas e etc. Transferipaaticular, adquirente final, todos os custos
da urbanizacédo do empreendimento, que acabou garr fo crescimento de grandes faixas de
areas irregulares dentro da maioria das cidadesidiras, demonstrando quao equivocado é
deixar o financiamento da infraestrutura, dos lokatos urbanos por conta exclusiva do

particular. Vejamos como a Lei 6.766/79 trata déenia

% Exemplo disso s&o as constantes invasdes sobreaads cantareira na zona norte da cidade de &#o.P
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O Ioteamento é uma das formas de parcelamento airbéa qual o
desmembramento. Contudo, a diferenca entre aminssst® no seguinte: 0 desmembramento
€ a divisdo de gleba em lotes sem a modificacésistera viario, sem a modificacdo do
logradouro publicd”® J4 o loteamento tem necessariamente a aberturimgdedouros
publicos, ou seja, de vias de circulacdo, que paslmodificadas, alteradas, prolongadas ou
ampliadas aquelas ja existentes. O loteamento &stind é o loteamento em que nao houve
apresentacao de projeto ou sua respectiva apropat@®refeitura. Em sua grande maioria o
vendedor dos lotes, seja a pessoa fisica ou emipmebdiaria, ndo € proprietaria da terra.

Ja o loteamento irregular € o loteamento, cujoabide, em tese, é o proprietario da
terra, elaborou um projeto, submeteu-o a aprovdadrefeitura e foi devidamente aprovado.
Entretanto, ndo foi devidamente executado, quas@reeapresentam problemas decorrentes
da falta de infraestrutura. Pode ocorrer, tambéra,gasos em que o loteador, apesar de ter
apresentado o projeto para aprovacdo junto a Rnefgindo atendeu a outras etapas
necessarias ao cumprimento da lei n° 6.768/7%ssim, em razdo dessa auséncia de
infraestrutura ou da auséncia de areas publicagxsmplo, o loteamento se torna irregular,
carreado de irregularidades juridicas que impddaini o registro do loteamento e
consequente ndo expedicao do titulo de propriedade.

Destarte, a aludida lei trouxe, em seu bojo, doettaimento de padrdes urbanisticos
minimos para implantacio dos loteamentos urbangsareas publicas, sistema viario, entre
outros. Nao obstante, trouxe, em seu art. 4°, ppssibilidade de flexibilizacdo, ou seja, a
possibilidade de parcelamentos especiais para ggflde baixa renda, representando, de
certa forma, um avanco, haja vista que se passdméir lotes com tamanhos diferenciados,
porém legalmente aprovados. Os artigos 12 a l17efdmida lei, trazem a obrigacdo do
loteador (parcelador) primeiro buscar a aprovagéag a Prefeitura Municipal, da sua planta
de parcelamento, para posteriormente leva-lo astregNo art. 37 proibiu-se a venda de
lotes de parcelamento nao registrados, e os adig@s51 criminalizaram esta conduta. Ja os
artigos 40 e 41 reconheceram a competéncia do KMimjiadentro do seu territério, para

regularizarem os parcelamentos ilegais eventuabrestentes.

190 B ANCO, Gabriel. Breve Histérico e Comentéarios soh Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei Fédera
n° 6.766/79). In: In. SAULE JR. Nelson.; BRUNO. i@ndo.; BLANCO. Gabriel.; BERE. Claudia Maria.;
ROMEIRO. Paulo; BISCHOF.Raphael; ROLNIK. Raquel; NDEL.DI. Rosana; TIERNO. Rosane. (Ord)
Perspectiva do Direito a Cidade e da Reforma Urbanaa Revisdo da Lei do Parcelamento do Sol&ao
Paulo: Instituto Po6lis, 2008. (Cadernos Polis; 1.G).

91 GRAZIA, Grazia de. e LEAO JR. Paulo Silveira Masti Loteamentos clandestinos e irregulares. Inofp
ALFONSIN, Betania de Moraes; SERPA, Claudia BrandépoFERNANDES, Edési&kegularizacdo da Terra

e da Moradia: O que é e como implementarSao Paulo: Instituto Polis, 2002, p. 61.
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A Lei n°® 6.766/79, em que pesem as alteracdedasfao longo do tempo, e até em
razdo do periodo em que foi criada a referida dsta mostra-se em alguns aspectos
desatualizada, vez que nao considera, de forma&ssqyra integracao das leis ambientais ou
urbanisticas, no tocante a regularizacdo de paneel®s do solo, integrados com o0s
licenciamentos ambientais, de forma a descompbcaeduzir a demora nos processos de
aprovacdes das habitacdes populares. Ao invésfdena a lei, transformando-a em uma
colcha de retalhos, talvez fosse mais interessasieummarco regulatério unico, onde as
questdes ambientais e urbanas se articulasserivesestn em perfeita sintonia, gerando um
desenvolvimento urbano menos segregador, maisnedce humand®® Dessa forma, para
que haja um avanco legislativo, faz-se necessénoil@ar o desenvolvimento urbano, com a
questdo da segregacdo social e preservacdo anhbieotsstruindo, assim, cidades
ambientalmente sustentaveis.

Ressalte-se que a CF de 1988 em seu art. 30, ll,ed¥finiu como competéncia do
Municipio legislar sobre assuntos de interessd,lbemn como promover, no que couber, o
adequado ordenamento territorial, mediante plarajame controle do uso, do parcelamento
e da ocupacdo do solo urbano. Nessa questdo, N8kae Junior entende que cabe ao
Municipio, no proprio Plano Diretor, dispor os €érios, instrumentos e procedimentos para
efetuar a regularizacdo dos loteamentos irreguldegato de seu territério e, nos Municipios
em que o Plano Diretor ndo for obrigatorio, devestabelecer uma politica de regularizacao

de loteamentos irregularés.

192 Em sentido contréario é o entendimento de Edésinafeles, quando afirma que o problema do Brasikrdio
falta de Leis, mas sim de leitura. Pois segundoueaia boa leitura da lei 6.766/79, pode revelar orrer
potencial que ela permite. Assim, o aludido autderde que se deve trabalhar no aperfeicoamerits, gara
dinamizar os processos de regularizacdo fundigaggntindo, finalmente, a producédo de cidades rsigsteis,
mais justas e fraternas.

103 SAULE JR. Nelson. O Direito & Cidade e a Revisad elade Parcelamento do Solo Urbano. In. SAULE
JR. Nelson.; BRUNO. Fernando.; BLANCO. Gabriel.;FBE Claudia Maria.; ROMEIRO. Paulo; BISCHOF.
Raphael; ROLNIK. Raquel; DENALDI. Rosana; TIERNdane. (OrgA Perspectiva do Direito a Cidade e
da Reforma Urbana na Revisdo da Lei do Parcelamento Sola Sao Paulo: Instituto Pélis, 2008. (Cadernos
Pdlis; 10) p.11.
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2. Politica Urbana no Brasil.

2.1. Politica Urbana e Meio Ambiente na CF de 1988.

Com o desenvolvimento tecnolégico e o crescimeatinddstria, houve uma forte
migracdo de habitantes do campo para as cidadesigso, surgiu um excesso de pessoas no
espaco urbano, produzindo, como consequéncia, wheemsicdo do meio ambiente
artificial sobre o meio ambiente natural e, em afguasos, até causando a supresséao total
deste'®

Destaca MILARE que a inser¢édo do meio ambienteapitalo destinado & ordem
social declara, ainda, a importancia dada a saadwha, quando trata da qualidade de vida,
direito fundamental do cidaddo e da sociedade comotodo'® Assim, o legislador
constituinte entrelagou, de maneira fundamentalem ambiente com a questdo da qualidade
de vida nas cidades, de modo a incentivar, diratendodos o0s segmentos sociais a
buscarem a sustentabilidade ndo s6 do meio ammaeieal, mas, principalmente, do meio
ambiente artificial ou construido. A base ambietreida pela Constituicdo de 1988 esbogou
a preocupagdo com 0 meio ambiente urbano, exigou® este se mantenha sadio e
equilibrado.

O meio ambiente artificial tem o seu acolhimento ard. 182 da CF, que,
intrinsecamente, esta relacionado com o movimeasoctlades na busca da sadia qualidade
de vida de seus habitantes. Portanto, cabe ao FRutdico, em todas as suas esferas, a
implantagdo de politicas publicas ambientais capadee garantir o equilibrio do meio
ambiente artificial. Todavia, 0o Municipio, em razadda autonomia recebida
constitucionalmente, bem como por ser 0 ente nraisimpo da populacdo que habita o seu
territério, deve exercer o munus da protecdo eatlddle forma direta e imediata.

Cumpre ressaltar um principio fundamental da palitirbana, qual seja, o principio
do pleno desenvolvimento das funcdes sociais daami@ Principio segundo o qual a funcao
social da cidade é satisfeita quando esta aconmodanteldo normativo inserido nos artigos
5° e 6° da CE® Isso quer dizer, que se ndo houweg.,a fruicdo do direito & vida (com
dignidade), a seguranca, a liberdade, & moradiafide etc., ndo ha falar em plenitude deste

direito. Assim, o pleno desenvolvimento da funcéoia da cidade somente ocorrera se 0s

194 MILARE, Edis. Op. Cit. p.284.

19 MILARE, Edis. IBIDEM. p. 549.

198 Nesse mesmo sentido Cf. FIORILLO, Celso AntonioHego.Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 112
ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 20143 .
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seus habitantes puderem desfrutar de uma vida ageidgde, 0 que necessariamente
compreende uma moradia digna, em condi¢Oes deabdiiade adequada.

Para melhor compreensdo do principio acima citattona-se necessario
compreender @onceito do direito a cidade como forma de demonstrar a interligacéo e
interdependéncia entre os diversos direitos no emwida cidade. CAVALLAZZI| conceitua

o direito a cidade como sendo a:

“expressédo do direito a dignidade da pessoa hursamagleo de um sistema
composto por um feixe de direitos que inclui oitir@ moradia — implicita
a regularizacdo fundiéria -, & educagéo, ao trabalhsalde, aos servigos
publicos — implicito o saneamento -, ao lazer, gussnca, ao transporte
publico, a preservacdo do patrimbnio cultural, dnisb e paisagistico, ao
meio ambiente natural e construido equilibrado plicita a garantia do

direito a cidades sustentaveis como direito humaao categoria dos

interesses difusos®®’

Desse conceito destacam-se 0s principios da saisiétdde e da justica social,
como forma de alcancar a plenitude do direito aded Destarte, a CF n&do s0 limitou o direito
de propriedade ao atendimento de sua funcdo so@al condicionou 0 desenvolvimento das
politicas urbanas a obtencdo das fungbes sociaisiddale. Portanto, esse direito se
caracteriza, no contexto da realidade local, na imipmentacdo de politicas publicas bem
definidas, como forma de se alcancar o equilibrionére 0 meio ambiente natural e
construido.

Por outro lado, o direito a moradia, consignado Awgenda Habitat II, como
consequéncia da Conferéncia Habitat Il, realizadaano de 1996 em Istambul, foi
reconhecido como direito fundamental na esfera eitD Internacional, capaz de propiciar
por intermédio do desenvolvimento urbano, da gedtdioocratica da cidade e da protecdo ao
meio ambiente, bem como o desenvolvimento sustentié@vcidade®® Desse modo, o direito
a cidade tem a missdo social de estabelecer untigajusompensatoria, que reduza as
desigualdades no interior das cidades e se propanter um instrumento nivelador na
distribuicdo e alocacdo dos recursos or¢camentgpi@porcionando melhor aparelhamento

urbano.

197 CAVALLAZZI, Rosangela Lunardell. O Estatuto emstolégico do Direito Urbanistico Brasileiro:
possibilidades e obstaculos na tutela do direiwidade. In. COUTINHO, Ronaldo e BONIZZATO, Luigi.
(Org.) Direito da Cidade: Novas Concepcdes sobre as Relagdluridicas no Espaco Social Urbandrio de
Janeiro: Editora Lumen Jaris, 2007, 56/57.

1% programa de Trabalho do Comité Brasileiro paraitaabl. Conferéncia das Nacbes Unidas sobre
Assentamentos Humanos, dez.1994.
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Para ALFONSIN, esta na hora do Brasil concebemfégite os principios da funcao
social da propriedade e das cidades, legitimandodesagravo imediato em favor da
dignidade humana dos habitantes das cidades geesitacn de espaco fisico para moradia,
pois ndo se justifica a quantidade de pessoas sietks de moradia digna, que habitam as
areas clandestinas, irregulares, favelas®8tEsse descolamento da norma Constitucional
(dever ser) em relagdo a realidade (ser), denatdicaldade na implantacdo de politicas
publicas’® voltadas a questdo do parcelamento do solo urbiahez por questdes de
desigualdades histéricas, ou mesmo em razao dé&qgueEsondmico-financeira que sustenta a
especulacao imobiliaria no Brasil.

Sabe-se que cada cidade tem a sua realidade dooalproblemas e caracteristicas
especificas, sugerindo tratamento e planejamenividualizado, no estudo e utilizacdo dos
pontos favoraveis ao seu desenvolvimento econdéreamial, cultural, ambiental e humano. A
reducdo das desigualdades sociais, 0 aumento deturmpgades e a garantia de condicdes
dignas de vida, é algo desejado e garantido pelaleCE988, que necessita de politicas
publicas locais, regionais e nacionais para sudaimmgrcdo, sendo o ambiente interno das
cidades o mais propicio para realizacao e conaggiz desses objetivos.

Entretanto, a Unido Federal que desenvolve o paggbrincipal formulador das
politicas publicas de desenvolvimento econdmicaomat, deve atuar para a interagdo deste
desenvolvimento econdmico com fatores politicos deolibgicos, conformando e
harmonizando as politicas publicas em todas asassfie poder, fortalecendo principalmente
o0 Municipio.

Essa interacdo das questdes ambientais com asgmlitbanas podera estabelecer
padr6es minimos de qualidade de vida, que se agragas politicas publicas urbanas,

refletindo-se em melhorias sociais, embasadas laos$Diretores e no Estatuto da Cidade.

109 ALFONSIN, Jacques Tavora. A Fungdo Social da Gidadia Propriedade Urbana como Propriedades de
Funcdes. In. ALFONSIN, Betania e FERNANDES, Edégirg.) Direito a Moradia e Seguranga da Posse no
Estatuto da Cidade: Diretrizes, Instrumentos e Proessos de Gestdd@elo Horizonte: Editora F6rum, 2006,

p. 71-72.

110 «politicas publicas sdo programas de acdo goveznsahvisando a coordenar os meios & disposicdo do
Estado e as atividades privadas, para a realizalgdmbjetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados” BUCCI. Maria Paula Dallaireito Administrativo e Politicas Publicas Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 241.
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2.2. O Estatuto da Cidadé!*

Com a finalidade de regulamentar os artigos 1823edh CF, bem como estabelecer
as diretrizes gerais da politica urbana, no an@0fH, foi promulgada a lei n. 10.257 que
recebeu o nome de “Estatuto da Cidade”. Visandmmamelhor aproveitamento do espaco
urbano, e a mitigacdo dos principais problemasasoei urbanosy.g., moradia, saneamento,
entre outros, sempre observando a questéo da focaetbiental.

Em que pesem as omissbes e imperfeiches que, de g@al, ocorrem nas
producdes legislativas brasileiras, ainda assirde @ afirmar que, em termos de legislacéo
urbana, o Estatuto da Cidade é uma das leis maisriantes e inovadord¥ fornecedor de
grande quantidade de instrumentos que devem seancipealizados pelos municipios,
adequando sempre a realidade local. O Estatuid#ale buscou redefinir a fungéo social da
propriedade urbana, possibilitando a intervencaBatter Publico na propriedade imobiliaria
privada, para fazé-la cumprir a sua funcao social.

O Estatuto da Cidade, por ter um perfil juridicoinstitutos de relevancia social,
seguindo preceitos constitucionais, apresentaigaditsocialmente ativas, viabilizando a
concretizacdo da politica urbana, que mitiga oblproas sociaise.g.,0 encarecimento do
solo urbano, a ocupacéo desordenada responsavitg@adacdes ambientais, entre outras.

Dessa forma, o Estatuto da Cidade teve a aptidamtomluzir no ordenamento
juridico brasileiro mecanismos de intervencédo rapgpedade urbana, sempre observando a
guestdo ambiental, haja vista que em seu art.atdgmfo Unico, ao ressaltar a propriedade
urbana, lembra do equilibrio ambiental. Nesse coatpode-se afirmar que o legislador
acabou por separar a realidade ambiental da qusstda, vez que deu pouca importancia
aquela, ou sejadeixou o legislador de incluir nesta importante leialgumas questdes
ambientais que circundam os centros urbanosContudo, ndo se pode perder de vista a
relevancia das questdes ambientais para uma beaam@ilo dos espacgos urbanos, visando
garantir o equilibrio ambiental (art. 228put daCF), como uma condi¢dgne qua nordo
uso da propriedade urbana.

Alguns dispositivos do Estatuto da Cidade estaetalnente relacionados com o
direito & moradia ou habitacdo, como por exemplarto 2°, XV que se preocupa em

1 5ergo tratados com énfase os tépicos relativosmaa ora estudado (habitaco).

112 Neste mesmo sentido Cf. DALLARI, Adilson Abreu.RIEAZ, SergioEstatuto da Cidade (Comentérios a
Lei Federal 10.257/2001)22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.19.

113 Art.20 - A politica urbana tem por objetivo ordewapleno desenvolvimento das funcées sociais dizdei e
da propriedade urbana, mediante as seguintes izid®tgerais: (...) XV — simplificacdo da legislacde
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facilitar o acesso ao solo urbano pela populacédalra renda, reduzindo o custo da
urbanizacdo por intermédio da simplificacdo daslegéo e pelo aumento da oferta de
moradias. Ja o art. 3°, Il e W* atribui & Unido a competéncia para promover, dmdo
conjunta com Estados, Distrito Federal e Municip#oslaboracdo de programas que possam
criar moradias e melhorar as moradias existentaplantando melhores condi¢cbes de
saneamento basico e transporte urbano.

Talvez o legislador brasileiro, conhecendo a redkdnacional, resolveu dar esta
atribuicdo conjunta, por intermédio da cooperaghmeada no art. 23, paragrafo unico da CF,
para os entes federados em razdo da falta de osconateriais e financeiros para execucao
desses programas apenas pelos Municipios, que @wsmasos depende exclusivamente do
dinheiro que vem do fundo de participacdo dos Mpius. Entretanto, cabe ao Poder Publico
Federal a conducdo da execucao destas atribuigdd®rando metas e diretrizes nacionais,
dando apoio e incentivo material a elaboracao dgramas locais.

Também o art. 4°, \h, j e q,*** ao tratar dos instrumentos da politica urbanacele
um rol exemplificativo de instrumentos para serditizados pelo Poder Publico, quando da
organizacdo das moradias nos espacos habitaveisidade. Estes tém por finalidade
contribuir no cumprimento da funcdo social da pexgfade urbana. Assim, quando o Estatuto
elencou os institutos da concesséao de uso especalins de moradia, a usucapido especial
de imoével urbano e regularizagdo fundiaria, aplicalireito com razoabilidade. Portanto, ndo
ha falar em criacdo de privilegios para populac@&obdixa renda, mas de verdadeira
aplicabilidade de regras constitucionais.

Em relagdo a concessdo de uso especial para finnodadia, da forma como
estavam redigidos os artigos 15 a 20 do EstatutGidade, que mais se parecia com uma
usucapido do bem publico, houve o veto Presiderteradlo este direito real sobre coisa alheia
sido tratado pela MP n°® 2.220/2001. Na alinea §"ait. 4°, trata de uma das formas de
aquisicdo da propriedade urbana e, na alinea &g tla regularizacdo fundiaria, que é uma
forma de enfrentamento das precérias situacfesadadias das cidades,g., loteamentos

parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das nomlilasas, com vistas a permitir a redugdo dos cust®
aumento da oferta dos lotes e unidades habitasionai

114 Art. 3° - Compete & Unidio, entre outras atribucde interesse da politica urbana: (...) Ill - poeer, por
iniciativa propria e em conjunto com Estados, otrids Federal e os Municipios, programas de cogéuule
moradias e a melhoria de condicdes habitacionale saneamento basico; IV — instituir diretrizesapar
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, sapatarbasico e transportes urbanos.

15 Art. 4° - Para fins desta Lei, serdo utilizadasires outros instrumentos: (...) V — institutosigizos e
politicos: (...) h - concesséo de uso especia fias de moradia; j — usucapido especial de imdxedno; g —
regularizacéo fundiéria.
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irregulares e clandestinos, em desacordo a le§slagbanistica e ambiental que visa, em
ultima analise, a seguranca juridica dos adquisesieeboa-fé.

O art. 9° do Estatuto da Cidade traz um dos ingnios da politica urbana - a
usucapido especial -, que é uma das modalidadgiséias de aquisicdo da propriedatfe.
Esta modalidade dispensa o justo titulo e a boBffécontrapartida exige o exercicio pessoal
da posse, pelo posseiro ou por sua familia, coemmoat de duragdo reduzido para cinco anos
no minimo, de forma ininterrupta e sem oposicadzado-se o tamanho do lote. Contudo,
s6 pode o interessado usucapir uma Unica vez e&gtpode ser proprietario de imovel rural
ou urbano, obedecendo ao requisito de uso propraesua familia.

J& no art. 26, |, voltou o Estatuto da Cidade @adisr sobre a regularizacao
fundiaria ao tratar do direito de preferéncia (prpedo), em favor do Poder Publico, seja
Municipal, seja Distrital. Entretanto, para queahajdireito de preferéncia a area deve estar
prevista na legislacdo municipal (Plano Diretoragsim, a sua incidéncia sera obrigatoria
para o alienante e facultativa para o Poder PUbliega vista que este ndo é obrigado a
efetuar a compra’

A finalidade do direito de preempcéo é social, pagie a instituicdo desse direito
visa a regularizacdo fundiéria, ou seja, benebgmsseiro com o titulo de propriedade ou de
concessédo de direito real de uso. Ha, por intemnéaipreempcdo, uma intervengédo urbana
do Municipio, que ndo permitird que associacOemsores facam propostas de compra e
venda. E o inciso Il, do mesmo artigo, visa aoitlirele preferéncia para execucao de
programas e projetos habitacionais de interessal soc

Assim, o Plano Diretor do Municipio irA determir@s programas de moradia na
cidade, que em longo prazo deverdo resolver definitente os problemas de moradia no
Municipio e ira estabelecer os projetos de morayplia, em curto prazo, irdo resolver
problemas pontuais de habitacdo em determinadas deecidade. O carater social esta no
fato de beneficiar com moradia adequada a populdedoaixa renda, que se encontra em
areas irregulares expostas a toda sorte de problemscos, a saude, inclusive.

O legislador federal, ao redigir o art. 35, lllatando do direito de construir, em
consonancia com a norma constitucional e dentreudeesfera de competéncia, atribui ao
municipio a competéncia para legislar sobre a maat&m minucias, dando apenas linhas
gerais. Destarte, € a lei municipal quem ira digpmanto a finalidade do imdvel, o limite

116 Neste mesmo sentido: Cf. HORBACK, Carlos Bastiflms Instrumentos da Politica Urbana. In:
MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fernando Dias Menezes @sstatuto da Cidade lei 10.257, de 10.07.2001
Comentarios 22 Ed. rev. atual. ampli. Sdo Paulo: RevistaTddsinais, 2004, p.126.

117 5obre 0 assunto veja também DALLARI, (2006, p.203)
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méximo de construcdo que sera transferido, as coeslidesta transferéncia e do uso do
imovel. Isso em decorréncia da restricdo ao dirddoconstruir. O solo criado, enquanto
mecanismo de intervencdo da propriedade urbanaroalto conceito do direito de
propriedade, se afastando ou dando certa autonamidireito de construir, tornando-o
independenté'®

Assim, a transferéncia do direito de construir éinstrumento juridico de natureza
urbanistica e cuja destinacdo pressupde a com@@nsac proprietario do imoével, afetado
pelo cumprimento de uma funcdo de interesse puldicosocial, chegando a ser uma
subordinagéo do exercicio da propriedade privaddias observados pela ordem econdémica,
assegurando a todos uma existéncia digna, poniétko da realizacéo da justica socfal.

Segundo SAULE JUNIOR, a transferéncia do direitecalestruir €, portanto, um dos
instrumentos de regulacao publica, a disposicaBatter Publico municipal, que podera usa-
lo para estabelecer condicbes ao uso e edificagdondvel urbano de acordo com as
necessidades sécio-ambientais da ciddH&m regra, este instrumento tem sido utilizado
para imoveis destinados a implantacdo de prograomaais ou considerados de preservacao
pelo ser valor historico, cultural, arqueolégicmbéental.

Diante disso, o Estatuto permite ao Municipio &zaitdo da transferéncia do direito
de construir para implantagdo de equipamentos asban comunitarios, para servir a
programas de regularizacdo fundiaria, urbanizat@bitacdo de interesse social e para
preservacdo de imével considerado pelo seu vastdrido, ambiental, eté¢* Dessa forma, o
Estatuto da Cidade, reafirmando o texto constinatidrouxe mandamentos que déao eficacia
ao direito de moradia e a propriedade socializeol®o maneira para se alcancar a dignidade
da pessoa humana.

O Estatuto da Cidade, enquanto instrumento legadidoto brasileiro, devera ser
utilizado como base para melhorar as cidades,ftranando as atuais condi¢cdes de moradia,
combatendo a especulacao imobiliaria como formdeseocratizar o acesso a terra urbana e
minimizando, por conseguinte, as desigualdadesaisod?or outro lado, o Estatuto trouxe
para a politica urbana (art. 2°, 1) a diretriz aanbal ao enfatizar a garantia do direito a cidade

sustentavel, como condicdo essencial a qualidadedde pois esta passa necessariamente

118 Sobre 0 assunto Cf. GRAU, Eros Roberto (Aspeaidslicos da nogédo de solo criado) e GRECO, Marco
Aurélio (O solo criado e a questéao fundiaria).

119 Nesta mesma linha Cf. GRAU, Eros RobeAoOrdem Econémica na Constituicdo de 198872 ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2002, p.277.

120 SAULE JUNIOR, NelsonA Protecéo Juridica da Moradia nos Assentamentos fegulares Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Editor, 2004, p.323.

121 Op.cit. p. 325.
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pela questdo do saneamento ambiental, ponto cmemial garantir cidades melhores para as
geracOes futuras. Ao trazer este carater de sabibtdde da cidade, o Estatuto reforca a
questdo do meio ambiente equilibrado, vez que dapeéesse equilibrio podera causar
degradac&o e poluicdo ambierifal.

N&o se quer dizer com isso, que 0 estatuto daeitlaga consigo, como deveria, um
teor eminentemente ambiental, mas ao contrargya falha reside exatamente em nao ter
sido colocado pelo legislador federal, no centro dgroblemas ambientais urbanosPor
outro lado, numa interpretacdo extensiva, podeizer djue quando o Estatuto buscou
assegurar a sustentabilidade, quis também produedtabilidade nas relagbes do individuo
com seu semelhante, com o Poder Publico, com s#ss bom a cidade em que vive e com a

propria natureza.

2.2.1 Plano Diretor

Conforme ja mencionado anteriormente, o Poder Edifiunicipal tem autonomia
para executar sua politica de desenvolvimento orlk@m fundamento no art. 30, I, Il e VIII,
da CF. Esta autonomia € decorrente, também, de m#ndamento constitucional esculpido
no art. 182. Assim, as diretrizes da politica uebfibam a cargo Unido, em razdo de sua
competéncia privativa. Também compete aos Estadodmbito da competéncia concorrente
legislar a este respeito. Entretanto, caso a Umd@opromova a politica urbana, ou seja, nao
institua as diretrizes gerais por intermédio dddderal, e, da mesma forma o Estado, cabera
ao Municipio fazé-lo? Ou serd que este deve maetenerte em razdo desta omissédo da
Uniao?

José Afonso da Silva entende dl@e competéncia suplementar é correlativa da
competéncia concorrente e significa o poder de tdmmnormas que desdobrem o contetdo
de principios, ou normas gerais, ou que supram seacia ou omisséo destas> Saule Jr.
entende qued competéncia preponderante do Municipio, faceatigos 29, 30 e 182 deve
ser compreendida em fun¢do das demais competéeatiaiselecidas na propria Constituicao

122 Neste mesmo sentido Cf. GRANZIERA, Maria Luiza Mado.Direito Ambiental. S&o Paulo: Atlas, 2009,
p.78.

123 5|LVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positivo Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1990, p.
415.
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para os Estados e a Unido** Dessa forma, torna-se necessario o estabelecinuent
diretrizes gerais pela Unido para a criacdo de poidica nacional de desenvolvimento
urbano. Mas, por outro lado, caso haja omissaordaole do Estado, isso ndo pode significar
isencdo de responsabilidade do Municipio, mas atrao, pois cabera a este instituir sua
politica urbana municipal, por intermédio do seimngpal instrumento, qual seja, o Plano
Diretor.

Todavia, se esta politica colidir com as diretrizgerais da Unido, havera
prevaléncia desta em face daquela (CF, art. 29.e\®8que tange a regularizagdo fundiaria,
esta depende necessariamente de uma Lei, ou sejBlamo Diretor, vez que as acdes dos
agentes publicos sdo movidas pelo principio ddittagle, mas também porque a CF, em seu
art. 182, § 1°, condicionou toda a politica urbamanicipal as diretrizes estabelecidas no
Plano Diretor. Assim, um planejamento urbano betmutesado, onde as politicas publicas se
complementem e as leis mantenham uma coeséao pernmapessibilita o cenario ideal para
implantacdo de uma excelente regularizacdo furadiari

O Plano Diretor, enquanto principal instrumentoapse alcancar os objetivos da
politica urbana (art.182 8§ 1°), deve estabelecapanas imperativas, as metas e as diretrizes
dessa politica, bem como os critérios para verifsgaa propriedade esta atendendo a sua
funcdo social. Segundo Saule Junior, deve o Plaietdd definir as areas urbanas
consideradas nao utilizadas, ndo edificadas e ifimbdas, propiciando ao Municipio a
possibilidade de aplicacdo, de forma sucessivgyalcelamento ou edificagdo compulsoria,
do IPTU Progressivo no Tempo e da desapropriagéofima de reforma urband® Tendo-se
em vista o ordenamento juridico brasileiro, e anlocomo este traca diretrizes para a politica
urbana, verifica-se que a garantia do cumprimeattudc¢do social da propriedade (art. 182 §
4° da CF e art. 39 da Lei 10.257/2001), é o pouotwldmental para se atingir as metas
lancadas no Plano Diretor.

Assim, de forma resumida, pode-se dizer que estedeno escopo principal definir
0s critérios para que as propriedades urbanasjcpsbé privadas, atendam & sua funcéo
social, dando efetividade ao direito a moradia ema cidade sustentavel A definicdo de

metas e acles estratégicas pelo Plano Diretorhiliiasd a promocdo de politicas urbanas

124 SAULE Janior. Nelson.Novas Perspectivas do direito Urbanistico Brasile. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicacdo e efi#cia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor. 1997, p. 104.

125 Cf. SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo Juridica da Moradia nos Assentamentos tegulares Sergio
Antonio Fabris Editor, Porto Alegre: 2004, p. 252.
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com a participacdo da populagéo, buscando igualdgdstica social, garantindo, assim, o
bem-estar dos habitantes da cidade.

Cabe mencionar que nao se exclui desse contextoaararal, haja vista que o Plano
Diretor deve englobar, segundo o art. 40 § 2° dat&@® da Cidade, todo o territorio do
Municipio, ou seja, as zonas urbana e rural, detramdp que existe a necessidade de
interacdo entre as questdes urbanas e agrériasirEssacao, em Ultima andlise, garante, de
forma igualitaria, o bem-estar de todos, sem djdbnde espécie alguma, por intermédio do
pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidslolecadas no Plano Diretor.

A participacdo da populagéo é um requisito corstinal do Plano Diretdl?® que
pde em evidéncia o principio da gestdo democrdtceidade, pois quando o gestor publico
ouve a populacao, detecta outros problemas queidevier sido incorporados pelas politicas
publicas, que visam eliminar as desigualdades iso€agarantir o direito a cidade. A
obrigacdo de promover audiéncias publicas, debeten a populacdo e associacdes
representando classes ou setores da sociedades @daditeres Executivo e Legislativo

1127 Assim, em cada fase de elaboracéo e implementgddano Diretor, deve

Municipa
haver a participacdo da populacdo, ndo sendo peoméxcluir qualquer segmento da
sociedade nos processos de decisao.

Conforme determinacdo do Estatuto da Cidade, aséraids publicas séo
obrigatorias, ndo podendo o Poder Publico alegamdio as realizard, em razéo de nao haver
esta exigéncia na Lei Organica Municipal. Portanteaminho que ir& percorrer as praticas
que legitimam o plano diretor passa necessariampote instancias participativas de
regulacéo estatal,g.,conselhos setoriais, que sdo fruto da participdedaopulacéo.

O Plano Diretor é obrigatério para todas as cidad®m® mais de vinte mil
habitantes?® Contudo, se a cidade for integrante de regi&o apelitana, aglomeracées
urbanas em que haja interesse turistico, se esingerida em area de influéncia de
empreendimento ou atividades com significativo iotpaambiental de ambito nacional ou
regional, mesmo tendo populacdo inferior a vinté mabitantes, deverd ter o seu Plano

Diretor 1?°

Quaisquer das referidas condi¢cdes, em regra, relevalensidade demografica,
surgindo problemas e desafios comuns, que geraetessidade de haver um planejamento
conjunto, ou seja, uma politica urbana articulaal@ p beneficio de todos os Municipios que

compdem a regido ou aglomeracéao.

126 haragrafo Unico do art. 1°, c/c art. 29, XII, asmba CF.
127 Art. 29, inciso XII da Constituicdo Federal.

128 Art. 182 § 1° da CF e art. 41, |, do Estatuto dade.
29 Art. 41, 11, 111, IV e V, do Estatuto da Cidade.
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Os beneficios sdo os mais diversag,,a celebracdo de consoércios e/ou convénios
para as mais diversas finalidades dentro de uniicpalirbana. Por outro lado, os Municipios
que pretenderem utilizar os instrumentos descntosart. 182, § 4°, da CF, bem como o
instrumento descrito no art. 41, Ill do Estatuto @alade, quais sejam, edificacdo ou
parcelamento compulsorio, IPTU progressivo no tendesapropriacdo para fins de reforma
urbana; e outorga onerosa do direito de constm@smo que tenham menos de vinte mil
habitantes, se tornardo obrigados a elaborar @ Plaetor por forca do art. 41 do Estatuto da
Cidade.

E a partir do Plano Diretor que serfo obrigatorismelemarcadas as areas urbanas
que ndo atendem a funcéo social da propriedadendatao Municipio executar uma politica
urbana consistente, que garanta o desenvolvimastéudcoes sociais da Cidade. Portanto, o
Plano Diretor tera que enfrentar os problemas eisabitacdo nas cidades, ou seja, devera
enfrentar desde os problemas de informalidade akesrhentos até a precariedade destes,
tratar da questdo da segregacdo da populagédo rfaripeurbana, a precariedade das
habitacdes em favelas, corticos e areas de rigimad a saude.

Saule Junior entende, ainda, que deve o PlanodDienter os objetivos e diretrizes
da politica habitacional, as metas e a¢fes estategara enfrentar os diversos problemas
habitacionais, definindo politicas para sanar osblpmas existentes nos loteamentos
populares e irregulares, nas favelas e nos cortié@sssim, o Plano Diretor podera ser um
grande instrumento de politica fundiaria para o idipio, posto que podera estabelecer uma
politica de regularizacdo e urbanizacdo das areagsadas pela populacdo de baixa renda,
estabelecendo, ainda, as normas de uso e ocupacgsmadem estreita consonancia com a
legislacdo ambiental.

A previsdo de mapeamento e identificacdo das ofeagaicregulares deve ser uma
das estratégias utilizadas pelo Plano Diretor pasdilizar a regularizacdo fundiaria
sustentavel, delimitando as zonas para habitacantelesse social (ZEIS), ampliando-se a
oferta de moradia e prevenindo a ocupa¢do em desidsco.

Assim, o Plano Diretor, elaborado com base na @dmalidade da cidade, que
estabeleca um sistema eficaz de gerenciamentosde’} podera minimizar os danos

ambientaisy.g.,inundacoes, erosdes, desabamentos, contaminagétodentre outros.

130 |bidem. SAULE JUNIOR, Nelson. p. 267.

131 Quando h& gerenciamento de risco minimizam-seasigmas sécio-ambientais, evitando catastrofesocom
as ocorridas no Estado do Rio de Janeiro no mé&bidlede 2010, onde mais de duzentas e cinqlerssops
foram vitimadas, sendo em sua maioria habitantesirdas irregulares e favelas, que sédo efetivanmesite
habitac6es mais atingidas por esse tipo de evento.
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2.2. Regularizacéao Fundiaria.

A Lei n°® 11.977/09, que instituiu o Programa do &owv Federal intituladMinha
Casa, Minha Vidatrouxe novos subsidios legais para garantir gsacao solo urbanizado,
por intermédio da aplicabilidade da regularizagéndfaria, que o artigo 46 da referida lei

conceituou da seguinte forma:

Art. 46. A regularizacao fundiaria consiste no coitp de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a laégacdo de
assentamentos irregulares e a titulagédo de sepames, de modo a garantir
o direito social a moradia, o pleno desenvolvimetde fungfes sociais da
propriedade urbana e o direito ao meio ambientelogicamente
equilibrado.

Para ALFONSIN, regularizagéo fundiaria é:

(...) o processo de intervencdo publica, sob oscasg, juridico, fisico e
social, que objetiva legalizar a permanéncia deulagpes moradoras de
areas urbanas ocupadas informalmente para finsabikabdo, implicando
em melhorias no ambiente urbano do assentamentesgate da cidadania
e da qualidade de vida da populacéo beneficifria.

Essa garantia da seguranca juridica da pssdiada a melhoria nas condicées de
habitabilidade dos assentamentos informais, gegmidiide, vez que traz consigo, a
infraestrutura de servicos e obras de urbaniZataoaprovacao e o registro do parcelamento
do solo, bem como a titulagdo das unidades habitais e, por outro lado, mobiliza a
comunidade, resgatando a sua cidadania e propiciamda melhora significativa na
gualidade de vida.

Dentre os programas de urbanizacdo que incidirdmesas areas informais nas
cidades brasileiras, em sua grande maioria se gaooaqueles que trouxeram infra-estrutura
urbana e prestacdo de servicos publicos. Entretpotajuissimos foram os programas que
abarcaram essas questdes em conjunto com potigclegjalizacdo fundiaria, das areas e dos
lotes ocupados informalmente, segundo avaliacéia feor Edésio Fernandes, na obra

anteriormente citada. Assim, € importante salieqtexr um bom programa de regularizacao

132 ALFONSIN, Betania de Morae®ireito a Moradia: instrumentos e experiéncias de egularizagio
fundiaria nas cidades brasileiras.Rio de Janeiro: FASE/IPPUR, Observatério de Paltidrbanas, 1997, p.
24,

133 Garantia de titulo de concesséo de uso ou deipdapte do imével, que podera ser registrado emraario
nome do proprietario ou possuidor.

134 Exemplos: Usufruir do servico de agua, luz, samerm bésico, iluminacdo pulblica, coleta de residuos
sélidos, pavimentacéo, etc.
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fundiéria ndo deve apenas promover o reconhecinpgritiico e estatal da seguranca da posse
para cada morador dos assentamentos informaisg prasordial ter por escopo, a integracdo
daquela ocupacéo irregular e informal & cidade comaodo*>°

Outro problema dos programas de urbanizacdo é apmmior Raquel Rolntk’
como sendo algo crénico, na medida em que estemraliminam a precariedade, sugerindo
que tal evento deve-se a politica clientelista sgieaproveita das situacdes precéarias para
obter vantagens, como se fosse uma moeda de Tralw®z tenha razdo a arquiteta em suas
observacdes, haja vista que algumas comunidadeberec os investimentos estatais em
infraestrutura, como verdadeiros “favores”, capalesustentar eleitoralmente determinados
governos populistas, por longos anos.

A historia recente dos programas de regularizagadidria implantados por diversos
paises permite a abstracdo de uma licdo a serdseduialisando as experiéncias nacionais e
internacionais, verifica-se qusta questdo nao pode ser tratada de forma isoladaas ao
contrario, devem ser combinadas com outras pditimablicas, seja na esfera Federal,
Estadual ou Municipal. Edésio Fernandes sustemidaaque as politicas de regularizagéo
fundiaria devem, necessariamente, ser combinadas pmiticas publicas preventiva¥.
Assim, prevenir pode ser entendido como uma forficaz de interromper o ciclo da
irregularidade, por intermédio da intervencdo dirdb Poder Publico, com investimentos
financeiros, proporcionando op¢des de moradia eodeatizando 0 acesso a terra.

Essa acdo conjunta que promove a seguranca da, pmsseatibilizando com
interesses sociais e ambientais, bem como a redlegobreza, podera ser a maneira mais
adequada para utilizacédo de politicas de regulgiizéundiaria no Brasil.

Diante dos problemas sociais e ambientais deceset#s ocupacgdes irregulares nas
cidades, reforca-se a tese de que os processegularizacdo e urbanizacdo sao um remédio
que nao pode mais esperar. Entretanto, muitas éora assentamentos humanos informais
(ocupacéo irregular) ndo poderédo ser regularizadatamente no mesmo local em que se
encontram, haja vista que a manutencdo da populagoela area causaria um impacto
ambiental devastador, capaz de gerar impactos ataliencomensuraveis, efeitos negativos

ao meio ambiente e a sociedade como um todo.

135 Gerar acessibilidade aos idosos, mulheres chefésndlia, portadores de deficiéncias, etc., quens#orias

e grupos vulneraveis. Gerar ofertas de empregés-@strutura e servicos publicos, respeitando cilygdo
social do habitat, a identidade cultural e difeesnggionais.

1% ROLNIK, Raquel. A Dimens&o Politica da irregulaieé e da Regularizaco. In: FERNANDES, Edésio
(Org.) A Producéo Socioecon6mica Politica e Juridica da formalidade Urbana. 2002, p. 19.

137 Obra citada, p. 22.
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Como exemplo podem ser citados os casos de fayadase localizam em encostas,
manguezais, varzeas de rios, entre outras. Asa®uetalizadas nas aludidas localidades
devastam florestas e manguezais, alteram o eqaildémbiental e poluem as aguas,
comprometendo seriamente o meio ambiente, degradendondicbes de existéncia e saude
desta populacdo. Assim, o legislador para tentainmar esta problemética, inseriu na MP
n® 2.220/01, a regra que assegura ao Poder Publidaculdad¥® de transferéncia da
populacdo para outra localidade, nos casos deesserda preservacdo ambiental e da
protecdo dos ecossistemas naturagg, as Areas de Preservacdo Permanentes.

Todavia, a remocdo dos moradores de determinadalidade, para conceder
moradias em outro local, deve ser tratada comogércque somente se aplica aos casos em
gue nao houver a menor possibilidade de urbanizagégularizacdo da area. Isso ocorre em
razdo da diretriz maior de politica urbana, quah,sa de promover a regularizacédo e

urbanizacao das areas irregularmente ocupadasgmglakacoes de baixa renda.

2.2.1 ldentificag@o e mapeamento das areas irregués.

Cada cidade tem suas peculiaridades, sua histeui, realidade social e sua
dimenséo geogréfica. Assim, cada cidade deverédeecem tratamento diferenciado de
acordo com as suas especificidades. Todavia, panglamentacdo de um bom programa de
regularizacdo fundiaria, segundo Raquel Rolnik;saznecessario identificar, localizar e
dimensionar as irregularidades existentes na cjqatda depois aplicar a estratégia especifica
para cada casg’

Existem varias formas de se fazer esse levantanwadodreas irregulares nas
cidades. Porém, tudo vai depender da organizac&otem o0 municipio em relacdo ao
parcelamento do solo urbano e seu respectivo cadd3essa forma, para se iniciar o
procedimento de regularizacdo, tem-se como pring¢@pa 0 cadastramento e 0 mapeamento
das areas para constru¢do do cadastro municipstetNmapeamentos geralmente cadastram-
se as areas e as familias, determinando-se as dga&sco, a extensdo dos assentamentos

irregulares, as condi¢cdes socioecondmicas da pgimylatc.

138 Ressalte-se que faculdade ndo é obrigacéo, masg faksse o caso de obrigar e ndo facultar ao FRigtgico,
pois como se tem verificado ao longo dos anos, duado ha a obrigacédo legal o gestor publico vixiateo
para depois até 0 momento em que ocorre um aciderteeifa centenas de vidag., Rio de Janeiro.

139 ROLNIK, Raquel. Identificando as irregularidadés. (Coord.) ALFONSIN, Betania de Moraes; SERPA,
Claudia Branddo de; FERNANDES, Edéskegularizacdo da Terra e da Moradia: O que é e como
implementar. S&o Paulo: Instituto Polis, 2002, p. 28.
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Depois de identificadas as areas irregulares, deseeanalisar quais destas podem e
devem ser regularizadas, pois pode ocorrer umagsilgiidade técnica ou estratégica de, em
determinada area, nao se fazer a regularizacado tgme se providenciar o reassentamento
das familias em outra localidade. Destarte, secéssaria a realizacdo de levantamento da
situacdo fundiaria da area de terreno a ser regadhr, efetuar um levantamento das familias
estabelecidas no local, o tempo de seu estabeleiireeforma de aquisi¢ao - se originéria ou
se comprou de terceiro -, se 0 uso tem finalidadbé&cional ou mista.

E necessario também fazer o levantamento das deeassco a populacdo e o
levantamento dos iméveis que deverdo ser retirpds dar espaco as ruas, etc. As familias
qgue irdo permanecer no local devem passar por ulastra pessoal, que ira identificar o
nome, filiacéo, estado civil, a renda, o tipo dd#&iho, niumero de filhos menores e maiores,
nimero de habitantes por residéncia, o grau déaetamle, etc°

O Municipio, em razdo de ser o ente federativo aesfvel pela promoc¢édo da
politica urbana, € o responséavel direto pela regalgdo fundiaria e urbanizagdo de é&reas
ocupadas pela populacdo de baixa renda, com adfdal de garantir o uso e ocupacéo do
solo dentro de padrbes adequados a moradia digsa hdbitantes, combatendo as
desigualdades sociais e buscando a sustentabilidadgental como forma de garantir
melhores condi¢des de vida da populagdo moraderaskentamentos informais.

Entretanto, isso ndo quer dizer que o municipiadeabalhar sozinho, como ja foi
sustentado anteriormente, deve buscar a coopedacBnido e do Estado. O municipio deve
atuar com prioridade nas areas publicas municipais,de alguma forma oferecam risco de
vida ou de saude da populacdo. Assim, € o munigijgodeve incluir no seu Plano Diretor as
regras para efetiva aplicagdo dos instrumentosgldarizacao fundiaria, com participacdo da
comunidade em todas as suas etapas.

Frise-se que a participacdo da comunidade envohadarocesso é fundamental para
0 sucesso da regularizagdo, bem como para a todedgecisdes, sendo importante, em
alguns casos, a constituicdo de uma associagdoprgaeizara assembleias, acompanhara
todo o processo de regularizacdo, fara os contados a municipalidade, reivindicara
esclarecimentos técnicos, juridicos etc. Também ameP Judiciario consolidou a
responsabilidade do Municipio quanto a regulariaa¢éndiaria das &reas ocupadas

irregularmente ou & margem da lei, conforme posaivento do STH! O referido Tribunal

190 Obra citada. p. 32/33.
141 Cf. REsp 447.433/SP, REsp 333.056/SP, REsp 1B/[5B9 REsp 191.507/SP e REsp 432.531/SP.
Disponiveis neite <http://stj.gov.br>.



64

sustentou que da interpretacdo sistematica dagsarfi3 da Lei n° 6.766/79 e 225 da CF

extraem-se a necessidade de o Estado interfepires®va ou preventivamente, quando o

loteamento for edificado em areas tidas como désse especial, tais como as de protecao
aos mananciais. Parafraseando MARINA LUFT, resssdvejue as decisdes do STJ nédo

retiram dos demais entes Federados a responsdbiligar se envolver, também, com os

processos de regularizaco.

2.2.2. Planejando a urbanizacéo

Cumpre ressaltar que a Administracdo Publica, degeimapear as areas irregulares,
deve promover estudos e avaliagBes para definis gueas serdo urbanizadas, haja vista que
podem existir areas impossiveis de regularizagibanizacdo. Assim, 0 primeiro passo deve
ser o de levantar hd quem pertence a area ocupadagja, se é publica ou privada.
Levantando-se, ainda, junto as concessionariaedécss publicos, os mapeamentos dos
servigos prestados, juntamente com o levantamdawtdagiimeétrico da area.

O municipio, até em razdo de sua autonomia lenyiglatdevera desenvolver
legislacdo especial que traga todos os critéri@egsarios para uma eficaz regularizagéo,
dentro de um projeto de urbanizacdo das obras mpeisam ser realizadas em cada caso
concreto, sempre com a participagdo da comunidagertante ressaltar que o projeto de
urbanizacdo deve principalmente preocupar-se eweppireacidentes, realizando obras de
contencdo de encostas e drenagem de aguas e, doaraoaso, retirar os moradores das
areas de riscos e providenciar a construcao desrimlatacoes.

Outro ponto que cabe enfatizar sdo as vias de@gessdevem ser ampliadas, para
nao se isolar a comunidade do restante da cidadétando, ainda, a coleta regular de lixo e
a entrada de bombeiros em caso de incéndio. Esss@adeve facilitar também a vida dos
moradores, ou seja, facilidade no transporte decidefes, por intermédios de rampas de
acesso. O municipio ndo pode deixar de orient&calizar o uso e ocupacédo do solo, bem
como a manutencao das areas urbanizadas.

A implantacdo dos equipamentos urbanos, tais coscolas, creches, posto de
saude, etc., sdo primordiais para 0 sucesso d#&rggdo. Outro ponto fundamental que o

municipio deve garantir a estas areas € a infrdesdr de saneamento bésico, com

142 MARINA LUFT, Rosangela. Regularizacdo FundiaSaiperacdo de Mitos e Assimilacdo de Premissas.
Revista Magister de Direito Ambiental e urbanistiCaderno Direito do Patriménio Cultural. Ano V,28. p.
53.
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lancamento do esgoto coletado na rede publicauoomper capitade agua igual ao restante
da cidade, um sistema adequado de drenagem e delkta integrada a coleta urbana.
Apesar de o art. 5° da Lei de Parcelamento do of®6/79), estabelecer que nas
desapropriacdes em loteamentos irregulares naamdenizardo as benfeitorias, nem as
construcdes, o planejamento financeiro da regaegéia fundiaria deve conter a possibilidade
de indenizar determinados moradores, em caso ttadeetdestes, bem como viabilizar a
mudanca das familias, em caso de demolicdo pal@iehsa ou de muros, para concretizacao
do processo de regularizacdo. Os valores das raigies devem ser previamente ajustados
para evitar a parada das obfdsSendo o procedimento de retirada das familias uma
excecdo, deve a municipalidade tratar todas as quéss pertinentes de forma separada

das demais.

2.2.3. A Regularizacao Fundiaria no Estado de Saaglo.

Apesar do comprovado éxito em diversos programaggldarizacdo fundiaria por
todo o Brasil, cabe ressaltar um programa deseilMolpela Secretaria de Estado da
Habitacdo do Governo do Estado de Sdo Paulo,ladibude “Cidade Legal”, que se destaca
ndo sé pelo programa em si, mas pela iniciativaaligboracédo entre os entes federados (CF
art. 23, Paragrafo unicd? com a finalidade de proporcionar melhores condigfiemoradia
e bem estar dos habitantes das cidades. Desse m@imerno do Estado de Sao Pdifo,
em 13 de agosto de 2007, promulgou o Decreto Esftanty 52.052, que instituiu a
Regularizacdo Fundiaria de nucleos habitacionasgrdamentos irregulares e favelas, tendo
como finalidade precipua implementar auxilio aosnidipios do Estado que nédo tém
condi¢cdes materiais de custear todo o projeto deilRezacdo Fundiaria.

O aludido Decreto criou um “Comité de RegularizdcBesponsavel por toda a
implantacdo do trabalho, consubstanciado em celamaénio com a cidade interessada.
Destaque-se que o referido programa sO abrangeiestdgs técnicas, que geralmente as
cidades ndo conseguem desenvolver, tais como: gikodde pecas técnicas preliminares;

sistematizacdo e analise dos dados e pecas técomrasdentificacdo das irregularidades e

143 BUENO, Laura Machado de Mello. Ocupacdo e Favdlas(Coord.) ALFONSIN, Betania de Moraes;
SERPA, Claudia Brandado de; FERNANDES, EdéRiegularizacéo da Terra e da Moradia: O que é e como
implementar. S&o Paulo: Instituto Polis, 2002, p. 70/71.

144 Ressalte-se que apesar do comando constitucigisét @4 mais de vinte anos, ainda ndo foram esadeis
Complementares fixando normas para cooperacdoa&htnéio e os Estados, o Distrito Federal e os dpius.
15 Gestdo do Governador José Serra.
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diagnostico da situacado local; producédo de pegascss e legais necessarias aos processos
de regularizac@o; caracterizacdo ambiental, codstamo minimo o0s aspectos socio-
ambientais de uso e ocupacao do solo, identificasdoassivos e as fragilidades ambientais,
bem como as restricbes, potencialidades e as wsd#el conservacao, elaborar projetos de
solucdo de esgotamento sanitario, € €tc.

Outrossim, por entender que para dar efetividadengrograma desta magnitude
seriam necessarias outras ferramentas de apoistentacdo, o Governo do Estado de Séao
Paulo, em 22 de dezembro de 2008, promulgou a £el31290 que dispbe sobre os
emolumentos cobrados pelos servigos notariaisregistro de imoveis. A referida Lei trouxe
em seu bojo significativa reducdo dos custos paveailura de escrituras e registros de
habitacdes de interesse social, especialmente quasmdmoveis estiverem localizados em
Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, desdpiigicdo do terreno, parcelamento do
solo, averbacdo da construcdo, etc. O art. 8°ttacuhinda, a Secretaria de Estado da
Habitacdo, respeitados os limites orgamentarissipaidiar, total ou parcialmente, as custas e
emolumentos do parcelamento do solo, do registralidaacdo e da primeira alienacdo dos

imoOveis que passaram por regularizacao fundiaria.

2.3. ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social.

As ZEIS sao atualmente o local mais utilizado pagularizacdo urbanistica das
areas ocupadas por favelas e loteamentos irregulame razdo dessas areas terem uma
categoria especifica de zoneamento nas cidadesaagilizacdo de normas especiais para o
uso e ocupacao do solo. Assim, as ZEIS tém gamatigopulacdo de baixa renda, ao longo
dos anos, 0 acesso a terra e aos servicos basmoexitios pelo Poder Publico, bem como
tem viabilizado a permanéncia destes em regidgdggiadas e centrais das cidades. Criadas
com a finalidade de produzir e manter habitacdantkresse social, as ZEIS devem ser
instituidas por lei municipal, especifica ou peledo Plano Diretor.

Saule Janior conceitua as Zonas Especiais e as Aspeciais de Interesse Social —

ZEIS, como sendo:

porcdes do territorio com destinagéo especificarenas proprias de uso e
ocupacao do solo e o instrumento que deve serdapto Plano Diretor,
visando atender a diretriz da politica urbana denpcédo da urbanizacao e

146 Cf. Manual de orientacdo do Programa de Regulgiz€idade Legal, item VI, Etapas do Trabalho.
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regularizacdo fundiaria das areas urbanas ocuppdiEs comunidades
carentes como favelas, corticos, loteamentos ckiinds e irregulare'’

Utilizando-se do conceito citado acima, € possidehtificar quatro tipos de ZEIS
que serdo utilizadas para fins de regularizacadifwia, quais sejam: 1) as areas de favelas
onde ocorreram a urbanizacao e regularizacéo fuag) as areas de grandes corticos onde
se possa instalar um programa de renovacgdao elizagzo dos edificios, regularizando a vida
dos moradores; 3) as areas de loteamentos clamoestirregulares que se possa criar infra-
estrutura e; 4) a area destinada a regularizacéidiga do parcelamento do solo,
especialmente se houver concentracéo de terrencdificados.

Alguns requisitos sdo exigidos para se reconhecer determinada area seja
declarada como uma ZEIS. O primeiro deles é queupagdo esteja consolidada; que nao
esteja em area de risco ou arem aedificandi;que a ocupacdo seja predominantemente
residencial e que a renda dessa populacéo seja fpaia os padrées locafé Muitas vezes, a
legislacdo municipal que trata do uso e ocupacassalo indica areas protegidas.g.,
margens de rios como ZEIS, o que contraria a kgasl ambiental (Codigo Florestal). Isso
ocorre em razdo da falta de areas disponiveis alg@@m menos favorecida vitima da
especulacao imobiliaria.

Os desafios que os gestores e comunidade deverentmfr para que se torne
positivo o efeito da regularizacdo, vai muito aldenurbanizar e regularizar. Tem que haver
esfor¢os no sentido de preservar e melhorar asdmasrebuscando-se o desenvolvimento da
comunidade local e impedindo o surgimento de noigss de irregularidade, criando, assim,
condicbes para a sociedade local se firmar e debeamvsuas habilidades profissionais,
culturais e democréticas.

Importante frisar que a ZEIS ndo se limita apen@eraplementar ou inserir no
mapeamento oficial do municipio areas e pessoasoadicoes de moradias irregulares, para
garantir-lhes superficialmente condicdes minimasdigreidade e bem-estar habitacional. Sua

importancia vai muito além, pois a ZEIS pode ser wahioso instrumento de controle e

147 SAULE JUNIOR, Nelson.Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasiled. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicacdo e efi@cia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris Editor: 1997, p. 306.

198 COSTA, Fernanda Carolina Vieira da; SAULE JR, MeJsUZZO, Karina e CARDOSO, Patricia de
Menezes. Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS[Coord.) ALFONSIN, Betania de Moraes; SERPA,
Claudia Branddo de; FERNANDES, Edéskegularizacdo da Terra e da Moradia: O que é e como
implementar. Sdo Paulo: Instituto Polis, 2002, p. 92.
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ordenagdo do uso do solo urbano que, se bem dtlizaodera alterar a dinamica de
redistribuicdo do mercado imobiliario na cidadf.

Talvez a lei pudesse ser aperfeicoada para geraldage entre as areas da cidade,
nao fazendo a distingdo tdo veemente entre assemi@enregularizados e o restante da
cidade. Assim, depois de certo tempo que foi srqada a area, esta perderia o 6nus a que
foi vinculado, ou seja, deixaria de constar comabitacdo de interesse social”, pois esta
vinculagédo induz a diminuicdo natural do valor dadno, gerando desinteresse diante da

especulacdo imobiliaria®

2.4. Cidade Sustentavel.

O debate sobre cidades sustentaveis é atual, @mdigpel, e sua implantagdo vem se
difundindo em todo o mundo. Talvez esse fendmermworagelo fato de haver atualmente
uma imensa concentracao de habitantes nos cembasas em todo o planeta. Mas, pode ser
que tal fendbmeno ocorra, também, em razdo das nowvagplexas e graves mudancas de
rumo que as cidades vém tomando ou, ainda, pédadalplanejamento para receber os novos
habitantes nas cidades, gerando problemas de ta#ano que afetam diretamente seus
habitantes e colocam em risco as geracgdes futuras.

A CF garante o direito a vida (digna) como umar@spidorsal de todos os outros
direitos fundamentais, que, por conseguinte, amnb modo de atuacdo da protecao
ambiental, fundamental para a preservacdao do homenmerra. Por isso, o legislador
constituinte fez constar a expresg@wa as futuras geracoeéssim, para se reverter o atual
quadro de degradacdo soOcio-ambiental nas cidad@sei@mente devem-se reduzir as
desigualdades sociais e garantir efetiva dignidadpopulacdo urbana, como inicio do
processo dsustentabilidade das cidades

Parece haver uma maior dificuldade para se gamamiuilibrio e a salubridade do
meio ambiente urbano, talvez pela grande quantidadeabitantes nas cidades, atualmente.
Entretanto, € possivel alcancar este equilibrio eldm da funcionalidade da cidade, ou seja,
inserindo o ser humano no centro das preocupab@issando o acesso a moradia adequada,
saude, educacao de boa qualidade para todos, agsacustentavel dos recursos naturais da

cidade, etc.

199 A declaracéo pelo Poder Publico de determinada éoeno ZEIS faz surgir um estigma que gera, por
consequéncia, a depreciacédo imobiliaria no valsridveis.

150 ABRAMO. Pedro; SMOLKA. Martim O. Que mecanismosdpm ser usados para evitar a mobilidade da
populacdoIn. (Coord.) ALFONSIN, Betania de Moraes; SERPAaudia Branddo de; FERNANDES, Edésio.
Regularizacdo da Terra e da Moradia: O que é e conmimplementar. Sado Paulo: Instituto Polis, 2002, p.150.
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Conseguentemente trata-se de um planejamento uchen@onsidere 0s aspectos
urbano-ambientais como forma de atenuar o0s impacsidos pelo crescimento
desordenado. Assim, o planejamento deve mirar @&nagho do espaco fisico e o
fornecimento dos elementos relativos as necessdadmanas, de maneira a garantir um
meio ambiente que proporcione boa qualidade deintlapensavel a seus habitantes, atuais
e futuros.

O aludido planejamento urbano deve buscar a haaramiutilizacdo dos recursos
ambientais disponiveis nas cidades, com a quesdddinfda-estrutura compreendida na
existéncia de equipamentos urbanos proprios dalaida ambiental, tais como moradia,
saneamento basico, entre outros. SILVA acrescardang planos urbanos, antes, somente se
preocupavam com o controle do uso do solo, mas, liojtam a sua atencédo com énfase para
0S recursos naturais, tais como, agua, ar, saleas &erdes, até em razao da intensificacdo de
seu usd>! Dessa forma, é possivel concluir que o Estatut€idade, enquanto lei federal,
dard as diretrizes gerais para um bom desenvoltimebano de abrangéncia nacional. E os
municipios, por intermédio de seus Planos Direterdemais leis municipais, concretizarao a
execucao da funcéo socio-ambiental da cidade.

N&o resta duvida de que as cidades brasileiraseregn nas Ultimas décadas, até em
razdo do éxodo rural. Entretanto, parece que esiaso sedesenvolverampois continuam
sendo espagos extremamente excludentes, onde pgAi@os que podem usufruir das coisas
boas que elas podem oferecer. A desigualdade da ekenm dos fatores da exclusdo social,
pois existe uma grande probabilidade de ser vendadafirmacao que, quanto mais desigual
for a distribuicdo de renda na cidade, mais favelasende a possuir. SILVA sustenta que 0s
diversos modelos de desenvolvimento econdhfiaplicados no Brasil foram responséaveis
por alteracdes irreparaveis no meio ambiente esgelafundos desequilibrios sociais, visiveis
nas diferencas existentes entre a populacéo roaig @& populacéo de baixa rentfa.

Ha que se observar a diferenca existente entreigresto e desenvolvimento, pois,
se por um lado no crescimento existirA uma mudaggantitativa, por outro, 0
desenvolvimento também existirdA uma mudanca, poedta équalitativa. FURTADO
explica essa importante distingdo entre desenvelvim e crescimento, nas seguintes

palavras: “S6 havera verdadeiro desenvolvimento — que ndodeee confundir com

151 SILVA, José Afonso daDireito Ambiental Constitucional. 82 ed. atualizada. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010, p. 221.

152 Exemplo “o Milagre Brasileiro” instituido pela Ridura Militar na década de 1970.

133 5ILVA, José Afonso da. Op. Cit. p. 23/24.
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crescimento econdmico, no mais das vezes resultadoera modernizagéo das elites — ali
onde existir um projeto social subjacent&”

Em outra obra, o aludido autor, ao comentar o dedemento econémico, ressalta
que este tem sido utilizado para legitimar o sist@medatorio imposto ao longo de décadas,

guando na verdade deveria transformar a sociedade:

(...) tem sido de grande utilidade para mobilizapovos da periferia e leva-
los a aceitar enormes sacrificios para legitimaestruicdo de formas de
culturas arcaicas, para explicar e fazer compreeademecessidade de
destruir o meio fisico, para justificar formas dpendéncias que reforcam o
carater predatorio do sistema produtivo. No entamtiesenvolvimento deve
ser entendido como processo de transformagdo dedade, ‘ndo s6 em

relacdo aos meios, mas também aos fifs’.

De fato, para haver sustentabilidade deve existirdesenvolvimento que vise a
banir a pobreza e possa proporcionar melhores geslide vida e moradia, satisfazendo, no
minimo, as necessidades basicas da populacdo.dogstl ndo proporcionar o bem-estar e a
satisfacdo da populacédo, requisitos essenciaisymgavida digna, ndo se pode chamar de
desenvolvimento sustentavel.

Cabe salientar qugrande parte dos problemas ambientais tém a sua gem nas
cidades nos modos de vida de seus habitantes e nas focora® desenvolvem suas
atividades laborais. Tendo-se em vista que é naemtabinterno das cidades que se afloram
as guestdes sociais, econbmicas e ambientais;dernacessario um planejamento, para que
estas sejam pensadas, geridas e desenvolvidasrmmenfon modelo de desenvolvimento
sustentavel especifico.

Sustenta MARQUES que a cidade nao se limita aocaspartificial do meio
ambiente, por isso deve ser vista, analisada endidge como a interacdo de todos os seus
aspectos>’ Dessa forma, percebe-se que a cidade passa &@ord# bem ambiental, ou
seja, € apenas mais um dos bens ambientais qussitacde cuidados para assegurar
condicbes de salubridade e desenvolvimento saaphz de proporcionar qualidade de vida

aos seus habitantes.

1% FURTADO, Celsolntroducdo ao Desenvolvimento. Enfoquédistérico-estrutural. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 2000, p. 78.

135 FURTADO, CelsoO Mito do Desenvolvimento EconémicoRio de Janeiro: Paz e Terra, 1974, p. 75.

1% Nesse mesmo sentido, Cf. SILVA, José Afonso daCdp

157 Cf. MARQUES, José Roberttieio Ambiente Urbano. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005, p.96
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Talvez a equivocada visdo de entender a cidadeaapatiavés de seu aspecto
artificial ou construido ocorra em razdo do maleri#o arraigado na cultura de alguns, pois
ignorar as pessoas e seus habitats é ignorar a prapexisténcia Nao restam duvidas de
que as pessoas sejam 0 elemento essencial de dexi@,gpois esta sO existe porque existem
pessoas para nelas habitar.

A sustentabilidade de uma cidade passa, necessati@anpela forma como o Poder
Publico e os seus habitantes tratam as quest@esoreddas com o uso e ocupacao do solo, a
biodiversidade, os recursos hidricos, os seusuesigolidos, a saude publica, a educacgéao, o
emprego, a justica social, a habitacdo, os investios, 0 crescimento, a governanca, a
participacéo da populagéo, a responsabilidadelseaise outras, sendo esta sustentabilidade
expandida de forma radial para todas as dimensbdeskenvolvimento urbano.

Existe certa dificuldade de se conceituar “Cidadsté&htavel”. Entretanto, ha um
conjunto de critérios que apresentam relacdo dedtdrinseca com um possivel conceito,
gue estaria diretamente ligado a uma cidade qaehsdjitavel do ponto de vista da moradia
adequada. Empregavel, garantindo a dignidade fdalt@. Educativa, no sentido de garantir
educacao de qualidade a todos. Segura, ou sejpogaa oferecer seguranca publica a todos
0s seus habitantes. Saudavel, assegurando questdapide salubridade sejam observadas.
Que garanta a mobilidade sustentavel e acessitdidaue seja justa, inclusiva, equitativa e
ecoldgica, ou seja, que defenda e proteja o meluemte natural, artificial e cultural. Que
seja compacta, dinamica e ativa. Enfim, que propoecqualidade de vida a sua populacéo e
que seja gerida de acordo com o conceito globgbdernanca.

A cidade sustentavel, enquanto direito de todosxpeessa pela garantia de outros
direitos intrinsecamente relacionados, tais cordo@to a moradia, o direito a terra urbana, o
direito a0 saneamento basico, a infraestruturanarbeentre outros. A soma desses e de
outros direitos ressaltam uma politica de valoépada dignidade da pessoa humana que
culmina na concentracao deste direito.

Sustenta DAVIS que o crescimento das favelas, elm dochemisfério sul, da década
de 1970 até hoje, ultrapassou, em muito, a urbgizpropriamente ditd>® Tal constatacédo
demonstra quéo dificil é tornar a cidade susteh&vao mesmo tempo, chama a atencéo do
Poder Publico para acompanhar mais de perto a&guest habitacdo, uma vez que, sem
moradia adequada, torna-se impossivel a implan@g&@ma cidade sustentavel.

1% DAVIS, Mike. Planeta Favela Sdo Paulo: Boitempo, 2006, p.27.
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Na década de 1970, quando se falava em “desenwitir) se pensava em poder
causar dano ao meio ambiente e a saude da populBc@ocomo se ndo existisse a
possibilidade de conciliacdo entre desenvolvimensostentabilidad&® Por isso, o relatério
Brundtland (Nosso Futuro Comutf) sugeriu um novo tipo de desenvolvimento, capaz de
manter o progresso humano, para todo o planetaree gz geracdes futuras. Com isso,
chegou-se ao consenso de que para existéncia @mvdbsmento sustentavel, faz-se
necessario englobar nas questbes ecoldgicas asgiie®e sociais, econdmicas, politicas,
culturais etc.

A evolucao do conceito de sustentabilidade passoacaporar as questdes sociais,
surgindo um novo conceito, o da sustentabilidadgakdimitadd® segundo o qual, a
sustentabilidade social é o elo para se alcansastentabilidade ecoldgica por intermédio de
solucdes técnicas com base em politicas publigaec#ias. O referido conceito considera
gue a pobreza causa insustentabilidade ecol6gica#io da forma como os pobres vivem e
desenvolvem suas atividad@&s.

Desde a época do regime de excecdo que existivasil,Bas favelas nas grandes
cidades brasileiras multiplicaram-se exponenciatejea assim também o foi em todo o
mundo, segundo UN-Habitd DAVIS constatou em suas pesquisas que enquanfoaisss
desenvolvidos o numero de “favelados” é de apePasm®s paises subdesenvolvidos este
ndmero constitui cerca de 78,286. Assim, nos paises subdesenvolvidos, ou em
desenvolvimento, aumenta a responsabilidade do rPBdblico em tornar as cidades
sustentaveis. Isso implica uma necessaria pareatr@ o Poder Publico, em todas as suas
esferas, (Unido, Estados, Distrito Federal e Mpiosi), com a populacéo.

A ideia desta parceria exige participacdo permanedésde a mobilizacdo da

comunidade para reivindicar sua implantacdo até lanemento, a execucdo, a

159 SACHS, Ignacy.Ecodesenvolvimento: crescer sem destruiffrad. de E. Araujo. - Sdo Paulo: Vértice,
1981.

180 Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvadvitn.Nosso Futuro Comum 22 ed. Rio de Janeiro:
FGV, 1991.

161 Conceito utilizado pelos principais organismos rimaeionais, dentre eles a ONU. <www.unhabitat.org>
acesso em 09 de marco de 2010.

162 A pobreza ndo é um problema ambiental em si mesmas, a conseqiiéncia que a pobreza gera no meio
ambiente é um problema com sérios reflexos ambgenta

163 Programa das Nacfes Unidas para os Assentamentoands, faz parte de uma agéncia especializada da
ONU dedicada a promocao de cidades social e amabiesite sustentaveis.

%4 DAVIS, Mike. Op.Cit. p.34.
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fiscalizacad,”®> a avaliagdo e o acompanhamento das diversas @@sémplantacdo dos
projetos que tornardo as cidades sustentaveis.

Talvez, para iniciar o processo de mudanca de cdmmpento de uma cidade,
introduzindo aparelhamento e infraestrutura quesgasmeédio ou longo prazo transforma-la
em sustentavel, faca-se necesséria a criacao dniBBOS que possam prevenir a continua
ocupacao irregular das cidad88Todavia, os projetos de regularizacéo fundiariee seréo
implantados na cidade, terdo como principio a nesgdo de seus moradores na area
regularizada, salvo em casos extremos.

Sabe-se que hé localidades em que se torna indavegularizacdo da area em
razdo de infringir a razoabilidade que se esperantigorojeto como esse, pois esse tipo de
medida deve obedecer padrbes minimos de seguraoigd, ®u seja, deve ser garantida a
inexisténcia de risco a vida, a saude etc.

Parece Obvio que, para reorganizar as grandes esidhthsileiras e torna-las
sustentaveis, alguns instrumentos deverdo seradpkcpelo Poder Publico em um verdadeiro
esforco nacional, tendo-se, como exemplo, a imai@w da regularizacdo fundiaria,
instrumento legal utilizado para urbanizar faveksloteamentos irregulares, trazendo
infraestrutura, condicbes de salubridade e solugbelSientais para os moradores desses
aglomerados e para a cidade como um todo.

Em contrapartida, simultaneamente, os entes federaépresentados pelos trés
poderes da Republica (Poder Executivo, Legislagivudiciario) devem adotar uma postura
de tolerancia zero a formacdo de novos aglomeradmsnos, que geram Novos passivos
urbano-ambientais, adotando-se medidas repressayazes de desestimular a fomentacéo e
criagdo de novas favelas, com legislacdo em alasslotronismo com a realidade local de
cada municipio.

YOSHIDA compartilha deste mesmo entendimento eiexpljue“certos males
urbanos exigem tratamentos cirdrgicos drasticospeadesocupacédo e demolicdo forcada,
para o retorno ou promocdo do status quo de umaanidacdo sustentavef®’ Esse

comportamento estatal € algo que precisa acontagEntemente, para desestimular os

185 Sobre a fiscalizagéo pela populagdo, Cf. SOUZAtdrdliranda.O Controle dos Municipios Brasileiros
na Protecdo da Biodiversidade Dissertacdo de Mestrado em Direito Ambiental. Ursidade Catdlica de
Santos. Santos/SP. 2010.

16 Ex: Poder de Policia.

87 YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Sustentehitie Urbano-Ambiental: Os Conflitos Sociais, As
Questdes Urbanistico-ambientais e do Desafios édade de Vida Nas Cidades. In. MARQUES, José Rober
(Org.) Sustentabilidade e Temas Fundamentais de Direito Aprental. Campinas/SP: Editora Millennium,
2009, p.92.
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“grileiros” e aproveitadores que fomentam o mercedds terrenos e moradias irregulares a
iniciarem tais investidas.

Entretanto, para haver o efetivo combate a impiéistade novos assentamentos
irregulares em todo o pais € fundamental a cridedwormas de cooperacao entre a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios (CE,28, paragrafo unico), cada um assumindo
0 seu papel legislativo e fiscalizador. A Unidog@snto 6rgdo federado é incumbido das
normas gerais (CF, art. 24) recebe o encargo de pencipal articulador da legislacdo que
daré legitimidade as acdes praticas dos trés ppgerdodo o Brasil, dando fundamento legal
que é o suporte juridico para efetiva implantacgéo.

Com a finalidade de se atingir a “tolerancia zdez*se necessaria a implantagcéo de
algumas politicas publicas governamentais, ou a¢fegoverno, tais como, a efetiva
aplicacdo da educacao ambiental no ensino fornm@oeformal, incentivo ao planejamento
familiar, construcdo de moradias populares, azatiio de imdveis vazios nos centros
‘antigos’ das cidades, o monitoramento por inteiiméte satélites dos espacos territoriais
ambientalmente protegidos, a efetiva utilizacagalécia ambiental no combate as invasdes
de APP, entre outras.

Outras medidas da mesma forma, podem e devem s&dad para garantir a nao
proliferacdo de novas areas irregulares. PINTO &MIDA apontam, com acerto, algumas
situagbes come.g, no caso de terrenos irregularmente loteadosr@apdesses em favor do
Estado, como puni¢cdo ao proprietario ou grileire dagalmente esta loteando determinada
area. Ja em relacdo as concessionarias publicapeatgia elétrica e agua, essas somente
poderdo realizar o fornecimento de seus servigesoid de aprovado pelo poder publico a
regularizacdo, impedindo assim a ligacao clandestina ligacdo, sem autorizagédo do Poder
Publico, pela concessionéria.

Para isso, é necessaria uma mudanca na legislagddgéncia Reguladora
(ANEEL).*®® E importante frisar que tais medidas ndo devemapéicadas para favelas
instaladas ha mais de cinco anos e em area quibipt@sa regularizacéo, pois estas ja estédo
consolidadas pelo tempo tornando quase sempred@gsiabsolutamente irreversiveis.

Em razdo da omissdo do Poder Publico na fiscalizaig novos loteamentos
irregulares e invasdes de terrenos publicos e gwsjaou em areas protegidas (APPs), é
necesséria uma mudanca na lei de improbidade astrativa, com a finalidade de constar

188 Cf. PINTO, Vitor Carvalho.Ocupacdo irregular do solo urbano: o papel da legiscdo federal Jus
Navigandi, Teresina, ano 10, n° 1149, 24 ago. 2006. Dispbniveem
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=878&esso em 28 de maio de 2010; Cf. YOSHIDA, Consuelo
Yatsuda Moromizato. Op.Cit. p.92-93.
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expressamente uma punicdo para o Administradoriddlpela omisséo, tendo-se em vista
que do contrario sempre havera vista grossa pacgwgsmcoes irregulares. Entretanto, num
primeiro momento, a acdo do Ministério Publico eRtmler Judiciario € fundamental para
aplicacdo das normas juridicas existefitéspmo forma de coibir os abusos, reduzir as acées
eleitoreiras de administradores publicos que fing@&mver o crescimento da cidade “ilegal”.

Outro poderoso instrumento para se evitar a pralfgeo de novos loteamentos
clandestinos e/ou irregulares, invasdes e implaotalg favelas é o planejamento do uso e
ocupacao do solo urbano como instrumento prevema@dministracdo Publica que, por
conseguinte, evitard as ocupacdes indesejadadensamento populacional em determinadas
regides da cidade. Desse modo, torna cristalinecassidade de se evitar o crescimento
desordenado das cidades. Porém, cabe esclarecessgusomente sera possivel com um
planejamento pensado com o objetivo de se garaotiadia adequada as populacdes de baixa
renda nas cidades brasileiras, com a efetiva cai@irde novas moradias e a ocupacgéo das
moradias vazias nos centros das grandes cidadeieives.

189 Estatuto da Cidade art. 52; § 4°, do art. 8°2&tart. 31; §1° do art.33; incisos | a Ill do%dé art. 40 e art.
50.
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3. A Sustentabilidade Urbana e a Gestao Publica.

3.1 ODéficit Habitacional de Moradias no Brasil.

A questéo da sustentabilidade de uma cidade passassariamente, pela situagao
da moradia adequada em seu territorio. Assim, tsenalevante uma breve analisedddicit
habitacional e suas consequéncias na vida da gdaulatbana.

Conforme dados apresentados pelo censo populac®idl’’® divulgados pelo
IBGE,'"* o deficit habitacional no Brasil caiu e se aproximou do mantetal de domicilios
vazios'’? O nimero médio de moradores por casa também apresgueda, baixou de 3,75
em 2000 para 3,3 em 2010. Por outro lado, o nurderdomicilios ocupados subiu para
25,5% em dez anos, enquanto a populacdo cresceasrdammetade desse namero, ou seja,
apenas 12,3%. Dessa forma, verifica-se que sdormbithbes de domicilios ocupados, para
uma populacao de 190,7 milhdes de habitantes.

Importante destacar, que subiu 0 nimero de casetrgimas e reduziu-se a taxa de
fecundidade, impactando diretamente no crescimgopalacional, no periodo de dez anos
que vai de 2000 a 201’ Ao que parece, parte do nimero de casas constriselaleve ao
programa social intitulado, “Minha Casa Minha Vid@rograma habitacional do governo
federal brasileiro, que tem por objetivo a constaude moradias para a populacdo de baixa
renda, implantado no governo do Presidente Luizidniaula da Silva.

Como citado no capitulo 1, historicamente, os @ogs de moradia no Brasil, ndo
foram calcados numa politica voltada para a swstéditade ou a moradias adequadas, de
acordo com o conceito apresentado pela agendahab#s ao contrario, estes sempre foram
direcionados a construcdo de casas, sem se peamsajuestdes do entorno, ou seja, sem
preocupar-se com a infraestrutura urbana e apaneitas pablicog* como um todo.

Outro dado importante diz respeito ao nUmercat@s vaziasou seja, aquelas que
estdo sendo construidas, postas para alugar oerverthsas abandonadas, que somam seis

milhdes de unidades, ou 9% do total. Esse nUmederfo praticamente resolverdegficit

191BGE censo 2010, disponivel em: http://www.ibge.go/censo2010/primeiros_dados_divulgados/index.php
acesso em 12/01/2011.

1 |nstituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

172 Domicilios particulares ndo ocupados, fechado%.1%9; domicilios particulares ndo ocupados de uso
ocasional (casas de veraneio) = 3.932.990; dowscflarticulares ndo ocupados, vagos = 6.071.568icilms
coletivos sem morador = 65.704.

173 Enquanto a populacéo cresceu 1,17 no periodo @n@aos 2000 e 2010, a producéo de casas cres8éeu 3

no mesmo periodo.

1" Hospitais, escolas, creches, areas de lazer, gmgia.
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habitacional brasileiro, que atualmente, estd emotde oito milhdes de moraditS.Esse
namero apresentado pelo senso demonstra o graviema de gestdo que se tem nas cidades
brasileiras, pois 0os gestores publicos ndo busogstantar politicas publicas voltadas para a
sustentabilidade da cidade e consequentementeagim®radequadas.

Verifica-se, que ndo basta existir a norma corgtihal, ou leis esparsas para tratar
das questbes da cidade, mas faz-se necessari@a gatade (coisa publica) com inteligéncia,
buscando ndo se expandir a cidade de forma rddmpouco se construir casas em locais
distante, mas criar politicas publicas que fomenteminda destes habitantes, para as
residéncias vazias, seja nos bairros periféri@ansno centro da cidade, local absolutamente
abastecido por infraestrutura e aparelhamentosqogbl

Ao mesmo tempo que se convive no Brasil com uncitiédfabitacional projetado
em oito milhBes de residéncias, existem em todais perca de 3,92 milhdes de casas
ocupadas por pequenos periodos no ano, que sdmmadas casas de veraneio, ou seja, a
casa de campo ou de praia, em sua maioria. Esteagmdsentou um crescimento de 46% no
periodo entre 2000 e 2010, numero que correspogdase 6% dos domicilios brasileiros.

Entretanto, destaque-se que por se tratar de dasaeraneio, este calculo ndo deve
entrar na conta para reducaod#dicit habitacional no Brasil, isso porqué, essas residéte
uso eventual, desempenham relevante papel soeraloddo contexto das cidades, haja vista
que de alguma forma séo fonte de geracao de reanfgreego para os habitantes das cidades,
principalmente, para parte da populacdo de baixalare sendo a manutencdo desses
domicilios para o uso em temporadas, mais um fagponsavel por uma melhor qualidade
de vida da populacéo local.

Dessa forma, os numeros apresentados pelo IB@E®mkstram a importancia da
gestédo inteligente, no sentido de proporcionar arethcondicdes de vida aos habitantes da
cidade, ou seja, ndo tendo que gastar com a criE@ova infraestrutura e aparelhamentos
publicos, mas com o fomento de programas que pearia habitacdo nos imdveis vazios da
cidade.

3.2 A Gestéo Publica na busca pela Construcdo dedades Sustentaveis.

Retomando o que ja foi objeto de analise no capltus problemas organizacionais

das cidades brasileiras cresceram nas ultimas a&ceawltre outros fatores, em decorréncia do

175 Cumpre esclarecer que o nimero do deficit habiteti apresentado é anterior ao censo 2010, que
provavelmente sofrera reducdo com os nimeros qda aerao divulgados pelo censo 2010.
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éxodo rural, impulsionado pela auséncia de potitmablicas que mantivessem o homem no
campo e pelo processo de industrializacdo, aliadsamho de oportunidades e melhores
condicbes de vida. Desse modo, a transformacédosgdace urbano se deu de maneira
desestruturada e caotica, restando ao planejannembicipal correr atras, em seguida aos
acontecimentos, para remediar o crescimento ddeitlegal”.

Enquanto técnica de administracdo, o planejamentaaipal tem demonstrado, no
decorrer da historia, sua ineficiéncia, quica feil@nvez que poucos sdo os resultados
apresentados. O agravamento da situacdo da maradisadequada nos centros urbanos
brasileiros sofreu consideravel aumento com o padesa anos, em razdo da heranca
segregacionista advinda dos governos militarespl@sos’® criados para desenvolvimento
ou planejamento do espaco urbano nas cidadeséimasilbem como os érgabscriados
com a mesma finalidade, ndo vingaram. O planejameriiano, até entdo, era limitado a
efetuar regulamentacdes arquitetdnicas, urbarsstieaprover os servigcos publicos.

Como ja apontado neste trabalho, com a entrada igor Wa CF de 88,
impulsionada pelas mudancas sécio econdmicas msrajzelo fim do regime totalitario no
Brasil, inicia-se uma nova etapa do desenvolvimentmdial, que impacta as atividades
nacionais, agora com vistas ao processo de glalgalz Iniciou-se no Brasil um processo de
reestruturacdo das politicas publicas, com novpagem no planejamento municipal, com a
finalidade de se implantar instrumentos com padicio da populacdo em conselhos,
consorcios, etc., dentro do conceito de governang@busca por um novo procedimento para
a gestdo municipal e para o seu planejamento.

O processo de planejamento urbano da cidade devealtar no sentido de construir
um plano de desenvolvimento, que va além das ceesi zoneamento e controle do uso do
solo, de forma a se alinhar com as questdes araliewbmbate as desigualdades sociais,
promocdo da qualidade de vida, com envolvimento pdecerias publico/privadas e
financiamento da infraestrutura, sob a 6tica dédgedemocratica da cidade.

Como salientando anteriormente, h4 uma clara diwisficonstituicdo das cidades
em todo o pais, em razdo das desigualdades so&ialasse mais abastada da populacéo é
extremamente privilegiada, com sua parte do teisit@ualificado e abastecido de

infraestrutura e aparelhamento publico. Outra dedi é que, onde se localiza a populagéo

178 Ex. Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado.

17 SUDAM - Superintendéncia de Desenvolvimento da 26mi#@m; SUDENE - Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste; SERFHAU — Servico Faldde Habitacdo e Urbanismo; CNPU — Comisséo
Nacional de Politica Urbana; CNDU — Conselho Naaiote Desenvolvimento Urbano e o Ministério do
Desenvolvimento Urbano.
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carente, o espago urbano caracteriza-se pela #bsamhgéncia do Estado, desprovido de
aparelhamentos publicos e condicdes minimas detabdltlade. Por conseguinte, se
produzem cidades com diversos problemas urbamgs,abastecimento de agua potavel,
saneamento ambiental, transporte, criminalidade etc

O modelo de gestdao municipal baseado no “deixa@rfague finge ndo enxergar a
realidade, contribui para o processo de urbanizagédatoria do meio ambiente, tornando
escass0s 0S recursos naturais existentes nas gjidagie que se destréi rios e corregos,
mangues, se devasta toda a vegetacao nativa, ciltees etc.

O Estatuto da Cidade visando a melhoria da quadidde vida nas cidades
brasileiras, deve buscar através da adequadabdisfio espacial da populacdo e das
atividades econdmicas no interior da cidade, iategrcomplementar as atividades rurais e
urbanas, proporcionando a disponibilidade de equépdéos comunitarios com a finalidade de
garantir moradia adequada a todos os moradoreglddec Depois da entrada em vigor do
Estatuto da Cidade no ano de 2001, surgiu a neegsside revisdo dos planos diretores
municipais, pois agora, esses devem ser partieqggtiou seja, serem elaborados com a
participacdo da populacdo, de acordo com a novatridirimposta pela lei federal
10.257/2001.

O Plano Diretor é o instrumento juridico que traranovo procedimento de
planejamento e de gestdo municipal, definir4 astrifies para o desenvolvimento urbano,
especialmente nas cidades com mais de 20.000 higsitaque sdo obrigadas pela CF a
elaborar o seu plano diretor para promocao dasigadiurbanas. Atualmente, as estratégias
aplicadas ao territorio urbano dentro do planotdirgpassamutais mutandipelo crivo do
setor empresarial, contido nas administragdes gaghlbem como pela transferéncia de acdes
e servicos do setor publico para o setor privadoandizando as solucdes dos problemas
urbanos locais, dentro de uma 6tica de transformsgéoecondémico e tecnolégica em escala
global.

O plano diretor implantado de acordo com os ditadzekegislacao federal, remete
ao pensamento de uma cidade voltada para o futomo a finalidade de viabiliza-la de forma
estratégica para garantir um desenvolvimento sidsteln Esse novo modelo de
governabilidade deve estar alicercado num planejammunicipal que construa projetos
coletivos, exequiveis, onde se estabeleca um cemseom a finalidade de alcancar o
desenvolvimento sustentavel da cidade. Para téamese necessario o consenso dos atores

envolvidos (populacdo e municipio), na busca do bemum dos habitantes da cidade.
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Desse modo o plano diretor € o responsavel pelaigid das diretrizes para o
desenvolvimento urbano da cidade. O Estado elabpmditica de desenvolvimento de forma
democratica, garantindo a participacdo dos seguoseia sociedade, com a finalidade de
desenvolver integralmente as comunidades, paratgavebem-estar da populacdo assumindo
incondicionalmente a protecdo do meio ambiente.

Para MATUS, o planejamento estratégico situacideak inserir a acdo humana e
deve estar voltado para as dimensdes reais. Explaator a diferenca entre diagnostico e
explicacdo situacional, pois, naquele, os dadosfermmacbes coletadas, num primeiro
momento, sdo objetivos e acessivel a todos. Enguenexplicacdo situacional, o olhar do
observador e a interpretagdo que ele dard sobrealadade dos dados e informacdes

analisadas, séo particularizadas:

“Cada ator retira da realidade uma interpretacd® fdtos, conforme as
lentes com que as observa. Toda explicacdo é ddalgior alguém, e esse

7

alguém € um ser humano que tem seus valores, deabdias e seus

interesses®

Portanto, a sociedade e a municipalidade de foonpta, devem decidir com base
em orientacdes técnicas, quais medidas sdo majsaakes aos interesses da coletividade, por
meio de um projeto que envolva todos os atorestep® sido debatido e seja referendado
pela sociedade organizada. Essa dinamica tropeggnoeedimentos administrativos, que
muitas vezes, pela sua ma conducdo, geram excdmsiveracia, ja tratada por Weber, sob
outra otica.

A burocracid’® idealizada por Max Webé?® sofreu consideravel transformacéo
com o passar dos anos e em decorréncia das mudangaslucdes ocorridas na
Administracéo Publica, baseada nesta técnica denadrar. Ndo se admite mais, um sistema
que lute constantemente, de forma quase exclusivdavor dos direitos ao cargo, nao tendo
sido previstos pelo aludido autor, os malefici@zittos pela excessiva burocratizacdo da
maquina publica. O burocratismo passou a ser urpacies de expropriagdo dos meios

administrativos de producéo e talvez tenha side egsoblema observado ao longo dos anos,

178 MATUS, CarlosTeoria do jogo social RIEGO, Luis F. R. Del (trad) S&o Paulo. Fundap520.36.

179 “procedimento regulado, previsivel e documentaglfudcdes continuas e especificas de um cargondegu
regras de competéncia e de hierarquia, que sacigxerimpessoalmente por um técnico profissionaom
detentor dos meios administrativos de producéo.”

180 para saber mais sobre esse assunto consultaraadebWEBER, Max. Burocracia. In. GERTH, Hans;
MILLS, C. Wright. Ensaio de Sociologia52 ed. Rio de Janeiro: LTC, 1982.
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surgindo na opinido de BARZELA¥' um ‘paradigma pés-burocratico’ que seria um

conjunto de teorias de gestao publica que contrapGmdelo burocrético. A adaptacdo de

conceitos da esfera privada, para esfera publaagcou a acontecer no final da década de
1980,v.g., missao, estratégia, competitividade etc.

Assim, pensar em uma nova estrutura de gestdoidades, um pensar e agir
diferenciado, que, guardadas as devidas proporge@s,semelhante em muitos momentos
com a administracdo de uma empresa privada. Nestmanesteira, OSBORNE e GAEBLER
elencam dez principios que conduziriam a uma “Reigéio do Governo”, como forma de
transformar o sistema estatal burocratico para siersa gerencial, que seria uma
administragdo moderna e que de forma resumidanpassaser descritos como:

1. a prestacédo de servicos publicos, como algo qde\se assegurar aos cidadaos. E um
Estado com habilidade em fazer parcerias com aaimva privada para realizar
privatizacdes bem como para mobilizar grupos cotétios para a prestacao de
servicos publicos;

2. participacao da Populacdo com a transferénciaggp@mnsabilidades da burocracia para
as comunidades, pois estas sdo mais flexiveisie psis proximas dos problemas;

3. a introducdo da competicdo no Setor Publico paneeatar a eficiéncia, melhorar a
qualidade do atendimento, encorajar a inovacdo engajamento dos servigos
publicos;

4. seguindo o exemplo do Setor Privado, o Governo dewaientar por missdes, utilizar
0s principios do planejamento estratégico, po& eivado no setor privado que isso
ajuda a tornar as organizacbes mais eficientesudoaquelas que se orientam por
normas e regras;

5. governo de resultados, que faca constantes avediad® resultados e desempenhos,
que possibilite a recompensa dos bons resultadaoaecdo dos problemas;

6. governo que atenda as necessidades de seus ckenées da burocracia, haja vista
gue os cidadaos estdo cansados da burocracia engger mais valorizados como
clientes. Assim, deve-se fazer o uso da admin&trale qualidade e da criacdo de

sistemas de prestacao de servicos mais simplassparentes;

181 BARZELAY, Michel. Atravessando la burocracia: unaeva perspectiva de la administracién publica.
México: Fondo de Cultura Econdmica, 1998. p. 46A1ud. BALDO, Rafael AnténioNovos Horizontes para
a Gestdo Publica Curitiba: Jurué, 2009, p. 88.
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7. governo empreendedor, que gera receitas e naosa@ssgeupa mais, cria meios de
gerar novas receitas, vincula a dotacdo orcament@wi desempenho de cada
departamento e cria remuneracdes variaveis padromistradores publicos;

8. governo preventivo, que investe em programas deepgdio e atua de forma mais
estratégica, planeja suas a¢des e sua dotacaoemigaia,;

9. governo descentralizado, para gerar rapidez enostspas necessidades dos clientes,
mais motivadoras para os funcionarios, pois permmite insercdo da participacéo
administrativa e do empowerment;

10.governo orientado para o mercado, vez que 0S prEgF@overnamentais apresentam
uma série de defeitos quando comparado com osaséwitealizados pelo mercado e
poderiam sem mais bem-sucedidos se oferecidodetfe

Assim, parece Obvio que a Administracdo Publicaneros paradigmas e necessita
observar com rigor as pressées do mercado, dogeagedblicos e da sociedade civil.
BALDO observa queSe, no paradigma burocratico, a lei promovia a isip@o de politicas
publicas, no paradigma pos-burocratico, a negoc@céontratual dos indicadores de
resultado visa & cooperacao sinergética entre osestsociais *®®

Segundo BRESSER PEREIRA, no Brasil em 1995, houve dentativa de
transposicao do sistema burocréatico para o gefeisagundo o referido autor, o governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, iniciou @steesso, criando um ajuste fiscal para
tornar mais eficiente e moderna a administracadiqgaibo trato com o cidadao. Para isso, foi
necessario também enxugar a maquina publica, mioige pela mudanca no sistema de
aposentadorias, aumentou-se o tempo de servicaexeidade minima, passou a se exigir
tempo minimo de exercicio no servico publico e dado o valor da aposentadoria
proporcional a contribuicao.

Houve reducdo no excesso de pessoas nos quadfascimarios, descentralizou-
se a administragcdo com a criagdo de agéncias degala no setor de bens e servigos para o
mercado, a producdo passa a ser em principio adalipelo setor privado, dando inicio ao

programa de privatizacdo, pois pressupde-se quengwesas serdo mais eficientes se

182 OSBORNE, David. GAEBLER, Ted®einventando o GovernoTrad. Sérgio Fernandes Guarischi. Bath e
Ewaldo Magalhaes Jr. Brasilia. MH Comunicac6es819966-72.
183 BALDO, Rafael AntdnioNovos Horizontes para a Gestdo PublicaCuritiba: Jurua, 2009, p. 135.
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controladas pelo mercado e administradas pelaatiiai privada. Assim, a administracéo
publica gerencial vem se sobrepondo a administrpgética burocraticd®

Em que pese a opinidao do referido autor, em nenmamento houve qualquer
valorizacdo da participacdo da populacdo, comossadministrados fossem telespectadores
sentados aguardando uma solucdo. Dessa forma,bpeseeo mesmo erro cometido no
sistema burocratico de administrar. A manutencapatticipacdo dos administrados é algo
atual e necessario, haja vista que os problemadiauis sdo sentidos de perto pela
populacado, ndo podendo se descartar o olhar inmpertd administrado, tampouco, manté-lo
de fora da administracdo. Nao se quer dizer coo) ggse ndo houve progresso na forma de
administrar ou, que ndo houve méritos na iniciatigagestdo publica gerencial. Entretanto,
apenas se utilizar de modelos de gestdo como aepsginta, ndo resolve os problemas
administrativos brasileiros, em razdo das pecdbaes e dificuldades existentes.

Nessa mesma esteira séo as licbes de BALDO, quedind:

“De nada adianta constatar o descompasso entria teaealidade, se a
construcdo de propostas para a gestado publicadiragiautar-se em outras
realidades, também representativas. Nesse cas@-spodncorrer no
fracasso de sua aplicacdo pratica ou, ainda, n@utagdo da teoria em
favor da legitimacdo distorcida da realidade. Quaambs perigos desse
fracasso, vale advertir que uma teoria passa palismo quando ndo se

respalda na cultura onde sera aplicada, tendo sta gue o secesso da

empreitada exige a mudanca dos habitos e dasgwétdidianas™®

Desse modo, parece nao haver davidas de que o ondelglestdo publica gerencial
defendido por BESSER PEREIRA foi e € uma altermadi® modelo burocratico classico, vez
gue houve um novo enfoque dado nas questdes dadonesem muitas vezes passar por uma
maior responsabilidade publica. Por isso, pensgusetalvez melhor seria passar de um
modelo burocratico, para um modelo pds-burocratigpe busque a participacdo da
populacado, que consiste no direito de informacaocidmddo, para que este orientado sobre o
assunto que se ird tratar, bem como das formas gakis podera participar, este se integre
por intermédio da representacdo da sociedade dafihocratizando o Poder Legislativo e a
propria Administracdo Publica, abrindo uma linhae@i nas relagbes sociais, que passa
necessariamente pela cooperacdo publico privadeo coequisito para a eficiéncia

administrativa.

184 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlo®a Administracéo Publica Burocratica & Gerencial.Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/papers/1996/9mRdblicaBurocraticaAGerencial.pdf > acesso em 04 de
janeiro de 2011.

18 BALDO, Rafael AntdnioNovos Horizontes para a Gestdo PublicaCuritiba: Jurua, 2009, p. 139.
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A participacdo da populacd®, contido o direito & informacdo, nos assuntos
publicos, ndo pode se restringir & participacdoimidimativa, pois se assim ocorrer, estes
somente participardo da micro gestdo, sem jamatgiparem na formulacdo de politicas
publicas. Para Nuria Cunill Grau, a reforma insittnal tem que observar a dire¢éo politica
sem desviar das decisdes administrativas e perndfetiva participacdo da populacdo, para
além da participacdo administrativa na execucadettatas publicas.

Segundo a referida autora, a participacdo da po@ol& capaz de questionar o
carater autorreferencial da Administracdo Publida, tal maneira, que ela se torne
socialmente responsavel, sem, no entanto, enviae&rs antagdnicas do aparato estatal por
interesses particulares. Sustenta ainda, que amgtnaicdo Publica pode servir como espago
privilegiado para o fortalecimento da sociedadedeorse possa corrigir as distorcoes
existentes no que diz respeito a distribuicao segimlitica do podet®’

Desse modo, estamos diante de um novo tempo, gaeusea transicao do Estado
burocratico, para a construcéo do Estado voltadsoaial, que GRAY® chamou de “Estado
Inteligente”. Ao tratar desse novo modelo de EstgddKSBERG aduz que a Administracao
Publica deve se harmonizar com a cooperacgao stieargitre os atores sociais, substituindo
os estilos gerenciais da burocracia tradicional.is,P@lém da falta coordenacédo
interministerial, as decisdes burocraticas sempreessitam de informacfes precisas e
especificas sobre a comunidade onde as politiddas pretendem atuar.

Em substituicdo a burocracia no estilo de piramadle acredita que as organizacdes
circulares, ou seja, todos os agentes alocadash@perimetral levam as autoridades centrais
as observacdes colhidas na faixa de fronteira cantorno social, favorecendo uma visao
compartilhada dentro da propria organizacdo. Cantigtina burocratica e o direcionamento
“mercadoldgico” da gestéo publica, o autor ressglia“a geréncia adaptativa” indicam que a
finalidade de todo o aparelhamento estatal é sesuirecessidades da sociedade, adaptando-se
a ela, de maneira a favorecer uma “gestdo socia€ tyabalhe, primeiramente, pela
participacéo da populacad.

Em sentido contrario a participagéo da populaggresenta-se a critica escrita por
Flavio Vilagca, em 07 de agosto de 2005, em suanpagiinternet quando trata da

participacéo da populacao no Plano Diretor.

186 E chamada por alguns autores de participacdo&idad

87 GRAU, Nuria Cunnil.Repensando o Publico Através da Sociedade: novasrms de gestdo publica e
representacao socialBrasilia: ENAP, 1998. p. 183-187.

18 GRAU, Nuria Cunnil.

189 KLIKSBERG, BernardoRepensando o Estado para o Desenvolvimento Socigliperando dogmas e
convencionalismos(trad.) Joaquim Osério Pires da Silva. Sao Patdotés, 1998, p. 53-58.
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N&o existe “a populagdo”. O que existe sao claseemis ou setores ou
grupos da populacdo. A classe dominante semprieipatt seja dos planos
diretores seja dos planos e leis de zoneamentomQuaca participou

foram — e continuam sendo — as classes dominadagj®, a maioria. Até
agora foram essas classes as grandes ausentasitdagtiando se fala em
Plano Diretor Participativo, como sendo uma novidadse referindo aos
planos diretores do presente, essa énfase nacipag@io” s6 pode ser
referir a maioria dominada, j& que a minoria domieasempre participou,
embora raramente de forma ostensiVa.

Apesar da forma como o referido autor criticou anBlDiretor, em parte, talvez ele
tenha raz&o. Entretanto, se ndo ha uma dissemidacéoltura de participacdo da populagéo
de mais baixa renda na gestédo publica municipsd, $& deve ao contexto politico historico
de autoritarismo no Brasil. Por outro lado, isseel@ a incapacidade dos gestores publicos,
protagonistas de politicas sociais, de incentieatimular a pedagogia da participacdo da
populacdo. Pois quando h& uma distribuicdo do podienultaneamente se distribui
responsabilidades, reforcando a ideia de capacidadedividuo, que por sua vez o obriga a
se tornar ativo e, esse processo de transformbhedorha apto a cultura participativa.

N&o resta duvida de que a CF de 1988 instituciomalno Brasil a participacdo da
populacdo. Ao inserir no paragrafo unico, do artl§p“que todo o poder emana do povo
(...)” o legislador constituinte impds que a participacda populacdo fosse requisito
obrigatorio nas decisdes e no controle da admagd&tr publica. E nesta mesma linha,
estabeleceu a iniciativa popular para legislar iptermédio da iniciativa populdr* bem
como por referendo ou plebiscit, sendo indispensavel a tomada de decisdes pela
populacao, pois € assim que deve ser no Estadal®@doemocratico de Direito.

Nesse novo modelo de gestdo a forca do Estadonéstésecamente ligada a forca
da sociedade, ndo como forgas autbnomas, mas ifesse uma soma positiva, um novo
tipo de relacdo, que se poderia chamar de relagimsa. Esta mudancga nas relagbes do
Estado com a sociedade, substitui a antiga fungaesthdo forte e autoritario, pela sua nova
funcdo de coordenador e animador de movimentosresapoliticos e sociais>

E cedico que, dentro da questéo da moradia, adoridg Ministério das Cidadg@s
representou um significativo avanc¢o na direcdoedeepensar o espaco urbano sob a otica da

199 VILLACA, Flavio. As llusbes do Plano Diretor  Disponivel em:
<http://www.flaviovillaca.arq.br/livros01.html> asso em 08 de janeiro de 2011.

YLCf. CF, art. 61, § 2°.

92 Cf. CF, art. 50, XV.

193 Op.cit. p.215.

1% Formado pelo: Conselho Curador do Fundo de Desémento Social, Conselho das Cidades, Secretarias
Nacionais de Habitacdo, Saneamento Ambiental, Qumsdacional de Transito, Mobilidade e Transporte
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gestdo publica participativa. O Ministério recelsiversas atribuicbes de érgdos que ja
existiam?®®> bem como passou a exercer outras competéncias ggEeencia de programas e
politicas urbanas em todas as cidades do terrib@émnal*®® Entretanto, cumpre enfatizar a
questéao local, ou seja, o territorio da cidade]aral apropriado para implantacéo e gestéao de
programas, pois é no ambiente da cidade que s#amsbs conflitos e acordos, que somente
articulados pela parceria entre o Estado, o mer@adm sociedade organizada, podera
fortalecer uma gestao participativa responsave gesenvolvimento local.

Por outro lado, é cedico que as questdes de faltalathejamento do crescimento
urbano de uma cidade ultrapassam limites terrigyrisendo boa técnica, se possivel, o
envolvimento de todos os entes federados, na hilescolucbes e arranjos administrativos
que possibilitem a organizacdo de consorcios dfgtado e Municipio e entre Municipios
vizinhos, para tratar de questdes relacionadas dofmaestrutura necessaria ao
desenvolvimento social. Assim, as a¢0es de plaregjiomna escala regional e em formato
horizontal poderéo trazer melhores ganhos a adimgig@o das cidades brasileiras.

As praticas administrativas que utilizam técnicaspthnejamento empresarial, que
atuam da mesma forma que se faz nas empresasgs;vagcam investimentos e aumento da
competitividade. Assim, parece Obvio que o sucekssse tipo de gestdo esta atrelado a
eficiéncia de suas acodes, na énfase empresared @arcerias entre o publico e o privado.
Porém, para que se garanta um equilibrio entregsireentos da sociedade, deve o gestor
publico local implantar mecanismos para tornarfaraspublica democratica, concentrando
seus esfor¢os na informacédo, ou seja, ouvir a maitar populacéo, trazendo-a a participar
das discussdes quanto ao destino dos espacos sidrantada localidade da cidade.

Ao que parece, a gestdo publica revela uma enoifioeldade de se criarem meios
de comunicacdo permanente, que de forma interatih@ os cidaddos, 0os governos e as
entidades representativas, possam garantir a &sel& mecanismos de representacao social

do cidaddo comum, que atualmente, fica totalmerttuiglo de qualquer participacdo. Os

Urbano, Programas Urbanos, A Companhia Brasilerirdns Urbanos e a Empresa de Trens Urbanos tte Por
Alegre S/A.

195 Como por ex. as atribuigbes do CNDU — Conselhddyiat de Desenvolvimento Urbano, criado no Governo
do Presidente Fernando Henrique Cardoso.

1% Quais sejam: Politica de desenvolvimento urbamdifigas setoriais de habitacdo, politicas setorie
saneamento ambiental, transporte urbano e tramsifies e programas de urbanizacéo, habitacédo,nsenta
basico e ambiental, desenvolvimento urbano (dedé® diversas esferas de governo; com setor prieado
organizacfes ndo governamentais), politica de digbai habitacdo popular, planejamento, regulaméantac
normatizacéo e gestdo da aplicacéo de recursosl@imgs de desenvolvimento urbano, habitacéo,nirbgao;
participacdo na formulacéo das diretrizes geraia panservacdo dos sistemas urbanos de agua, etc.
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conselhos, por sua vez, devem ser aperfeicoadodadetidos em razdo de sua importancia

pratica para gestao democratica da cidade.

3.2.1 Desafios da Gestao da Cidade

Em razdo da proximidade existente entre o municgpio cidaddo, morador das
Cidades, as necessidades cotidianas destes seerapmresde forma imediata e efetiva,
exigindo uma nova postura na forma de se tomarsdesino ambito municipal. Assim, as
necessidades apontadas pelo inciso IV do artig@&“Constituicdo Federal, quais sejam:
moradia, educacdo, saude, lazer, vestuério, higigaesporte e previdéncia social, entre
outros necessarios a subsisténcia humana, aflczarors rapidez.

Importante notar que com as inovacdes tecnologomas, a avangada tecnologia da
comunicacao e informacdo o Municipio depara-se nomos desafios. Consequentemente,
ndo atende a demanda existente em termos de rackEssbasicas e menos elaboradas, como
saneamento basico, policiamento entre outros sErvRRor essa razdo, 0S municipios passam
a ndo mais atender tais expectativas da popul&sidndividuos, constantemente passam a
fazer reivindicacdes legitimas, que necessitamnde postura agressiva e urgente do gestor
publico ou gerente da cidade.

Sustenta DROMI que o Municipio sofre uma verdadeiise de desconfianca de
receio e incredulidade por parte do pbtVoTalvez esse fenémeno ocorra, em razdo da
proximidade do municipe com o0 municipio, mas tamlemrincipalmente em razao da
facilidade de informacéo, através dos meios de amagao, que atualmente, sdo capazes de
transformar, em pouco tempo, um problema local erdadeiro debate nacional.

Assim, diante destes novos tempos, também o mimiaipcessita de novas
ferramentas e de acdes, que atendam os anseigessidades desta nova sociedade, que ja
nao aceita mais a ineficacia, a desidia, a memtiednandono, a incompeténcia e a burocracia
como desculpa para néo resolver os atuais confldosidade, sendo necesséria e urgente a
adequacdo do municipio a este novo cenéario, commaplantacdo de objetivos
estrategicamente definidos.

O gerente da vida local deve se antecipar aos eworgntos que virdo, devendo

saber o que ele é, e 0 que ele quer, pois preqgianéjar e organizar eficientemente uma

197 DROMI, Roberto. Ciudad y Municipio GerenciamientoGobernabilidad Local. 12 ed. Buenos Aires —
Madrid — México: Ciudad Argentina — Hispania Libr@907, pag. 26. “el municipio sufre uma verdadeisis
de desconfianza, de recelo, de incredulidad pde pkerla gente”.
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estrutura flexivel, dindmica e adaptativa, para, ugamente com os habitantes da cidade,
possam superar todos os novos e cotidianos canfliese novo gestor deve estimular e
envolver todos os membros da infraestrutura mualicipara uma nova reconducdo das
atividades classicas da administracdo, dos in&sess servicos locais, direcionando-os
prioritariamente para as novas necessidades, seentanto, deixar de conduzir esta atitude
para fora da organizagao municipal na sua relag@oaccomunidade.

A efetiva inter-relacdo entre o gerente e os membeoinfraestrutura municipgai e
comunidade local, resolvera o dilema da goverrgdiie nos tempos atuais ou “modernos”,
pois a administracdo participativa da cidade é sermglgo que traz bons frutos a
administradores e a administrados. A cidade develemdar-se e conectar-se a uma
economia globalizada, desenvolvendo-se tecnologintendentro de uma otica ambiental,
onde a sustentabilidade seja garantida em uma e@mdanta com a populacdo local, a
arquitetura e o planejamento urbano.

CANEPA sustenta que atualmensafge a necessidade de enfrentar e modificar um
sistema que explora o desenvolvimento tecnolégicgpro lucro ou vantagens individuais,
para transforma-lo num outro, que tem como objetivmar as cidades sustentavers. A
conectividade e a sustentabilidade da cidade egflete no fomento da prestacao de servigos
de alta eficiéncia e qualidadeg., nos érgdos publicos municipais que fazem atendine
direto ao cidadao, na questdo dos transportesiaseinas vias de locomocao internas da
cidade, no planejamento do transito e trafegoegaranca publica, entre outros.

E cedico que uma Cidade ndo vive apenas do éxitosuwde gestdo, mas
invariavelmente sofre ou ganha com problemas augéek externas, ou seja, de acordo com
0S rumos que tomaram aquela regido, o Estado dade£m, o Pais e em muitos casos outros
paises estrangeiros, podera haver uma melhoraooa & qualidade de vida de uma cidade.
Assim, a administracdo publica deve realizar pEmentos em longo prazo com o intuito de
gerir essas externalidades, ampliando-se as pladsit@s de produtividade, crescimento e
desenvolvimento com sustentabilidade, pautanders@ie pela estrita legalidade.

Em razdo da tecnologia da informacdo e comunicdedese necessario assimilar
esse novo processo, adotando redes de informatiea facilitem a administracdo, a
comunicacdo e a interacdo da cidade com outrogsndes administracdo, seja regional,
estadual e nacional, sempre interagindo com osl&atalocais. Outro grande desafio é o de

198 «gacretarios, secretarias e todos os funcion@tdicos municipais”

19 CANEPA, Carla. Cidades Sustentaveis o municipio@cusda sustentabilidade. Sdo Paulo: RCS Editora,
2007, pag. 45.
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obter a transformacdo do ambiente interno, comcibainteresses publicos e privados,
garantindo-se o desenvolvimento econémico e hurdaa@idadéaos, estando intrinsecamente
relacionado o progresso da cidade com a qualidadeld de seus moradores.

Neste diapasdo DERANI entende que:

o alargamento do sentido da expressdo ‘qualidadevidke, além de
acrescentar esta necessaria perspectiva de bemedasti®ao a saude fisica e
psiquica, referindo-se inclusive ao direito do honfeuir de um ar puro e
de uma bela paisagem, vinca o fato de que o mdieate ndo diz respeito
a natureza isolada, estatica, porém integrada & d@dhomem social nos
aspectos relacionados a producdo, ao trabalho ctemtbém no
concernente ao seu laZ&f.

Portanto, a dificuldade que se impbe ao gerenteidade estd incumbido de
promover o progresso da cidade com qualidade de dob seus habitantes, garantindo a
estes, acessibilidade, inclusdo social, impliciguastdo da moradia, cultural e de trabalho,

esculpida no principio da dignidade da pessoa haman

3.2.2 A Cidade Diante dos Desafios Globais.

Dentre os inumeros desafios das cidades, atualmemiesentam-se algumas
mudancas globais que acabam por gerar, na AdnaiggsirPublica municipal, reflexos que
redundam em uma reavaliacdo das cidades como @egidacomo gerentes da vida local,
desafiando-as quanto a sua governabilidade dernagréeus niveis de igualdade, suas
condicbes de competitividade e a vivéncia de si&#idades.

Os Municipios, que de forma atipica integram a Fegss®* e gozam de ampla
autonomia politica, financeira, legislativa e adstnativa, possuindo, assim, atributos para
gerenciar e impulsionar o desenvolvimento sustehtda vida local, buscam eficazmente
obter éxito na sua atuacdo por intermédio de feamé@s que garantam com eficicia e
eficiéncia o cumprimento de sua gestao.

A maioria dos Municipios brasileiros se encontrenatsituacao financeira precaria,
necessitando que o administrador municipal, tratetégias e metas de cooperacao técnica,
administrativa e financeira, mantendo constantragéo com os gestores Estadual, Federal e

até Internacional, para resolucao de problemassloCagerente municipal deve urgentemente

20 DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico.Bd. Sao Paulo: Saraiva, 2008, pag. 58.
201 Artigo 18 da Constituicdo Federal.
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conceber um novo raciocinio politico, um novo mddgensar e dialogar, ou seja, uma nova
forma de pensar e agir, pois 0 pesar e 0 agir est&ioamente relacionados, assim como a
teoria e a pratica, o planejamento e a gestdo. [iestiear e agir que envolve 0s espacgos
publicos e privados, coloca o gerente como um septante dos interesses e necessidades
locais e globais, ao mesmo tempo, para assegugavernabilidade democratica local e
contribuir com a identidade do municipio como entdnomo e gestor da vida local.

A melhora nos niveis de igualdade social € maisdesafio que se apresenta ao
gestor publico, que devera ser analisado mediabteGmio custo/beneficio e os seus efeitos
para a sociedade local como um todo, consideramdgespre 0 bem comum, pois resta
demonstrado na pratica, que o mal-estar provocetis glesigualdades sociais reflete-se no
cotidiano da vida local no interior da cidade. & [®s0 que o gerente deve conhecer as
necessidades locais, mantendo-se disposto a almramantigas e inadequadas praticas que
correspondem a um modelo de gestdo municipal ocoadar e clientelista, que sempre
beneficia uns poucos em detrimento de muitos, e8olve os problemas sociais, mas ao
contrario, os agrava.

Fortalecer a competitividade regional no setor gao; como forma de abrir uma
porta de entrada no mercado global é outro desafigestor local que deve de forma
equilibrada propor modalidades de regulagédo, camad de agregar o mercado e o interesse
publico. A iniciativa empreendedora do administraskera o instrumento capaz de fortalecer
as condicOes de competitividade regional, postojgu@mente com os demais membros da
administracéo local do municipio, poderdo deseraralvn planejamento em conjunto com 0s
grupos e organizagdes privadas, que de alguma festegam interessadas na politica publica
que sera implementada. Esta interacdo, entre tinigprivada e Poder Publico local,
permitira elevar o nivel de vida dos habitantesidade, tracando-se uma estratégia comum,
que divide valores, supondo uma identificacdo emmds de objetivos, evitando a perda de
esforcos que ajudara numa maior eficiéncia no eseclirsos escassos.

Robustecer a identidade municipal é, também, del@rgerente, que deve
proporcionar aos cidaddos a delimitacdo de espegos suas singularidades urbanas e
humanas, tornando a cidade diferente e Unica eatala outras, preservando-se um
conjunto de belezas naturais, culturais e arquite&S, que lhe permita ser reconhecida e
jamais confundida.

Assim, a missédo do gestor publico € na busca dodeenum, com base na estrutura
municipal, coordenar, harmonizar com coeséo esgmnsabilizar pela conducéo e execucéo

dos valores que se encontram de forma intrinsecasusa gestdo, pautando-se pela
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competitividade, eficicia e eficiéncia do geren@ato da cidade, eliminando as barreiras

arbitrarias que tornam uns mais competitivos queosu

3.2.3 Politicas Institucionais para as Cidades Cresrem com Sustentabilidade.

A primeira missdo do administrador da cidade étutsonalizar a democracia local
com autoridade e liberdade dos cidadaos, conforeterrdina o artigo 43 do Estatuto da
Cidade?®? numa visivel divisdo do poder municipal, incorpm@ na gestdo publica a
participacdo das autoridades comunitarias locaesepvando, assim, o equilibrio na gestéao
da coisa publica entre a autoridade municipal et@ri@dade comunitaria.

O espaco local relaciona-se com a liberdade, indEpeia e participacdo na tomada
de decisde&” reforcando a licdo de DROMI, que ndo basta qua Heinocracia, mas esta
deve ser exercida com qualidade, pois, no municipiodadaos estdo em contato mais direto
com os partidos politicos e a administragdo pubhteaves dos dirigentes locais, mantendo
estreitas relacdes entre representantes e remdegfit CANEPA, citando Saule Janior,

explica que,

“A relevancia, portanto, de implementar a particgm da comunidade,
instaurando um canal permanente de interlocucaedtagio dos conflitos

urbanos, politiza, no seu entender, a questao arbaiaz que se possam
decidir em conjunto questdes como empreendimergogrande impacto

ambiental®®,

E cedico que o exercicio do poder por ser sustedivexcessos deve sempre se
submeter aos controles de legalidade e de legaeidndo podendo ser diferente no caso da
geréncia local, sendo o espaco da cidade o maigiade para o exercicio das liberdades e
direitos civis, politicos e sociais, razdo por qgaealquer decisdo a ser tomada deve ser
responsavelmente pensada e executada, para quewnatiguém seja excluido.

O gestor publico e os demais representantes pdlitla cidade deve direcionar sua

atencdo para solucionar os problemas sociais. §islddores locais devem acompanhar e

292 Estatuto da Cidade, artigo 43 “Para garantir ddgedemocratica da cidade, deverdo ser utilizaelose

outros, os seguintes instrumentos: | — Orgdo catiegide politica urbana, nos niveis nacional, eatadu
municipal; Il — debates, audiéncias e consultasigad) (...).”
2% CF art. 14, 1, 11, Il e art. 61 § 2°.

204 0p. Cit. p. 54.
250p. Cit. p. 232/233.
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escutar os problemas e reclamagdes dos cidadabsip@s ou zonas, suas pretensdes e seus
pedidos, para dar respostas a luz da justica social

A capacidade de gerenciamento do municipio perdefender e dar lugar a deciséo
politica local na edificacdo de suas instituicOgsppas e na definicdo dos destinos comuns
com a devida participacdo popular. O Municipio &gar onde ha uma maior facilidade de
construir relagcdes de proximidade entre as autdesldocais, estatais e ndo estatais que
integram a esfera publica e privada, cabendo aentgerda cidade reger os espacos de
didlogos, criando féruns de debates e discussdese sassuntos politicos, econdémicos,
sociais, culturais em seus mais diversos aspes$ssn, o gestor publico € quem vai acertar e
conduzir o debate, elucidando as ideias, o didogaeflexdo, sendo esta uma ardua tarefa ou
um dificil exercicio democratico, pois este terde qresolver conflitos, abandonar a
intolerancia, trabalhando em equipe e compartilnangdoder.

Cabe ressaltar que o compartilhamento do podelakkaa a cidade no caminho da
sustentabilidade. Porém, é cedico que este desemenito da cidade e da relacdo com seus
habitantes, somente sera sustentavel quando hoave@rcombinacdo entre uma economia
resistente, sistemas naturais abundantes e maledweimunidades humanas afortunatfas.
Por 6bvio, ndo € algo facil atingir esses objetiessim, torna-se imperiosa clareza nas metas
e politicas publicas que se buscara, calcada naatania, consubstanciada na participacéo
da populacdo que se inicia com o direito a efetif@macéo.

Assim, essa transparéncia que permite o acesstdasacoes governamentais da
cidade, do estado e do pais como um todo, passessaiamente, pelo direito do cidadao de
acessar os documentos produzidos pela administpatiiica, que de cordo com a CF devem
ficar a disposicdo de todos; pelo direito de coehexs razdes que embasaram a decisédo
administrativa, bem como 0 seu processo que seneero direito ao acesso a motivacdo dos
atos administrativos; e, por fim, a possibilidade a cidadao participar efetivamente do

processo decisorio, consubstanciado no direitcadicipacao?®’

2 HALES, David e PRESCOTT-ALLEN, Robert. Véo Cegeabiacdo do progresso rumo a sustentabilidade.
In: ESTY, Daniel C. e IVANOVA, Maria H. (org@overnanca Ambiental Global: opcfes e oportinidades
Sao Paulo: Editora SENAC, 2005, p.39.

29T CF art. 5°, XXXIl e art. 37, § 3°, Il.
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Conclusodes

Em que pese o direito a moradia ser um direito mematificado pelo Estado
brasileiro e, garantido constitucionalmente no Bre@mo direito fundamental, percebe-se
um descolamento entre a legislacdo e a aplicabldiggatica desse direito. A falta de politicas
publicas que invistam na urbanizacdo e regular@zgadiaria das favelas, na melhoria das
condi¢cbes habitacionais dos corticos, na erradicdegpalafitas e na oferta de habitacdo para
0s moradores de areas de rico a vida, sédo indieadi@ssa afirmacéao.

Analisando a historia desde o surgimento dos n&ctko povoamento que deram
origem as vilas e mais tarde a criacdo das cidédasileiras, percebe-se a falta de
planejamento destas, que sofreram no século XXyenstadeiro inchaco em decorréncia do
éxodo rural impulsionado pela industrializacdo & paovimento desenvolvimentista que
emergiu no governo do Presidente Juscelino Kuletsch

As cidades ndo estavam preparadas para receba@ndegguantidade de pessoas
vindas do campo, faltando servigos basicos dedstratura e gerando um déficit habitacional
gigantesco, tendo como consequéncia a ocupacaatpredde areas inadequadas para
moradia, agredindo-se de forma violenta o0 meio antbi natural e produzindo-se por
intermédio da especulacao imobilidria, uma acemtisegregacao residencial”’, que afastou a
populacdo de baixa renda para a periferia das e€sdasem qualquer ordenacédo do espaco
urbano, produzindo-se consequéncias até os diais.atu

Dessa forma, historicamente as habitacdes popular@sasil foram construidas de
improviso, sem qualquer planejamento pelo Podelidjlmue preferiu fechar os olhos para
realidade da favelizagdo das cidades, que h&a algumpo sofrem com problemas de
inundacdes e/ou alagamentos, escorregamentos det&scentre outros, que acabam por
ceifar vidas, demonstrando o erro no desenvolvimenbano informal e na autoconstrucao
de moradias decorrente da omissao estatal.

Assim, deve existir um esforco nacional, com alilzale de implantar politicas
publicas voltadas para a questdo da moradia adegoadyusca pela reorganizacdo do espaco
urbano nas cidades brasileiras, objetivando tas&mbientalmente sustentaveis. Uma das
politicas publicas que devem ser colocadas emcpratira mitigar a desorganizagao urbana
nas cidades por todo o pais, € a ocupacao dos isrglv@endonados nos “centros antigos” das
cidades, locais abandonados pelo mercado imobiliéripelos gestores publicos, que
provavelmente trara qualidade de vida a populagdbaika renda, tendo-se em vista que as

regides centrais das cidades, possuem infraestrataparelhos publicos, como por exemplo,
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escolas, pracas, parques, transporte, coleta deeliesgoto, etc., 0 que demandaria uma
quantidade menor de investimento financeiro e uragmaproximacdo da sustentabilidade
da cidade.

Outra politica publica que deve ser, urgentemenggementada, é a regularizacao
fundiéria, que trata da urbanizacdo de é&reas ilaegg) tais como loteamentos irregulares,
clandestinos e favelas, integrando esses assentamieformais a cidade como um todo,
ampliando o acesso a habitacdo regular, a moragiea ¢¢ com qualidade e infraestrutura
adequada. Com esse procedimento havera a inseagatawklas no tecido urbano, como
alternativa a tradicdo brasileira de sempre remosepobres de forma radial, para as areas
periféricas das cidades.

A comunicacao, o planejamento estratégico e a e&ecdessas politicas ndo podem
ficar na dependéncia exclusiva da municipalidad@)cpalmente nos casos em que 0
municipio é extremamente pobre e carece dos recatsondos do fundo de participacdo dos
municipios, para custear as suas despesas corréitee disso, faz-se necessério a
celebracdo de convénios, consorcios, acordos deeragho, etc., entre os entes federados, ou
seja, Unido, Estado e Municipios, estendendo-s& ggies conjuntas entre municipios, nos
casos de regides metropolitanas, bem como entas tlcidades de uma determinada regiao
metropolitana, o Estado e a Uni&o.

Destarte, verifica-se que ndo existe apenas unta @gao que resolva ou minimize
a questao da irregularidade da terra urbana nadesdem todo o pais. Ao contrario, percebe-
se que para mitigar, ou atenuar este lamentavéleggma das cidades, serdo necessarias um
conjunto de medidas, que vao desde a fiscalizag&ondvos loteamentos, passando pela
regularizacdo fundiaria daquelas areas que ja estésolidadas, até a implantacdo de
“tolerancia zero” para novas invasoes de terra.

Assim sendo, ndo existe magica para resolucdo dddemas da informalidade
urbana, sendo necessaria a atitude do Poder Pylaieose regularizar determinadas areas
dentro da cidade. A aplicacdo dos instrumentoslipo$ previstos no Estatuto da Cidade
norteara o administrador publico, no sentido daleegacéo fundiaria e, consequentemente,
trard para os moradores dos loteamentos irregularésselas, o direito a moradia com
dignidade, que se reflete na efetiva garantia dago

A CF de 88 teve um papel fundamental na polititena nacional, vez que em seu
artigo 182 e 183, estabeleceu que o0 objetivo paliturbana € a ordenacdo e o
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade bemo da propriedade urbana. Por sua vez,

0 estatuto da cidade que regulamentou os refedtp®sitivos constitucionais, apresentou
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diretrizes geraisy.g., a garantia do direito a cidade sustentavel, catanbiada no direito a
moradia ou a terra urbana.

Cabe ressaltar que o Estatuto da Cidade foi o greesponsavel pelo processo de
transformacao e atualizacdo da estrutura jurided@®masil, criou instrumentos para efetiva
intervencdo do poder publico no desenvolvimentoamoh como por exemplo, o Plano
Diretor. Com efeito, o Plano Diretor é o principastrumento de planejamento da politica
urbana, repleto de exigéncias fundamentais parauropmento da funcdo social da
propriedade. Assim, o Plano Diretor tem especiglorténcia, porque € o responsavel por
levar a efeito os direitos fundamentais, tais comadlireito a moradia e o direito ao meio
ambiente sadio e equilibrado.

Resta saber na préatica, como 0s gestores publicivrentardo as questbes da
moradia adequada no interior das cidades pelolBrasimo fardo a inclusdo desse problema
nacional nos seus Planos Diretores, como formangdementacdo imediata de cidades
sustentaveis. E o desafio aumenta a medida de&beser uma harmonia entre o direito a
moradia adequada e ao meio ambiente sadio e eqditib

Além disso, em relacdo ao meio ambiente, outrat§oese coloca, como por
exemplo, o direito ao meio ambiente sadio e eqaitib também é um direito humano e se
encontra garantido no artigo 225 da C.F, sofremdotatis mutandiscomo o direito a
moradia, dificuldade em sua aplicabilidade pratid@o raramente se verifica o agravamento
dessa situacdo quando governantes, geralmente wemddrpoder executivo municipal, em
muitas cidades brasileiras, (cidade de Petropolisresopolis no Estado do Rio de Janeiro),
defendendo o direito social a moradia em detrimedto meio ambiente, permitem
construcdes de casas em APP e outros espacosigosteg

Essa decisdo paternalista do gestor publico mualjojgra consequéncias, que vao
além da destruicdo do meio ambiente natural, atcatw;a reducéo da qualidade de vida e até
a interrupcdo da propria vida em alguns casos, qunexemplo, 0s casos de permissao para
a construcdo de habitagdes em terrenos muito imgrgmaticamente penduradas em morros.

Assim, faz-se necessaria a harmonizacdo entretadirdiumanos dentro do
ordenamento juridico brasileiro, ou seja, existeeeessidade de se compatibilizar o direito a
moradia adequada com o direito ao meio ambiente saelquilibrado, para n&o se prejudicar
a qualidade de vida desta geracdo e das geraciieasfle a sustentabilidade das cidades

brasileiras.
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