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RESUMO

O trabalho analisa a participacdo dos governossiata formulacdo de politicas e acdes
referentes ao direito a moradia digna nos moldescomizados pelos documentos
internacionais, como a “Agenda Habitat” e a “NovgeAda Urbana”, produzidos no
ambito das Conferéncias Habitat. No contexto dogfroa de Direito Ambiental
Internacional procura responder a pergunta “PodsnGovernos locais construirem o
direito ambiental internacional urbano?” A partir éstudo de um programa desenvolvido
em Santos, SP entre 1993 e 1996, procura disautip se da essa participacdo, se com a
finalidade de se adequar aos documentos interrasion indiretamente, visando resolver
problemas internos, para tanto utiliza a metodalbgpotético-dedutiva e se organiza em 4
capitulos, que abordam os documentos internacigo@sundamentam e tratam da questao
da moradia digna, o contexto histérico e a legilagacional que enfrenta essa questao, o
papel do Estado e do Mercado nessa discusséo,ar@oga Global Ambiental e o estudo
do caso do Municipio de Santos. O trabalho prop@eatdo da Agenda Habitat como
metodologia de implementacdo de participacdo dadéspara a garantia da cidadania, do
direito a moradia, e a cidade, da democratizagiseentralizacdo do Estado.

Palavras-chave:Governanca Global — Habitat — assentamentos $éag&s — moradia
digna — politicas habitacionais — politica urbana.



ABSTRACT

The work analyses local governments participationghe formulation of politics and
actions referring to deserving habitation in acowgdto international documents like,
“Habitat Agenda” and “New Urban Agenda”, came frbfabitat Meeting. In the context of
International Environment Law Program tries anstherquestion: “Can local governments
do the environment international urban law?” Fronstady developped in Santos, SP
between 1993 e 1996, triess to discuss how thigcjpation occurs, if objectifying adapt to
international documents, or looking for interna@ibrproblems solutions, to this uses
hypotheic-deductive methodology and organizes ifdar chapters, which includes
international documents that established and désdaserving habitation, historic contexto
and the national legislation that cares this qoastihe participation of the State and the
Market, the Global Environment Governance and thdysabout Santos Municipality. This
work proposes to use “Habitat Agenda” how a methagloof insert the State participation
to warrant citizenship, rights to habitation, toethcity, democratization and
descentralization of State.

Keywords: Global Governance — Habitat — sustainable setti¢snie deserving habitation —
politics to habitations — urban politics.
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INTRODUCAO

O presente trabalho busca analisar a participag@alvernos locais na formulagéo
de politicas e acles referentes ao direito a momdidgha, nos moldes preconizados pelos

documentos internacionais que enfrentam a matéria.

A relevancia do estudo se da em virtude de as Qgdes Internacionais
Ambientais, cada vez mais, fomentarem e permitiramparticipacdo dos atores
subnacionais, organizacbes ndo governamentaigpegda sociedade civil, consolidando a
chamada Governanca Global Ambiental, mas aindacsd&stados Nacionais que se

comprometem com os documentos ali formulados.

Assim, a presente pesquisa ira se desenvolvetiages seguintes indagacoes:
- E possivel a participacdo de governos locaispatibnais, na construgdo do Direito
Ambiental Internacional Urbano?
- Os governos locais conseguem atuar, apesar dalagdo aos tratados ser efetivada pelo
governo central?

- Ha espaco para a atuacdo dos governos locafstheagdo desse Direito?

Na busca por respostas surgem algumas hipoteses:
- Acaso possivel a atuacdo dos governos locaisonatracdo do Direito Ambiental
Internacional Urbano, como se da essa atuagado?
- Ela surge por iniciativa propria, na busca parasanecessidades locais, induzida por
pressbes locais ou isso ocorre em reconhecimentexisténcia de documentos
internacionais e da necessidade de adequacéo elvaondnto local a essas normas?

- Qual seria a postura, a atuacao do gestor?



Para buscar respostas a essas indagacofes, a petghriscou-se sobre a analise de
caso, propondo-se 0 questionamento acerca de cantade de Santos deveria se portar
em relagdo a moradia digna, cidade cuja populagdwrgulha dos dizeres de seu braséo:
“A pétria ensinei a caridade e a liberdade"que, na virada do século passado, acometida
por surto gravissimo de febre amarela, mostrourgeltwsa, altiva e solidaria, como nos
conta Gitahy (1992, p. 36):

A indiferenga do Governo Imperial com a situacacidade republicana
foi um dos fatores apontados por Francisco Marios Santos para a
radicalizacdo desta campanha na cidade. Enqua@Gtmverno Provincial
ndo fez mais do que enviar um conto de réis conmatil®m, devolvido
com indignacdo pela Cémara Municipal, os membros Riotido
Republicano santista organizaram o combate a pesteos recursos da
prépria cidade.

Cidade que, com o crescimento da atividade podyarioi praca bancaria, sede de

bancos e agéncias financeiras, vanguarda polgtitiairal e social.

Considerando o seu histérico de cidade comprometda suas mazelas sociais,
como deveria enfrentar a questao da habitacdo?

Qual tratamento essa cidade reserva a massa goe @b as marquises e nos
bancos das pracas, além da imensa populacdo que leb habitacbes coletivas,

assentamentos irregulares, favelas?

Para tentar responder a esses questionamentosi-sepfmor um recorte histérico
entre 1993 e 1996, periodo no qual foi desenvoluido programa habitacional e de
distribuicdo de renda, inclusdo social, educaciendd saude. Implementado numa area de
palafitas, prop6s-se a levar cidadania a populdea®gido e inserir esse espaco, até entao

pY

ignorado pela “legal espacial” a cidade.

L«“patriam charitatem et libertatem docui
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No contexto do Programa de Direito Ambiental Inégional tentar-se-a responder
aos seguintes questionamentos:
- Os governos locais podem contribuir para a cagétr do direito ambiental internacional
urbano?
- Em caso positivo, como se concretiza essa cayésifu
- Os governos locais seguem o preconizado nos dadWos) internacionais,
especificamente na “Agenda Habitat” e na “Nova Atgelirbana”, produzidos no ambito
das Conferéncias Habitat, visando inserir seus cfios num contexto global
ambientalmente sustentavel; ou atuam na buscalulghss locais, muitas vezes induzidos,
premidos, pela correlagdo de forcas politicas $ca assim agindo, acabam por

desenvolver programas condizentes com o precon@ds Documentos Internacionais?

Para o desenvolvimento da pesquisa foi utilizadgetdologia hipotético-dedutiva

e o trabalho esta desenvolvido da seguinte forma:

No primeiro capitulo, demonstra-se como a questialutigo, da moradia, da
habitacdo digna e adequada surge na esfera glebdireitos, inicialmente prevista nos
documentos referentes aos direitos humanos, passanidngo do tempo a ser tratado nos
documentos atinentes a questdo ambiental de maglebal, incluindo o meio ambiente
natural. Com o crescimento da vida urbana e oecéisps impactos gerados, comecam a
ocorrer conferéncias especificas para discutirda virbana como um todo nos grandes
aglomerados e mais especificamente o direito a dimranas chamadas Conferéncias
Habitat.

Foi realizado um recorte especifico sobre essesnaleatos porque o Municipio de
Santos, objeto do capitulo quatro, teve algumassudes politicas apresentadas como
melhores préticas na segunda Conferéncia.

Demonstrar-se-4, ainda, como essa questdo € tramaslavarios documentos

internacionais e quais sao as prescricoes.

11



O segundo capitulo trata da questdo habitacioteasitica da legislacdo nacional,
observando como as Constituicdes e a legislac@aconistitucional trataram a questao ao
longo da histéria, até os tempos atuais. Ao ficahfronta-se o papel do Estado e do

mercado acerca da questao.

No terceiro capitulo debateu-se o papel da govemagtobal, partindo do que é a
governanca, a participacdo de novos atores na blessalucdo para os problemas comuns,
a participacéo dos Entes subnacionais na esfenaadional e a participacdo dos Governos

locais.

O capitulo quatro traz a analise do caso do Muigiclp Santos, estado de Sao Paulo,
gue na década de 90 instituiu uma politica pubiielaitacional e de fomento a cidadania,

gue foi reconhecida e premiada pela Conferénciat&tdb

Na sequéncia, foram tecidas as consideracdes,fipags poderdo contribuir para a
definicéo de diretrizes e formulagéo de politicaklicas, visando a efetividade do direito a
moradia e a cidade, com a participacdo dos vatmsslocais e internacionais, de acordo

com o preconizado na Agenda Habitat e na Nova Agyéimdana.

O trabalho propbe, finalmente, a adocdo da Agenalaittt como metodologia de
implementacao de participacdo do Estado para atgada cidadania, do direito a moradia
e a cidade, da democratizacdo e descentralizacd®stdmlo, de politicas publicas e do
desenvolvimento econdmico pelos poderes locais gad=erias entre o Poder Publico, os

setores privados e as diversas organizacoes dalade.

12



CAPITULO 1- ASSENTAMENTOS URBANOS SUSTENTAVEIS — ABORDAGEM
INTERNACIONAL.

1.1 - Pactos internacionais sobre Direitos Humanos

A questdo da moradia, de um abrigo para a protdgdmdividuo em face das
intempéries naturais, acompanha o homem desde io®rgios, ocupando espaco

intrinsecamente ligado a questao da dignidade sksopehumana.

A condicdo de moradia do individuo vai refletiralamente na qualidade de vida,
despertando preocupacao que atinge, ao longo dpoteamplitude global, a ponto de
varios documentos internacionais demonstrarem @tgtiente a preocupacdo com essa

necessidade humana fundamental.

Com a tendéncia global de urbanizacdo da vida hanaapreocupacdo assume
contornos especificos, que vao se refletir nos meatios internacionais, que inicialmente
destacavam a afetacdo aos direitos humanos e ipostnte, mas ao longo do tempo
assumem caracteristicas especificas da vida enmtassntos, em cidades urbanizadas,

destacando a preocupacao global em proteger a iaaligda do ser humano.

Neste capitulo veremos a questdo da moradia dgmna sispecto dos documentos
internacionais, inicialmente sob a o6tica especifioa direitos humanos, como medida de
dignidade, posteriormente na sua interface comeatg§a ambiental, de forma genérica, nas

previsdes ao longo do tempo em documentos queatbcaesta questdo e, especificamente

13



nos tratados que visam regular a questdo do mdiieata urbano e da moradia digna ou

adequada.

1.1.1 Abordagem dos direitos sociais em face daseitos humanos.

Os direitos humanos, posteriormente transmutadésrneimente em direitos
fundamentais, surgem como defesa do individuo peranEstado, logo, sdo direitos a

serem exigidos em face dos Estados.

Destes, 0 que ora nos interessa, o direito a neradireito humano sob a 6tica do
Direito Internacional, direito fundamental assinsaehecido internamente e direito social
como pretendemos demonstrar. Segundo alguns adal@sito de segunda geracdo, em
referéncia ao periodo historico, a “onda” de reesithento pelos documentos
internacionais e pelas Constituicbes, respectivianemu de segunda dimenséao
(BONAVIDES, 2007), nomenclatura adotada para eqtae haja alguma associacdo com
superacéo de geracOes, visando reforcar que asslifrmimanos devem ser observados,

independente de geracao ou dimenséo.

Também séo chamados por alguns autores como ditt@mualdade, em alusdo ao
epiteto da Revolucdo Francesa — liberdade, igua)ddternidade — sendo os direitos
individuais aqueles relativos aos direitos de tibele, as chamadas liberdades publicas; os
direitos sociais os relativos aos direitos de idadé e os direitos coletivos, os direitos de

fraternidade.

Essa concepcédo de direitos de defesa é muito reatachda no caso dos direitos
individuais, que impdem uma abstencéo do Estadm gpag o individuo possa usufruir dos
direitos. Em relacédo aos direitos sociais, de dpdé, a ideia € impor uma atuacao estatal,

para minorar as desigualdades e garantir o acdsspdireitos.

Vale lembrar o contexto em que esses direitos paasser reconhecidos em esfera

global. Na vigéncia da chamada Guerra Fria redreas1acdes no pés-guerra e surgem o
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Pacto dos Direitos Civis e Politicos e o PactoBliositos Sociais, Econdmicos e Culturais,

inicialmente cindidos pela Guerra Fria.

Os direitos humanos provavelmente vém sendo pilEitgainventados e/ou

construidos antes mesmo da existéncia do proprimtque hoje os designa.

Direitos humanos sdo aqueles inerentes a dignidagessoa humana, necessarios
para o pleno exercicio de uma vida digna. Segundbbi® (1992), surgem ou séo
inventados inicialmente como exigéncia moral, camo direito natural; numa relacao
dindmica e se desenvolvem como direitos positivazsomais para alcancarem o plano de

direitos positivos universais.

A teoria dos chamados “direitos humanos” vem secalastruida ao longo da
histéria, como demonstra Bobbio, (1992, p. 05):

Do ponto de vista tedrico, sempre defendi — e oowotia defender,
fortalecido por novos argumentos — que os diralim$romem, por mais
fundamentais que sejam, sdo direitos histéricosseja, nascidos em
certas circunstancias, caracterizadas por lutas defesa de novas
liberdades contra velhos poderes, e nascidos de gadiual, ndo todos
de uma vez e nem de uma vez por todas.

Alguns autores consideram a Magna Carta, de 12i#Bp ® primeiro documento
referente aos direitos humanos. Outros retrocedem pouco mais na historia,
(COMPARATO, 2005, p. 44) porém, a partir do séckMlll, ocorre um incremento,
impulsionado pela crescente visdo iluminista, s@t&@, que resulta no inicio da
positivacao desses direitos.

A partir das declaracdes de direitos do final douk® XVIII, porém,
estabeleceu-se a distingdo entre a liberdade pijlsien o sentido politico
de autogoverno, e as liberdades privadas, comaimsthtos de defesa do
cidaddo contra as interferéncias governamentaid. A civilizagédo
burguesa separou nitidamente, como disse o jovem,Ma direitos do
homem dos direitos do cidadéo, e concebeu aquetesda de divisas
demarcatdrias entre dois terrenos, pertencentesmigtarios distintos.
(COMPARATO, 2005, p. 62-63)

Comparato (2005, p. 63) prossegue:

15



A experiéncia veio, porém, demonstrar a intimaci#gaentre essas duas
dimensdes da liberdade. A liberdade politica selibasdades individuais
ndo passa de engodo demagadgico de Estados aubgritértotalitarios. E
as liberdades individuais, sem efetiva participapabtica do povo no
governo, mal escondem a dominagéo oligarquica @dis ntos.

Segundo o citado autor, a mesma evolugdo ocorreuetagdo ao principio da
igualdade. As chamadas revolucbes populares dodfimséculo XVIII aboliram os
estamentos, inaugurando a igualdade individualnpera lei, criando uma nova divisdo da
sociedade, que ndo se dava mais em castas, “masnsiolasses: 0s proprietarios e 0s
trabalhadores” (COMPARATO, 2005, p. 63).

O movimento socialista, a partir do século XIX, arido corrigir e superar o
individualismo proprio da civilizagdo burguesa, dswd0 que € nas liberdades privadas e na
isonomia, fez atuar o principio da solidariedadm@alever juridico, ainda que inexistente
no meio social a fraternidade enquanto virtudecalfCOMPARATO, 2005, p. 64).

Ainda Comparato, (2005, p. 64):

A solidariedade prende-se a ideia de responsatididie todos pelas
caréncias ou necessidades de qualquer individugrupo social. [...] O
fundamento ético desse principio encontra-se naa idke justica
distributiva, entendida como a necessaria compéosate bens e
vantagens entre as classes sociais, com a so¢&#lizis riscos normais
da existéncia humana.

Com base no principio da solidariedade, passaraar aeconhecidos
como direitos humanos os chamados direitos socjaesse realizam pela
execucgdo de politicas publicas, destinadas a gagnparo e protecao
social aos mais fracos e mais pobres; ou sejajexjgee ndo dispdem de
recursos proprios para viver dignamente.

Os direitos sociais englobam, de um lado, o direibotrabalho e os
diferentes direitos do trabalhador assalariadoputeo lado, o direito a
seguridade social (salde, previdéncia e assist&ugal), o direito a
educacao; e, de modo geral, como se diz no Patdonétional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966 (), “o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para grii@ré sua familia,
inclusive a alimentagdo, vestimenta e moradia aald@g) assim como a
uma melhoria continua de suas condic¢des de vida”.

E inegavel que os chamados direitos humanos sofrema grande impulso no
século XX, especialmente apdés a Segunda Guerra iRIUfRIOVESAN, 2003, p. 140-
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141).

Tal se deu em virtude das atrocidades promoviddsrgwm do conflito, que feriram
profundamente a humanidade gerando na comunidaddiah@a necessidade de articular
uma posicao de resgate e de defesa da dignidadanbU@OMPARATO, 2005, p. 223).

Bobbio, (1992, p. 05) e Moraes, (2001, p. 56-5&¢maem que os direitos humanos
dividem-se em geracfes de direitos, sendo os deepa geracdo os direitos individuais,
civis e politicos, ou ainda direitos de naturezaatiga, porque exigem do Estado
abstencdo, representando verdadeiros direitosbdedéide do individuo frente ao Estado;
de segunda geracdo, os chamados direitos socaepmicos e culturais, direitos de
natureza positiva, real ou concreta, pois exigemedtado atuacdo efetiva para o seu
alcance; de terceira, os direitos coletivos, deidankdade, direitos de cunho
desenvolvimentista, de preservacdo do meio ambielreitos de responsabilidade para
com as geracdes futuras, podendo se desenvolvennséquarta geracdo. Bonavides,
(2007, p. 571) por exemplo, defende os direitogud®ta geracao: “o direito & democracia,

a informacéo e ao pluralismo”.

Essa linha argumentativa € contestada por algutesesy porque a utilizacdo do
termo “geracfes” leva a suposicdo de que os difesedireitos apresentam entre si uma
relacdo de sucessividade cronologica, argumentaiiifzada para, por exemplo, negar o

acesso a direitos sociais em virtude do n&o-atiegiopleno dos direitos individuais.

Tais criticos preferem utilizar o termo “dimensée®’ direitos, o qual substitui o

anterior com “vantagem logica e qualitativa” (BONKES, 2007, p. 571).
Parece que, independentemente de nascerem olesuggiando possam ou devam,
uma vez entendidos como tais, os direitos humadoplenamente exigiveis, ndo havendo

relacdo de sucessividade cronoldgica entre eles.

O primeiro documento internacional a tratar do assioi a Declaragdo Universal
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dos Direitos Humanos, de 1948, que, segundo ANE97, p. 24) “foi o primeiro
documento a estabelecer internacionalmente ostadirénerentes a todos os homens e
mulheres, independentemente das situacfes paréisulde cada um, que devem ser
observadas em todo o mundo”.

Para Comparato, (2005, p. 223):

[...]. a Declaragdo, retomando os ideais da Re@olu¢-rancesa,
representou a manifestacéo histérica de que seafarranfim, em ambito
universal, o reconhecimento dos valores supremosgdaldade, da
liberdade e da fraternidade entre os homens, cicoa £onsignado em
seu artigo I. A cristalizagdo desses ideais emitdgeefetivos, como se
disse com sabedoria na disposicdo introdutéria delaPacéo, far-se-a
progressivamente, [...], como fruto de um esfoistematico de educacéo
em direitos humanos.

Para a elaboracdo desse documento, o Conselho rRiconé Social das Nacgdes
Unidas (ECOSOC), criou, em 1946, uma comissaogeposiente convertida na Comissao
dos Direitos Humanos das Nag¢fes Unidas, que em jB9HA8via concluido a Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos, definindo-os, ena@os, como “os direitos essenciais,
iguais e inalienaveis de todos os seres humanos aboerces da liberdade, da justica e da
paz no mundo”, (COMPARATO, 2005, p. 26) fundamedtans na “dignidade inerente a

todos os membros da familia humana”.

O curto espaco de tempo para a sua elaboracaoeagfo nao significa que houve

um consenso.

A controvérsia que envolve o tema, aliada ao bipoteo politico ideologico
vigente a época, obrigou a sua confeccdo em etAp@eclaracdo foi complementada por
dois documentos: Pacto Internacional sobre Dirélioss e Politicos e Pacto Internacional

sobre Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais,@smde 1966.

A diferenca no tocante ao tempo necessario paratmracdo e aprovacdo dos
Pactos decorre, entre outros fatores, da natuezaatumentos. Enquanto a Declaracéo é

meramente orientadora e referencial para os paigpgtarios, os Pactos obrigam
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juridicamente os Estados, exigindo assinaturaifecesio dos Estados.

Explica Alves, (1997, p. 31-32):

As (questdes atinentes ao estabelecimento de mewmisde
implementacdo ou supervisdo dos direitos consagradmra a acolhida
de peticBes individuais foram as mais delicadasfase inicial de
elaboracdo do texto. Foram elas, alias, a caus&ipal da decisdo de
dividir a Carta Internacional dos Direitos Humare® mais de um
elemento, ficando a Declaracdo como um passo erd@i na forma de
manifesto, destinado essencialmente a dar imputsalra matéria. Outras
questdes delicadas envolviam direitos importantesrio chegaram a ser
consagrados explicitamente na Declaragéo.

Por fim, vale citar a existéncia de uma aparentetdmia entre direitos humanos e
direitos fundamentais. Nota-se que usualmentezaHie a expressdo “direitos humanos”

nos documentos internacionais e “direitos fundameghhas constituicdes nacionais.

Independente da nomenclatura adotada, ndo ha neptejuizo ao tipo de direito
pleiteado ou protegido (ou violado). Alexy, (200@, 10) entende que “direitos
fundamentais séo direitos que foram acolhidos e eonstituicdo com o intuito ou com a

intencao de positivar direitos do homem”.

Bonavides, (2007, p. 560) discorre que a diferg@casse da em virtude da origem
dos autores, sendo “direitos humanos” e “direitoshdmem” termos mais utilizados por
autores anglo-americanos e latinos, e “direitod&nmentais” a expressdo preferida dos
publicistas alemédes. Ao citar Hesse (“criar e nraote pressupostos de uma vida na
liberdade e na dignidade humana, eis aquilo qudirestos fundamentais almejam”) e
Schmitt (“podem ser designados por direitos funddaie todos os direitos ou garantias
nomeados e especificados no instrumento constitatio “direitos fundamentais séo
aqueles direitos que receberam da Constituicdo naun igais elevado de garantia ou de
seguranca; ou sdo imutaveis ou de mudanca dift@ailtainforma que tais autores possuem

entendimento préximo ao de Alexy.

Canotilho, (1998, p. 1217-1218), em virtude da bglizacdo das comunicagdes e
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informacdes”, que torna as “fronteiras cada vezsnidielevantes e a interdependéncia
politica e econdmica cada vez mais estruturantat) falar em constitucionalismo global,

gue seria, de maneira sintética, um regime int@nattracado com base no

alicercamento do sistema juridico politico intefonal centrado néo
somente no paradigma de relagBes horizontais Esteglos, mas também

no novo paradigma das relacdes entre Estado e réguicp povo; na
emergéncia de unjus cogensinformado materialmente povalores
regras e principios universais plasmados em declara¢cdes e documentos
internacionais; e na tendencial elevacdo da digeiddumana a
pressupostos ineliminaveis de todos os constitadigmos.

Vale dizer que Ferrajoli, (2003, p. 27) apresedésa semelhante.

Assim, claro estd que se trata da mesma coisapendentemente de serem
denominadas direitos humanos ou direitos fundansntha quem fale em
constitucionalismo global para preservar e garaatidignidade humana em todas as
constituicdes. Nao é uma intervencdo externa retalimterno, mas uma relacdo externa
com vistas a garantir no ambito constitucional,tgo@o interno, o respeito a dignidade
humana.

Os mencionados Pactos dividiram os direitos em daésgorias, com naturezas

distintas: a dos direitos civis e politicos e a diositos sociais, econémicos e culturais.

Para Piovesan, (2003, p. 96) “os direitos fundaaigent sejam civis e politicos,
sejam sociais, econbmicos e culturais — sdo acasidexigiveis e demandam séria e
responsavel observancia’. Assim, ndo se justificaridiferenca de categorias. Ademais
porque, segundo a concepcdo atual introduzida Peldaracdo Universal de 1948 e
repetida na Declaracdo de Viena (1993), os direilmBnanos s&o universais,

interdependentes e indivisiveis.
Distinguem-se, no entanto, essas categorias, etituse aos direitos sociais uma
progressividade no processo de concretizacdo, etajoa direitos civis e politicos sempre

foram exigiveis de pronto e pacificamente garastigiela via judicial, se necessério.
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A controvérsia sustenta-se porque parcela da dauémtende que os direitos civis
implicam acdes negativas ou de abstencdo do Estatibdizer, um ndo-fazer (ndo agir,
ndo ofender, ndo impedir etc.). Enfim, seria umo*adir” por parte do Estado, a garantir

as liberdades do individuo.

Os direitos sociais, por sua vez, implicam atuagiestivas, vale dizer garantir
saude, implementar acesso a educacao e outrosnpgdem gastos publicos, surgindo dai a
dificuldade na implantacdo por parte dos Estado® esurgimento da teoria da

progressividade do acesso a medida das dispoaithd &l

Também h& entendimento bastante difundido, segargleal haveria uma geragéo
de direitos. Em apertada sintese, primeiro devesamgarantidos os direitos civis e
politicos, para gradativamente serem alcangados diositos sociais, dentro das

possibilidades ou disponibilidades orcamentérias.

Ha, porém, em contraponto, linhas doutrinarias eptendem de maneira diversa,
defendendo que nao sao meros direitos a prestpoditvas ou negativas, mas sim direitos

escalonados em varios graus diferenciados.

Por essa Otica, os direitos civis e politicos sdtaaterizados por um “complexo de
obrigacbes negativas e positivas, obrigacOes deradxs de atuar em certos casos e de
realizar uma série de fungdes, para garantir o giezautonomia individual em outros”
(ABRAMOVICH; COURTIS, 2002, p. 24j.Hoof (apud ABRAMOVICH; COURTIS,
2002, p. 28-29), por exemplo, defende que h& qudtreis: obrigacdes de respeitar, de

proteger, de garantir e obrigacdes de promovereitaliem questao.

Segundo Abramovich e Courtis (2002, p. 36),

2 Los derechos sociales como derechos exigiblegl.p[2.] la estructura de los derechos civilesyliticos
puede ser caracterizada como un complejo de ohliges negativas y positivas de parte del Estado:
obligacién de abstenerse de actuar en ciertos amsbjt de realizar una serie de funciones, a efedtos
garantizar el goce de la autonomia individual e @t su afectacion por otros particulares.”
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algumas posigOes tedricas entendem que a posaielide satisfacdo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais superammasco do Estado,
situando-se no plano da cooperacdo internacional, referéncia as
obrigacdes concretas assumidas pelo Estado quadoi@ &lausulas
constitucionais ou um instrumento internacional qoesagre direitos
econdmicos, sociais e culturais.

Murswiek’, (apud SARLET, 2007, p. 279), propde que as préstaestatais, em
principio objeto dos direitos sociais, sejam did&i em quatro grupos:

a) prestacOes sociais em sentido estrito, tais cessisténcia social,
aposentadoria, saude, fomento da educacéo e dweesi.

b) subvengdes materiais em geral, ndo previstitemoanterior;

c) prestagcdes de cunho existencial no ambito daidéocia social

(Daseinsvorsorge como a utilizagdo de bens publicos e institusc@éem

do fornecimento de gas, luz, agua, etc.

d) participacdo em bens comunitarios que ndo seasiigm no item
anterior, como, por exemplo, a participagcdo (ndiderde quota-parte),
em recursos naturais de dominio publico.

Segundo Trindade, (1999, p. 359-360) especialmanbs a Conferéncia Mundial
de Direitos Humanos de 1968 (Teerd), que proclamoundivisibilidade dos direitos
humanos, ficou aberta a possibilidade de uma “i®deracao geral da dicotomia entre os
direitos econdmicos, sociais e culturais, e ositdgecivis e politicos”. Essa evolucao
permitiu ao autor concluir que, “entre as duasegatias’ de direitos — individuais e sociais
ou coletivos -, ndo pode haver sendo complemeat®ide interacdo, e n&o

compartimentalizacdo e antinomia”.

Independentemente da discussdo acerca da “didsidd” ou ndo dos direitos
humanos, a verdadeira diferenca, ou a consequémeéizca criada pela divisdo dos
documentos, é aquela trazida por Alves, (19974p. 4

Diferentemente, porém, do que se passa com osagdirgivis e politicos,
cuja implementacao se torna obrigagcdo imediata,ceemicionantes, para
os Estados-partes, em favor de todos os individuesse encontrem em
sua jurisdicao, pelo Pacto Sobre Direitos EcondsjiSociais e Culturais,
os Estados que o ratificam assumem o0 compromissasdegurar
progressivamente, ‘até o maximo de seus recursgsomiiveis’, com
esforgos préprios ou com cooperacgao internaciangleno exercicio, sem

3Esta citagdo fundamentou o voto do Relator, MirzaE@eluso, no RE 407.688/SP.
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discriminagfes, dos direitos nele reconhecidos.epdd os paises em
desenvolvimento ‘determinar em que medida garantiod direitos

econdmicos [...] aqueles que nao sejam seus nagi¢Aatigo 2.° e seus

paragrafos).

Assim, a consequéncia real da elaboracdo de daisnimtos distintos é a
obrigatoriedade de cumprimento imediato, por pdo® Estados, das prescricdes do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos epassibilidade de os Estados que
ratificaram o Pacto Internacional sobre Direitosorfimicos, Sociais e Culturais
implementarem os direitos nele previstos prograssante e a medida de suas
possibilidades, deixando os direitos sociais lileemte relegados as disponibilidades

orcamentarias e a disposicéo politica interna (AYEX002, p. 494F.
Apesar disto, quanto a efetividade desses diragtdende Piovesan, (2003, p. 99):

Deste modo, a efetivacao dos direitos econdmiamsais e culturais ndo
€ apenas uma obrigacdo moral dos Estados, mas hnigagéo juridica,
gue tem por fundamento os tratados internaciorefgatecdo dos direitos
humanos, em especial o Pacto Internacional dosit@sr&condmicos,
Sociais e Culturais.

Frisa ainda Piovesan, (2003, p. 103) no que tang®gressiva implementacédo do

citado Pacto:

Da obrigagdo da progressividade na implementacds diveitos
econdmicos, sociais e culturais decorre a chameldasula da proibicdo
do retrocesso social’, na medida em que é vedado Estados
retrocederem no campo da implementagdo destegodir®lale dizer: a
progressividade dos direitos econémicos, sociaisuleurais proibe o
retrocesso ou a reducdo de politicas publicas damdtaéd garantia destes
direitos.

A implementacéo, ainda que de forma progressivia, @epressamente assegurada
pelo artigo 2.° do Pacto Internacional dos Direfm®ndmicos, Sociais e Culturais, que

dispoe:

Cada Estado-parte no presente Pacto comprometeasetar medidas,
tanto por esforco proprio como pela assisténcia aperacdo

“|os derechos fundamentales [...] son tan imporemntue su otorgamiento o no otorgamiento no puede

guedar librado a la simple mayoria parlamentaria”.
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internacionais, principalmente nos planos econdn@ctécnico, até o
maximo de seus recursos disponiveis, que visem segasr,
progressivamente, por todos 0s meios apropriadpterm exercicio dos
direitos reconhecidos no presente Pacto, incluiadoparticular, a adocao
de medidas legislativas.

De acordo com o artigo 5.° do mesmo Pacto Intevnati é proibido o retrocesso

social. Diz o referido dispositivo:

1. Nenhuma das disposi¢des do presente Pacto pseleidterpretada no
sentido de reconhecer a um Estado, grupo ou ingivigialquer direito de
dedicar-se a quaisquer atividades ou de praticisquer atos que tenham
por objetivo destruir os direitos ou liberdadesordtecidos no presente
Pacto ou impor-lhes limitagdes mais amplas do quelas nele previstas.
2. N&o se admitir4 qualquer restricdo ou suspedeéalireitos humanos
fundamentais reconhecidos ou vigentes em qualgaiesr gm virtude de
Leis, convencgdes, regulamentos ou costumes, solexpyede que o
presente Pacto ndo os reconheca ou 0s reconhatameon grau.

1.1.2 Direito social a moradia.

Dentre a gama dos direitos sociais se extrai eitdira moradia digna, de
fundamental importancia por se tratar do direitadlmental que visa proporcionar a

dignidade ao homem e sua familia, garantindo asijuro para a permanéncia e descanso.

De acordo com o artigo XXV da Declaragdo Univerdad Direitos Humanos, de

1948:

1. Toda a pessoa tem direito a um padrao de viglazade assegurar a si e
a sua familia salde, bem-estar, inclusive alimétagvestuario,
habitagdo, cuidados médicos e os servi¢cos soaidispensaveis, o direito
a seguranga em caso de desemprego, doenca, izyafigeez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténciaddseu controle.

Saule Junior, (1997, p. 65-80) defende que a paltir reconhecimento da
universalidade, indivisibilidade, interdependéneiainterrelacdo dos direitos humanos,
alimentacao, vestuario, habitacdo, saude e sederidizixam de ser meros componentes do

“direito a um padrdo de vida adequado”, tornandoseverdade direitos reconhecidos e
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necessarios para que se alcance o direito a uri@ddrvida adequado.

A Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres dméfn, de 1948 em seus

artigos VIII, 1X e Xl reforga tais preceitos comyma variagao:

Art. VIII. Toda pessoa tem direito de fixar suaidésicia no territorio do
Estado de que é nacional, de transitar por elerente e de nédo
abandona-lo senao por sua propria vontade.

Art. IX. Toda pessoa tem direito a inviolabilidadke seu domicilio.

Art. XI. Toda pessoa tem direito a que sua salge iEsguarda por
medidas sanitarias e sociais relativas a alimeatagéipas, habitacao e
cuidados médicos correspondentes ao nivel permpielos recursos
publicos e os da coletividade.

O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicosgjds® e Culturais, de 1966, em

seu artigo 11 assegura que:

[.]

1. Os Estados Partes do presente Pacto reconheatireito de toda
pessoa a um nivel de vida adequado para si prémi@a familia, inclusive
a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadasn assino a uma
melhora continua de suas condi¢des de vida. Osl&staartes tomaréo
medidas apropriadas para assegurar a consecuc¢de dimeito,

reconhecendo, nesse sentido, a importancia esketgiaooperacdo
internacional fundada no livre consentimento.

]

No mesmo documento, em seu artigo 2°:

1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromedeagiotar
medidas, tanto por esforco proprio como pela @ssish e cooperacdo
internacionais, principalmente nos planos econdngctécnico, até o
maximo de seus recursos disponiveis, que visem segasr,

progressivamente, por todos 0s meios apropriadpterm exercicio dos
direitos reconhecidos no presente Pacto, incluiadoparticular, a adoc¢ao
de medidas legislativas.

2. Os Estados Partes do presente Pacto compromsetangarantir
que os direitos nele enunciados se exercerdo sserindinacao alguma
por motivo de raga, cor, sexo, lingua, religidanidm politica ou de outra
natureza, origem nacional ou social, situagdo enic®) hascimento ou
qualquer outra situagao.

3. Os paises em desenvolvimento, levando devidamemh

5 http://www.cidh.oas.org/Basicos/Portugues/b.Dedaoa Americana.htmAcesso em 18.08.2016.
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consideragdo os direitos humanos e a situagdo esocaodnacional,
poderdo determinar em que garantirdo os direitoenduicos
reconhecidos no presente Pacto aqueles que n&o sejis nacionais.

A Convencao Americana sobre Direitos Humanos, @& 18onhecida como Pacto
de San José da Costa Rica, reproduz essas detgiesnam seu artigo 26, de maneira
assemelhada, visando garantir a progressiva efétiveos direitos econdémicos, sociais e

culturais.

Em relacdo ao direito a moradia digna e seus pam@snmternacionais, o Comité
de Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais obsgmo ponto 9 do Comentario Geral n.°
7, que:

O paragrafo 1 do artigo 2 do Pacto exige que oadast Partes utilizem
“todos os meios apropriados”, inclusive a adogamedidas legislativas,
para promover todos os direitos protegidos peldad?a&inda o Comité
assinalou em seu Comentério Geral n® 3 (1990) qoessivel que tais
medidas ndo sejam indispensaveis em relacdo &dtatal dos direitos, é
induvidavel que uma legislacéo contra os desalajmseforcados é uma
base essencial para criar um sistema de prote@@az.eEssa legislacdo
deveria compreender medidas que a) brindem a masegaranca de
posse aos ocupantes de moradias ou terras, busterajao Pacto e c)
regulem estritamente as circunstancias que queaposscorrer 0s
desalojamentos. A legislagéo deve aplicar-se astod@gentes que atuem
sob a autoridade do Estado ou que a Ele responiidemais, tendo em
conta a crescente tendéncia de alguns Estados er gaverno reduza
sua responsabilidade no setor de moradias, osdssRattes devem velar
para que as medidas legislativas e de outro tippmsadequadas para
prevenir e, sendo o caso, punir os desalojamentgados que realizem,
sem as devidas salvaguardas, particulares ou deigaivadas. Por tanto,
os Estados Partes deveriam revisar a legislacégel#icas vigentes para
gue sejam compativeis com as exigéncias do didemoradia adequada e
derrogar ou emendar toda a lei ou politica que esleja adequada as
disposi¢des do Pacto.

O ponto 18 do referido Comentéario Geral esclarece:

(...) A este respeito, o Comité recorda o assimafe@dDeclaracéo e
Programa de acéo de Viena no sentido de que: ‘&ndel/iimento

propicia o desfrute de todos os direitos humanas enfalta de
desenvolvimento ndo pode ser invocada como justifia para a
limitacdo dos direitos humanos internacionalmeetomnhecidos”

(parte 1, paragrafo 10).
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Dessa forma, parece incontestavel que o direitoogadia digna € um direito
humano, “essencial, igual e inalienavel de todoss&r®s humanos”, fundamentado na
“dignidade inerente a todos os membros da familladna”, a funcionar como “alicerce da
liberdade, da justica e da paz no mundo”, nos temaoartigo 25 da Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos, e do artigo 11, do Pactanat@onal sobre Direitos Econdémicos,

Sociais e Culturais.

Também no Brasil é esse o entendimento por contaedonhecimento na
Constituicdo da Republica do direito & moradia rtiga 6°° bem como pelo paragrafo
segundo do artigo 5°, que expressamente reconlectos direitos e garantias expressos
nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentesedime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em quepdllfRca Federativa do Brasil seja

parte”.

Uma questdo ainda candente é a da responsabilpdaefetivacdo dos direitos
fundamentais, especificamente aqueles previstodogmmentos internacionais dos quais o

Estado seja signatario.

Os direitos e garantias fundamentais sdo direibodedesa do individuo frente ao

Estado e devem ser exigidos deste.

Ainda, os Estados signatarios de Tratados de D&ditumanos, se obrigam ao
cumprimento dos mesmos, vale dizer, se obrigamrantiaos direitos e garantias neles

previstos.

Saule Junior, (1999 p. 76) analisando essa qudstiaca:

O artigo 11 deste Pacto contém o principal fundamea reconhecimento
do direito a moradia como um direito humano, dol qyexa para os

Estados Partes signatarios a obrigacao legal daqwer e proteger esse
direito, sendo este o principal fundamento paratado Brasileiro ter essa

® Originariamente o direito & moradia ndo constasaredacdo do artigo 6° sendo fruto da Emenda
Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 200f@sera visto no proximo capitulo.
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obrigacao e responsabilidade uma vez que o Brasficou ndo somente
esse Pacto, como também o de Direitos Civis ei€mdino ano de 1992.

Especificamente na questdo habitacional, esteaineimano fundamental deve ser
promovido pelo Estado, que pode promove-lo diretaen@u por meio de politicas de

incentivo.

Este entendimento é possivel analisando-se ososr§ tanto da Convencéo
Americana sobre Direitos Humanos, de 1969, com@alto Internacional sobre Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais, os quais apresentausulas que preveem a adocao de
medidas legislativas internas visando garantir @®itds previstos nos respectivos
documentos internacionais.

O citado autor (SAULE JUNIOR, 1999 p. 78), nesstide, prossegue:

O Estado Brasileiro no que diz respeito ao diréitanoradia, com
fundamento nesse Pacto internacional, tem a oldrigele constituir uma
legislacdo, instrumentos, um programam e planogde aobre politica
habitacional de modo a garantir esse direito paraenis cidadéos. Cabe
esclarecer que essa obrigagdo nédo significa quetaal& brasileiro deve
prover uma moradia (uma casa) para cada cidadao.

Essa obrigacdo na verdade tem dois aspectos. Wardter imediato de
impedir a regressividade do direito & moradiandeeidir medidas e ag6es
gue dificultem ou impossibilitem o exercicio doador a moradia. (...)

O outro aspecto (..) de promover e proteger o tdirai moradia é de
intervir e regulamentar as atividades do setoragidvreferente a politica
habitacional, como a regulamentacdo do uso e acaspoopriedade
imobiliaria, em especial a urbana, de modo quedatesna funcao social,
regulamentar o mercado de terra, dispor sobrensastale financiamento
de habitac&o de interesse social, regulamentapemdsobre o uso do dolo
urbano, sobre o direito de construir, dispor sats&rumentos tributérios,
dispor sobre os regimes de locacdo, de concess@salgara fins de
moradia.

Assim, claro estd que o Estado pode se desonesan dibrigacdo internacional
atuando diretamente ou promovendo politicas publide incentivo, fomento ou

financiamento de construcdes e ou locacfes deegdersocial.

Bucci, (2013 p. 109) apresenta politicas publicasna@ “programas de acéo

governamental, em cuja formacdo ha um elementepsoal estruturante”. Detalha que “é
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0 programa de acdo governamental que resulta dprocesso ou conjunto de processos
juridicamente regulados”. Esclarece, a seguir,ajarpressao processo refere-se a sucessao
de etapas, “desde a insercdo do problema na agmiilza até a implementacdo da
decisdo, passando pela formulacdo de alternatigatomada da decisdo em si” (BUCCI,

2013, p. 109), ndo guardando significacdo de psacesidico.

O entendimento defendido por Saule Junior ndo éfigmccomo veremos no
proximo capitulo. Romeiro, Guimarées e Koetz, §29%), de maneira sucinta, apresentam
visdo bastante critica em relacdo ao “Programa ibhsa Minha Vida”, citando alguns
problemas, como o fato da expressiva maioria dogrses ter sido destinada aos setor
privado; ndo existir nenhuma exigéncia ou preocaparpm a qualidade arquitetonica e
sustentabilidade ambiental; tratarem-se de “hafmquniformizadas”, independente da
imensa diversidade nacional, sendo muito mais wdypo financeiro do que um programa
habitacional.

Apesar das falhas apontadas, nos parece que, @oeatagio de desenvolvimento
(ou maturidade) nacional o programa cumpre seugtiob$ entregando 2.632.953
unidade$ reduzindo um pouco o imenso fosso que nos selpamodernidade no tocante a
esse direito humano fundamental.

Ao longo do tempo foram ocorrendo Conferénciasri@eionais buscando discutir
e adequar a necessidade de moradia digna do honmabkematica ambiental. Dessa
destacamos algumas em virtude da referéncia aestassentos humanos.

1.2 — Documentos ambientais internacionais

1.2.1 Rio 92 — Agenda 21

" Fonte:http://www.minhacasaminhavida.gov.br/resultadossdugrama.htmlAcesso em 21.08.2016.
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A Conferéncia das Nac¢Oes Unidas sobre o Meio AntbienDesenvolvimento,
também conhecida como Rio 92, Eco 92 ou Cupulaedea;Trealizada em junho de 1992,
no Rio de Janeiro, aconteceu vinte anos apos apairconferéncia das Nac¢des Unidas

sobre o Meio Ambiente, realizada em Estocolmo.

O ambiente politico internacional da época propoimi a participacdo de grande
nimero de Chefes de Estados, o que demonstrou artémpia conferida a questédo
ambiental e possibilitou a producdo de documentioslgmentais, como a “Convencao
sobre Diversidade Biolégich”“Convencdo-Quadro das Nacées Unidas sobre a Madan

do Clima™® e a “Agenda 21,

As discussOes realizadas iniciaram a formatacaone@idas com o objetivo de
protecdo ambiental e a busca de alternativas pera grogresso se dé em harmonia com a
natureza. Construiu-se o entendimento de que aafalengarantir a sustentabilidade do
desenvolvimento é agregando 0s componentes ecop&manbientais e sociais ao

processo produtivo.

Também houve ampla participacdo de organizacdes go&ernamentais e da
sociedade civil, ja& marcando uma caracteristicaQtasferéncias Ambientais, qual seja, a
participacdo de novos atores, aqueles que tradicmamte ndo possuiam espaco na
discussdo e construcdo das normas internactondissa participacdo significativa

proporcionou a realizacao, paralelamente, do F&iobal.

A Conferéncia produziu a “Declaracdo do Rio sobreeioV Ambiente e
Desenvolvimenta®, com 27 principios, dos quais destacamos o primeire reconhece 0s
seres humanos como o centro das preocupacgdes deseovolvimento sustentavel e o seu
direito a uma vida saudavel e produtiva em harmooia a natureza. O Principio cinco

reconhece como requisito indispensavel para o deb@émento sustentavel a erradicacao

8 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D25hfm. Acesso em 20.08.17

9 http://www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacodgamAcesso em 20.08.17.

10 hitp://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioamkifagenda-21Acesso 20.08.17
™ Questdo mais explorada no capitulo 3.

12 http://www.mma.gov.br/port/sdi/ea/documentos/codes! _rio92.pdf Acesso 20.08.17

30



da pobreza e redugcdo das disparidades de padrdoesdaepara melhor atender as

necessidades da maioria da populacdo mundial elacoaca cooperacdo de todos os
Estados nessa tarefa.

O principio deZ destaca a necessidade de governanca, de amplaticipacdo
dos interessados:

(...) No nivel nacional, cada individuo tera acesstequado as
informacgdes relativas ao meio ambiente de que dispo as autoridades
publicas, inclusive informag8es acerca de mateei@tvidades perigosas
em suas comunidades, bem como a oportunidade deigmar dos
processos decisorios. Os Estados irdo facilitar stimalar a
conscientizacdo e a participagdo popular, colocaslonformacgdes a
disposicéo de todos. Sera proporcionado o acestiweh mecanismos
judiciais e administrativos, inclusive no que steme a compensacao e
reparacao de danos.

A Agenda 21 é um programa de agdo que viabilizadrgw de desenvolvimento
racional, conciliando métodos de protecao ambigjusiica social e eficiéncia econdmica.

E um documento estruturado em quatro sec¢des sdlstiigsiem 40 capitulos.

O capitulo sete, trata da promocdo do desenvoltonalos assentamentos
humano$’. Na introduc&o ha o reconhecimento de que, neegaidustrializados,

os padrBes de consumo nas cidades representamress@@ muito séria
sobre o ecossistema global, ao passo que no mundtesenvolvimento
0s assentamentos humanos necessitam de mais Amaiér@a energia e
desenvolvimento econdmico simplesmente para supews problemas
econdmicos e sociais basicos.

Reconhece ainda a deterioracdo das condi¢cdes destamentos humanos em
muitas regides do mundo, especialmente nos pafsedesenvolvimento, em virtude do

baixo volume de investimentos no setor.

Apresenta dados, segundo 0s quais, nos paisesxderéada, apenas 5,6 por cento
dos orcamentos dos Governos centrais, foram demicadhabitacdo, lazer, seguridade

13 http://www.mma.gov.br/port/sdi/ea/documentos/codes!_rio92.pdf Acesso 20.08.17
14 http://www.mma.gov.br/destaques/item/637-capitlildcesso em 30/01/2017.
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social e bem-estar social. Os recursos oriundosrginizacdes internacionais de apoio e
financiamento séao igualmente baixos. Cita que ef8,18penas 1 por cento do total dos
gastos do sistema das Nacgdes Unidas, financiadm@iorde subvencdes, foi dedicado aos
assentamentos humanos; que em 1991, do total deegtimmps do Banco Mundial e da
Associacdo Internacional para o Desenvolvimentdy por cento foram para o

desenvolvimento urbano e 5,4 por cento para Ageagaos’

Mas identifica que apesar do baixo investimento,atisidades de cooperacao
técnica no setor de assentamentos humanos apraserdume consideravel de

investimentos publico e privados. Em 1988, para

cada ddlar do Programam das Nagdes Unidas parasenidavimento
(PNUD) gasto com cooperagédo técnica para assentasrtemmanos gerou
um investimento decorrente de $ 122 délares, o aitsdentre todos os
setores assistenciais do PNYID

Baseado nesses fundamentos, defende a “abordagewcitadora” para o setor dos
assentamentos. Defendendo que o apoio externoilxordrpara a geracdo de “recursos
internos necessarios para melhorar as condicéegldes de trabalho de todas as pessoas
até o ano 2000". Destaca ainda a necessidade deheser e levar em consideracdo as
implicacdes ambientais do desenvolvimento urbamdquins os paises, “atribuindo-se alta
prioridade as necessidades dos pobres de areasmsrbaurais, dos desempregados e do

ndmero crescente de pessoas sem qualquer foreadtf.

Apresenta como objetivo geral dos assentamentosiimsra melhoria da qualidade
social, econbmica e ambiental dos assentamentoartusre as condi¢cdes de vida e de
trabalho de todas as pessoas, em especial dosspgdeas urbanas e rurais. A melhoria

devera

basear-se em atividades de cooperagdo técnicapameracao entre os
setores publico, privado e comunitario, e na p@dizio, no processo de

15 http://www.mma.gov.br/destaques/item/637-capitlildcesso em 30/01/2017..
16 http://www.mma.gov.br/destaques/item/637-capitlildcesso em 30/01/2017.
7 http://www.mma.gov.br/destaques/item/637-capitlildcesso em 30/01/2017.
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tomada de decisées, de grupos da comunidade eigesgcom interesses
especificos, como mulheres, populacdes indigedasos e deficiente.
Deixa claro a opc¢éo por alto indice de governargeumsca pelos objetivos e
destaca que essas abordagens devem constituirriosipps nucleares das estratégias

nacionais para assentamentos humanos”.

De maneira coerente, no capitulo vinte e sete tlatiortalecimento do papel das
organizagbes nao-governamentais: parceiros para desenvolvimento sustentavel,
reconhecendo o papel fundamental “na modelagem @ermnentacdo da democracia
participativa” e a “variedade de experiéncias, eamithento especializado e capacidade”,

tal capitulo se refere inclusive as organizacesfses lucrativos®.

Para garantir a busca pelo desenvolvimento domsento de que se persegue um
objetivo comum, fundamental para a substituicAo g@asglrdes de desenvolvimento
insustentavel, conclama a “méaxima comunicacdo eperagdo possivel” entre as
organizacfes ndo governamentais, as organizaci@esdoionais e 0s Governos nacionais

e locaig’,

1.2.2 Declaracdo do Milénio

Em setembro de 2000, na Sede da Organizacao déedNapidas, em Nova York,
representantes de 189 paises elaboraram a “Deiadm; Milénio®!, que consistiu em
uma série de prioridades necessarias para o psogdss humanidade e sobrevivéncia de
parcela significativa da populacdo global, singetdo varios documentos internacionais
produzidos ao longo dos anos noventa. A Declargp@wiu Vvarios compromissos
concretos, que se cumpridos nos prazos fixadoarslam o destino da humanidade.
Medidas visando alcancar a paz e seguranca, aradicpobreza, preservar o meio

ambiente e a garantia dos direitos humanos. Osgeptantes também concordaram que o

Bhttp://www.mma.gov.br/destaques/item/637-capituld@esso em 30/01/2017.

19 http://www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/ arguoap27.pdf Acesso 20.08.17
20 hitp://www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/ argubap27.pdf Acesso 20.08.17.
2! https://www.unric.org/html/portuguese/uninfo/Decdibbtf. Acesso em 20.08.17.
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desenvolvimento humano é importantissimo para ogrpsso social e econdmico
sustentaveis em todos os paises e que para iSSEESAEO0 contribuir para a seguranca
global.

Buscando viabilizar essas prioridades foi elaborado plano de trabalho, os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio - OBivicom o compromisso de que, até 2015,
o mundo teria avancos significativos e mensuraveds areas mais criticas do
desenvolvimento humaffo Concretos e mensuraveis os objetivos puderam ser

acompanhados por todos, 0s avangos puderam seaxadop e avaliados.

Esses objetivos: erradicar a extrema pobreza ene;fatingir o ensino basico
universal; promover a igualdade entre os sexosaetenomia das mulheres; reduzir a
mortalidade na infancia; melhorar a salde matecoabater o HIV/Aids, a malaria e
outras doencgas; garantir a sustentabilidade anabierdtabelecer uma Parceria Mundial
para o Desenvolvimento, foram acompanhados de ptn@spara aferir os resultados, que

foram buscados por todos os Estados envolfidos

Composto por uma relagédo de metas que impactamattdenanidade, houve clara
opcéao por relacionar os objetivos as criangas,spogm 0 grupo mais vulneravel dentre
todos os outros e por significar “um investimentopnogresso da humanidade”, criancas
constituem grande porcentagem dos pobres do mMitundo

Apesar de ndo possuir nenhuma previséo expressalidagle dos assentamentos, das
moradias, a tematica estd presente de forma refestando indiretamente prevista. A
busca pela erradicacdo da pobreza extrema, a redacénortalidade infantil e a garantia
da sustentabilidade ambiental pressupdem moradguada. Especificamente no Objetivo
7 — garantir a sustentabilidade ambiental, os atilios sdo indutores da adocédo de atitudes

sérias por parte dos Governos, com a adocdo dgcaslie programas ambientais que

22 hitp://objetivosdomilenio.org.hrAcesso em 20.08.17.

2 hitps://www.unicef.org/brazil/pt/resources 9540.h&nesso em 24.06.2017.
24 hitps://www.unicef.org/brazil/pt/overview 9540.htfcesso em 24.06.2017.
2 |dem.
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possibilitem e garantam tanto a conservagdo anadbjectmo a seguranca na posse de
terras e habitacdes, que incentive a busca indiVidor condi¢cdes limpas e sadias para o

entorno dos assentamerffos
1.2.3 Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentbv®DS

Entre 25 e 27 de setembro de 2015, em Nova Yorlseda da Organizacdo das
Nacdes Unidas, os chefes de Estado, de Governaos sdpresentantes, reunidos,
elaboraram os novos Objetivos de DesenvolvimentsteBtaveis Globais, a Agenda
203G".

A Agenda “é um plano de acdo para as pessoas, @goaneta e para a
prosperidade”, envolvendo todos os paises e t&lparées interessadas, que “atuando em

parceria colaborativa, implementardo este plafo”.

Os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel 8 fdfetas que
estamos anunciando (...) demonstram a escala ebgdmdesta nova
Agenda Universal, (...) se baseiam no legado doget®@bs de
Desenvolvimento do Milénio e concluirdo o que est@s conseguiram
alcancar?®

A Declaracdo reconhece os propdsitos e princippo€arta das Nac¢des Unidas, a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e outramdos internacionais de direitos
humanos, reafirma os resultados de todas as grawaésréncias e cupulas das Nacodes
Unidas “que estabeleceram uma base solida parasendavimento sustentavel” e “os

principios da Declaracéo do Rio sobre o Meio AmigienDesenvolvimentd®

Destacam-se 0 objetivo 11, no sentido de “tornacidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e susteistée as metas que visam garantir, até

2030, “o acesso de todos a habitacdo segura, atkegua preco acessivel, e aos servigcos

28 hitps://www.unicef.org/brazil/pt/resources_9612.h&nesso em 24.06.2017.

27 hitps://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2@@®¥sso em 20.08.2017.

28 hitps://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2@@Ambulo. Acesso em 20.08.2017.
2 hitps://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2@@Ambulo. Acesso em 20.08.2017.
%0 https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda203@bducio. Acesso em 20.08.2017.
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basicos e urbanizar as favelas, (...) aumentabaniracado inclusiva e sustentavel, e as
capacidades para o planejamento e gestdo de amsatita humanos participativos,
integrados e sustentaveis, em todos os paisestaetar esforcos para proteger e

salvaguardar o patriménio cultural e natural do datif.

O referido documento reconhece a necessidade emafizacdo das decisdes nos
respectivos Estados nacionais e de atuacdo enriparoen governos locais, organizacdes
ndo governamentais, sociedade civil e empresaandas alcancar as metas e objetivos

definidos.

Esse reconhecimento consagra a Governanca Glolhakét) e a participacdo dos

governos e comunidades locais na construcdo daédAmbiental Internacional.

Alinha-se também com os principios apresentadogefatério tematico sobre
seguranca da posse dos pobres urbanos apreseat288 sessdo do Conselho de Direitos
Humanos da ONt}, em marco de 2014. Segundo o relatério a segurdacposse é

entendida como:

um conjunto de rela¢des que vinculam as pessoamElias e terra que
ocupam, estabelecido por meio de leis estatutatiansuetudinarias ou
por arranjos hibridos ou informais, que viabilizque alguém viva em sua
casa com seguranca, paz e dignidade. E parteahthgdireito & moradia
adequada e elemento necessario para que muitoss aditeitos civis,
politicos, sociais, econdmic@sculturais possam ser usufruidos.

As diretrizes do relatorio pressupdem que:

individuos e comunidades que ocupam terras ou igdgates para efetivar
ao seu direito a moradia e que ndo tém outra opgdéquada, tém direitos
legitimos de posse que deves ser asseguradosgigo®t’. O conceito de
direitos legitimos de posse estende-se para alémat®es convencionais
de propriedade privada e inclui multiplas formagpdssé®.

31 htps://nacoesunidas.org/pos2015/odsatésso em 20.08.2017.
32 http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/HRC25Housispx acesso em 07.06.2014.
33 http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/HRC25Hogsispx acesso em 07.06.2014.
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Destaca ainda medidas que os Estados devem eneamiohsentido de garantir
seguranca de posse especialmente para grupos audizerocupando assentamentos
urbanos precarios: levantamento dos arranjos deepesstentes no conjunto da cidade;
identificacdo dos assentamentos e grupos popukasionineraveis ou sob regime de posse
inseguros, incluindo os sem-teto; reviséo e refatowm“planos e a regulacdo urbanistica de
maneira a integrar os assentamentos localizadogdiferentes situacdes fundiarias e com
diferentes arranjos de posse”; “facilitar o mapaasimea listagem e o registro de posse dos
assentamentos de forma participativa”; alocacadfudedos suficientes para ministérios,
municipalidades e governos locais para implementdedsas medidas”; e adocéo e revisédo

da “legislacéo a fim de reconhecer e proteger piakiarranjos de poss&”

O relatorio prevé que a posse deve ser garaimtidéu, ou seja, as pessoas devem,
dentro do possivel, ser mantidas nos locais ondemyi exceto na ocorréncia de
“circunstancias excepcionais” que “justifiquem anogdo”, e que “normas visando “a
protecdo da salude e da seguranca publicas e doameéiente, (...) ndo devem ser usados
como pretextos para enfraquecer a seguranca da”’p@s Estados devem ainda buscar
solucdes nos locais ocupados “sempre que possixlgouilibrar a protecdo ambiental e a
seguranca da posse; exceto quando os habitantethasc exercer seu direito ao
reassentament®’”’

Reconhece e reforca a “funcéo social vital” da pesade, que inclui a moradia
adequada aos pobres urbanos e sugere como meeides,outras: alocacdo de “terra
publica disponivel” para promocdo de “moradias di@ renda; adocdo de medidas de
combate a especulagdo imobilidria e a subutilizad@oimoveis privados; adocdo de
regulamentacdo e “estratégias inclusivas de plaregjto urbano” e de “medidas para

regulacdo do “mercado de financiamento e as ingii¢s financeiras de habitac&d”

Ressalta-se que a igualdade de género, de dirdédao, € essencial para usufruir

o direito a moradia adequado. Por fim, sugere guenapresas devem tomar as medidas

3 http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/HRC25Houisispx acesso em 07.06.2014.
% http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/HRC25Houisispx acesso em 07.06.2014.
% http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/HRC25Homisispx acesso em 07.06.2014.
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necessarias para que em virtude de suas ativige&escorram impactos adversos para a

seguranca da posse.

Propfe-se alto indice de governanca para o enfnenta dessas questdes quando
destaca as comunidades e individuos pobres comesatesenciais para o fortalecimento
da seguranca da posse, devendo os Estados: gardttansparéncia dos processos de
tomada de decisdo, incluindo as razbes que as rherdaram; garantir a “participagéo
livre, informada e significativa da populacédo poludana” nos projetos e divulgacdo

periddica dos progressos “em niveis nacional eriatonal®’.

1.3 Conferéncias Habitat — Agenda Habitat
1.3.1 Habitat |

Ao longo dos anos, ocorreram Conferéncias espasifiara tratar da vida urbana e

das habita¢des dignas, as Conferéncias Habitat.

A partir da década de sessenta do século XX oioresto da populagdo mundial, a
crescente urbanizacdo e a consequente degradac@oatidade de vida comecam a
preocupar parcela significativa da populacdo a @atd ONU convocar uma série de
conferéncia¥ sobre “problemas mundiais emergentes” (ANTONUGGATO, ZIONI e
ALVIM, 2009)*, ocorrendo, neste contexto, a Conferencia de \amzode 1976, que

originou o Programa Habitat.

O discurso de abertura enfatizou o crescimentorbdanizacdo como um dilema,
gue poderia ser um processo caodtico e desordenadanp processo planejado. Os

documentos produzidos, “Declaracdo de VancouverPlano de Acdo Vancouver”’,

37 http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/HRC25Hogsispx acesso em 07.06.2014.

3 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambient@ano (Estocolmo, 1972), Conferencia Mundial
de Populagéo (Bucareste, 1974) e Conferencia Muddialimentagédo (Roma, 1974)

39 Disponivel emhttp://www.vitruvius.com.br/revistas/read/arquitest09.107/56acesso em 14.09.2015.
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valorizaram o planejamento nas instancias nacie@nais Estado regulador. Alguns autores
entendem que a Conferéncia abriu espaco para nhecdmento da participacao direta da
sociedade organizada na definicdo e elaboragcdoolitcgs e programas dirigidos ao
planejamento, producdo e melhoramento de seustassstios urbanos (ANTONUCCI,
KATO, ZIONI e ALVIM, 2009).

A "Declaracdo de Vancouver” reconhece a necessidhmeortalecimento da
cooperacdo internacional, “baseada nos princippoarta das Nacgdes Unidas”, para a
“solucdo dos problemas do mundo e para criar umaup@ade internacional” igualitaria,
justa e solidaria. Identifica que a condicdo dosemamentos humanos determina a
gualidade de vida, cuja melhora é “pré-requisittapm satisfacdo plena das necessidades
basicas como emprego, moradia, saude, educacicreag@o”’; e reconhece que 0S
problemas desses assentamentos ndo sao dissodadakesenvolvimento social e
econbmico dos paises e ndo podem ficar a margefreldgdo econdmica internacional

existente®.

Expressa a preocupacdo com a crescente dificuloadalial para satisfazer as
necessidades basicas necessérias a dignidade hueworghecendo que as circunstancias
de vida de vasto numero de pessoas em assentammnt@Enos SA0 inaceitaveis,
principalmente nos paises em desenvolvimento, @8sqoenos atuam na busca de

solucdes.

Destaca como causas 0 crescimento econdmico deskjuse paises e seres
humanos, que condena milhBes de pessoas a umaeigabreza, sem satisfagcdo das
necessidades basicas para comida, educacdo, sdidm, higiene ambiental, 4gua e
energia; deterioragdo ambiental, ecologica ecordmisocial, que causa desigualdade nas
condicbes de vida e gera segregacdo social, disagéo racial, desemprego agudo,
analfabetismo, doencas e pobreza, quebra das eslagiriais e valores tradicionais e

culturais, e aumento da degradacéo dos recursosaisatle suporte a vida, ar, agua e terra;

0 http://www.pucsp.br/ecopolitica/documentos/cultuta_paz/docs/declaracao_vancouver.pifesso em
27 set 2017.
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crescimento da populagdo mundial a indicar quecassidade de comida, abrigo e outros
requisitos para vida digna devem mais do que dabwarpréximos 25 anos; urbanizacao
descontrolada com as respectivas consequénciaspddatacdo, poluicdo, deterioracdo e
tensdo psicolégica em regides metropolitanas, eigrag@o involuntaria por motivos

econdmicos, politicos ou raciais.

Reconhece ainda que o estabelecimento de um mugodoéraico justo e igualitario,
por meio de mudancas em &reas como comércio ictenad, sistemas monetarios,
transferéncia de recursos e tecnologia e consuregséncial para o desenvolvimento

socioecondmico e melhoria dos assentamentos humanos

Tudo isso, sempre levando em consideragéo as deaisdConferéncia das Nacoes

Unidas para o Meio Ambiente Humano.

1.3.2 Habitat Il

Em 1996, é realizada em Istambul, a Conferéncidtatalb — Clpula das Cidades,
evento com repercussdo imensa, que contou com tmigegdo de aproximadamente
30.000 pessoas e seguiu a sistematica adotada na Segunda Cociter@as Nacoes
Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolviment@OE2, de ampliacdo do espectro de
participantes, agregando setores nao-governamerdas tradicionais setores de
representacao politica, técnico e académico, comsadg a descentralizacdo e o poder local
(ANTONUCCI, KATO, ZIONI e ALVIM, 20092

Essa Conferéncia destacou a importancia da pag@&gpdos novos atores politicos,

no sentido da construcdo da esfera politica néa¢santecedendo a tendéncia mundial de

1 www.onuportugal.ptAcesso em 20.08.2017.
“2 Disponivel emhttp://www.vitruvius.com.br/revistas/read/arquitest09.107/56acesso em 14.09.2015.
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restricdo a atuacdo do Estado, “refletindo o toreaaomia mundial, que no momento era

impulsionada pela globalizacéo e pela forte cogfiam mercado livré®,

No processo preparatorio houve a constituicdo daitée em cada pais, com
objetivo de integrar os diferentes setores comptido® na construcdo das cidades na
preparacdo de planos nacionais, elaboracdo deaduties e avaliacdo, e estabelecimento
de melhores préaticas. Desse modo, representant®sgdeizacdes Nao Governamentais e
de comunidades de base puderam apresentar emepdaosicdes sobre os documentos

oficiais sem a intermediacdo de um Pais, como rlorerde ocorre.

Visando consolidar a descentralizacédo e a atuagoder local foram constituidos
diversos foruns, dentre eles o dos parceiros foonpad governos locais, organizagdes nao
governamentais, movimentos populares, sindicaims$ampentares e académicos. Também
ocorreu a Assembleia Mundial das Cidades e Autdegldocais. Essa sistematica permitiu
gue as organizacOes pudessem atuar diretamerdbpcahdo na definicdo e elaboracao de
politicas e programas dirigidos ao planejamentopdpgdo e melhoramento dos

assentamentos urbanos

A Agenda Habitat foi o documento aprovado por cosse pelos paises
participantes. E uma plataforma de principios geeedser traduzida em préaticas e que
reconhece que para o futuro das cidades é impdégelra participacdo do Estado para a
garantia da cidadania, do direito a moradia e adegddemocratizacdo e descentralizacédo
do Estado; o papel dos poderes locais na promogiopdliticas publicas e do
desenvolvimento econbmico; a significativa impottdndas parcerias entre o Poder

Pudblico, os setores privados e as diversas orggiggzala sociedade.

Os membros se comprometeram a implementar a agemdaiveis nacional,

estadual e local através de planos de acdo e optoggamas nacionais. O processo

43 http://thecityfixbrasil.com/2017/04/07/nossa-cidadgue-a_nova-agenda urbana-propoe-para-as cidades
Acesso em 20.06.2017.

41



permitiu a adaptacdo das recomendacdes da Agendeecassidades e circunstancias

especificas.

Porém, a falta de esforgos politicos, implementadéiqoliticas, e a demasiada
confiangca no livre mercado, nas solucdes advindasedor privado, foram os maiores
obstaculos a implementacédo do documento. Apesaratgresso ocorrido apds Istambul,
desde 1996 pouco foi feito em termos de coopera¢émacional para o desenvolvimento
da habitaca8.

1.3.3 Habitat IlI

Entre 17 e 20 de outubro de 2016, em Quito, no #&muarealizou-se a |l
Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Moradia e Delsémento Urbano Sustentavel —
Habitat I1*, que reuniu cerca de 36 mil pessoas de 167 paleate “participantes de

governos e da sociedade ciffle pesquisadores.

Foi uma oportunidade para debater e projetar noaosnhos, para responder aos
desafios da urbanizacdo e as oportunidades pammpementacdo de objetivos de
desenvolvimento sustentavel, sendo a primeira oédméea global apds a definicdo da
Agenda de Desenvolvimento 2015. A expectativa er&razer “diferentes atores urbanos
como governos, autoridades locais, sociedade sefigr privado, instituicdes académicas”,
para discutir as politicas urbanas e de moradiatfdede uma arquitetura de governanca

internacional®’.

A Nova Agenda Urbana — Declaragdo de Quito soboadéis e Assentamentos

Humanos Sustentaveis para Todos foi 0 documenttupido no ambito da 11l Conferéncia

4 http://thecityfixbrasil.com/2017/04/07/nossa-cidadgue-a_nova-agenda urbana-propoe-para-as cidades
Acesso em 20.06.2017.

5 Resolucado 67/216.

46 hitps://nacoesunidas.org/habitat-ficesso em 09.06.2017.

47 http://www.cidadessustentaveis.org.br/habitateiieeira-conferencia-das-nacoes-unidas-sobre-meeadia
desenvolvimento-urbandcesso em 24.05.2015.
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das Nacgbes Unidas Moradia e Desenvolvimento Urb@nstentavel — Habitat Il e

aprovado pela Assembleia Geral em 23 de dezem26X&como Resolucéao n° 71/256.

Incentiva todos os niveis de governo, assim consocedade civil, a
tomarem parte dos compromissos pelo desenvolvimemtoano
sustentavel. O documento trabalha pela promoc¢&aonudglanejamento
urbano e territorial que garanta o uso sustentdwedolo e dos recursos
naturais ao pedir por cidades compactas, policg&sricom densidade
conectividade apropriadas e controle da disperdgama?®

O documento reconhece que as a¢lfes implementadde de Conferéncias de
Vancouver e Istambul até o momento distam muitseteuma resposta aos problemas da
urbanizacdo desordenada, das multiplas formas deezm e degradacdo ambiental,
realidades irrefutaveis nas cidades e assentaméntoanos, mas defende que a Nova
Agenda Urbana, ao reorientar a maneira que se jalandinanciam, desenvolvem,
administram e geram as cidades e assentamentdar&ja terminar com a pobreza e fome
em todas suas formas e dimensfes; reduzir as dklages; promover crescimento
econdmico sustentado, inclusivo e sustentavel;nghra a igualdade de género e
empoderamento feminino; melhorar a salde e o b&aan{@smanos; fomentar a resiliéncia

e proteger o meio ambiente.

Também reforgca a governanca em multinivel ao resmetha contribuicdo dos
governos nacionais, dos governos subnacionais a@slo@ definicAo da Nova Agenda
Urbana, que reafirma o compromisso mundial comsemolvimento urbano sustentavel
como passo decisivo para alcancar o desenvolvingrgtentavel de maneira integrada e
coordenada a nivel mundial, regional, nacionalnaaimnal e local, com a participacdo de
todos os atores pertinentes, entendendo que aggdicda Nova Agenda Urbana contribui
para a implementacdo da Agenda 2030 para o Desémenito Sustentavel e a consecucao
dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e sugss, incluido o Objetivo 11 de
alcancar que as cidades e os assentamentos hussamsinclusivos, seguros resilientes e

sustentaveis.

8 hitp://thecityfixbrasil.com/2017/04/07/nossa-cidadgue-a_nova-agenda urbana-propoe-para-as cidades
Acesso em 20.06.2017.
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ExpBe como ideal comum a busca de uma cidade jpai@s,t referindo-se a
igualdade no uso e desfrute das cidades e assemtentfeimanos, buscando promover a
inclusdo e garantir que todos os habitantes, dag@es presentes e futuras, possam criar
cidades e assentamentos justos, seguros, acesseslientes e sustentaveis, e habitar
neles para promover a prosperidade e qualidadeid#e para todos, reconhecendo os
esforcos de governos nacionais e locais para carsagse ideal conhecido como “o

direito a cidade”, em suas leis, declaracdes pafite cartas.

Declara como objetivo alcancar cidades e assentam@mde todas as pessoas
possam gozar da igualdade de direitos e oportuasjacbm respeito a suas liberdades
individuais, guiados pelos propositos e princilasCarta das Nac¢des Unidas, incluindo o
pleno respeito pelo direito internacional e recaeheomo fundamentos da Nova Agenda
Urbana a Declaracdo Universal dos Direitos Humansstratados internacionais sobre

direitos humanos e a Declaragao do Milénio

Segue em varios topicos sempre destacando a belsceeplizacdo plena do direito
a uma moradia adequada como integrante do direitonanivel de vida adequado,
reconhecendo as diferencas e a funcao diretivdGodegrnos nacionais para a definicéo e
aplicagcao de politicas publicas inclusivas e esasempre com participacdo dos governos
locais e sociedade civil, visando o fortalecimeti@ogovernanca urbana, com instituicbes
sélidas e mecanismos que empoderem e incluam eressados das zonas urbanas, assim
como mecanismos de controle que facilitem um meooitrole e coeréncia nos planos de

desenvolvimento urbano.

A ndo inclusdo de métricas ou mecanismos de mani@nto € a critica que se faz,
na medida em que as previsdes ficam num campobjetisidade, impondo a necessidade
de trabalho harmoniosamente articulado entre osledwes, governos locais, ativistas,

académicos, para que nao haja desmobilizacdo en@ersa o foco.

(...) a Nova Agenda Urbana n&o é um acordo legdaemenculante,
ela apenas oferece orientacdes para os atoresviglngolno
desenvolvimento urbano construirem seus planos;@le, @ texto
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reconhece que sera necesséaria uma estruturacfiogpeln nivel

nacional, subnacional e local, que integre o p&mento

participativo e gestdo do ordenamento do territdrizano, e meios
eficazes de implementac&b.

Foi possivel demonstrar, nesse capitulo, que osnagetos internacionais, desde
1948, de forma genérica, e a partir de 1976, deermmais especifica, fomentam a busca
por moradia digna, adequada, em assentamentositswstis. Inicialmente com uma visao
de que os governos deveriam organizar, dirigir essatrucao, evoluiram em 1996, para a
possibilidade do préprio mercado encaminhar essestg§o, o que levou a maior
participacdo da sociedade civil no processo. Nargat recentemente, a aposta é que 0s
governos devem atuar com mais intensidade na mascsolucdes, atuando conjuntamente

com a sociedade civil, em um amplo processo dergawea.

Observa-se uma aparente dicotomia entre a prat@iseurso.

Os documentos todos sdo aprovados com objetivose:iotomo erradicar a
pobreza, garantir acesso a agua limpa, moradiauadagq entre outros direitos basicos,

porém, na pratica, a atuacao dos Estados sigretadversa.

Os paises desenvolvidos, a principio, ja apreseetma situacao resolvida, apesar
de Rolnik, (2015 p. 21-34) salientar que estdoisdogbolsdes de miséria e legides de sem
teto em muitos deles, mas os paises em desenvobdapande o problema é mais intenso,

verifica-se uma atuacao timida, como sera analisagwoximo capitulo.

4 hitp://thecityfixbrasil.com/2017/04/07/nossa-cidasgue-a_nova-agenda urbana-propoe-para-as cidades
Acesso em 20.06.2017.
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CAPITULO 2 - ASSENTAMENTOS URBANOS SUSTENTAVEIS — ABORDAGEM
NACIONAL

Neste capitulo abordaremos a questdo habitacimitalosenfoque da legislacao
brasileira.
Ser& analisado o desenvolvimento da questdo hiaigh@o longo do tempo e a

participacao e importancia do mercado na evolugamatéria.

2.1 A questéo habitacional no Brasil - antecedentdsstdéricos no direito brasileiro

A moradia digna é um direito humano fundamentalalatente direito social
previsto no artigo 6° da Constituicdo Federal, ensonancia com o principio da dignidade
da pessoa humana, fundamento da nossa Replblica

Mas nem sempre foi assim. Sua positivacdo no dike#sileiro é fruto da Emenda
Constitucional n® 26, de 14 de fevereiro de 20p@sar de Sarlet, (2011, p. 682) salientar
gue a Constituicdo prevé varias outras “mencfeseszps” a moradia, citando, como
exemplos, a competéncia comum da Unido, EstadattitDi Federal e Municipios para
“promover programas de construcédo de moradias ell@onm de condi¢bes habitacionais e
de saneamento béasico”, prevista no artigo 24, IXjcusdo da moradia como uma das
necessidades vitais basicas a serem atendidasspkloo minimo, no art. 7°, IV; a

vinculagédo da funcéo social da propriedade, nogoarts®, XXIIl, 170, I1ll, 182 § 2° e a

0 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formamda unido indissoltvel dos Estados e Municipide e
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democoatie Direito e tem como fundamentos:

(.

lll.- a dignidade da pessoa humana.
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previsdo do usucapido especial urbano e rural,antigos 183 e 191. Essas previsfes,
segundo o autor, j& demonstravam, ao menos ingstieiite, a existéncia de um direito

fundamental & moradia em decorréncia do princigidignidade da pessoa humana.

No plano fético, historicamente o0s sucessivos gmeermrelegaram a obrigacdo
constitucional do desenvolvimento de politicas @asl habitacionais para a insercdo da

parcela mais pobre de nossa sociedade.

O pais vive had muitas décadas um processo de magani desordenado, de certa
forma decorrente de migracdes internas. Os graceletsos urbanos, ao longo do tempo,
receberam uma massa populacional que migrava eca blesofertas de trabalho, melhores
condicOes de vida e oferta de servigos publicosciegarem aos grandes centros urbanos,
essas pessoas ndo encontravam 0O que procuravamgpspoanseguiam se inserir no
mercado de trabalho por diversos e especificosefsit@ms servigos publicos, na imensa
maioria das vezes, ndo acompanham a proporcaogitagéo, restando insuficientes para
atender aos necessitados, principalmente aquelesnga conseguiam se estabelecer
fisicamente em um endereco regular. A falta de sacés emprego e politicas publicas
levaram essa massa populacional a se aglomerareassmtamentos irregulares, favelas,
corticos, invasdes (FERNANDES, 2002 p. 353).

Os assentamentos urbanos também se desenvolve@aimgs as industrias,
utilizados como alojamento de trabalhadores de dargidade, na maioria migrantes que
prestam servigos, diretos ou indiretos, na regis poucos esses assentamentos foram
crescendo, estimulados pela oferta de servicol(genge privado), pela incrementagcédo da
renda e a necessidade de ter a familia proximajeofagia com que esses trabalhadores
trouxessem mulheres e filhos para o local. Algudessas familias possuiam membros que
trabalhavam na regido, outras chegavam com a etpctle conseguir uma colocacao no
mercado ou simplesmente por ser um local onde essiyel se estabelecer. O Poder
Publico ndo coibe essas “invasdes” por ineficiérinigapacidade ou conivéncia e quando
se volta para a regido, pressionado politicamexdaba implementando servigos basicos

como fornecimento de agua, luz, servicos de salathieacdo, que mais tarde contribuem
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para inviabilizar a retirada dessas pessoas d¢, kit@gacdo que perdura até que haja uma
regularizacdo em razdo da total impossibilidadealterar os fatos, ou até que algum
acidente de grandes propor¢des, como incéndiogroainum atualmente) ou o vazamento

de produtos quimicos, eventualmente obrigue a egad].

A formacdo desses espacos irregulares esta dimtanigada ao “processo
excludente da urbanizacéo e da producéo de habipsid Estado” (GONCALVES, 2013

p. 09), intimamente ligado ao processo de constrdgdsociedade brasileira.

A historia demonstra a reproducdo da desigualdadéocante ao planejamento
urbano, ou a falta dele.

Em 1850, entra em vigor a “Lei de Terras” (Lei ©1A850), que passou a regular
as terras devolutas e a aquisicdo de terras, daterdo em seu artigo 1° que a Unica
maneira de aquisicao da propriedade de terras gerimeio da compra, deslegitimando o
acesso a terra pela posse ou ocupacdo. A edic8a ésgravou o problema da falta de
moradia para a maior parte da populacao.

No ano de 1888, com a “Abolicdo da Escravatura’egsavos libertos que néo
permaneceram nas zonas rurais, dirigem-se as sidade busca de sobrevivéncia,
iniciando assim 0s assentamentos irregulares gaidlecolaborando para o crescimento

urbano com desigualdade e falta de planejamento.

Assim, no século XIX, os observadores do cenarmanw do Brasil e da Europa
expdem os corticos considerados foco de pobregatat propicio a violéncia, endemias e

vicios. E a primeira forma de reconhecimento deasiilegais da cidade.

°1 Essa reflexdo, romanceada talvez, retrata o sergonde alguns aglomerados urbanos irregularess|oca
como, por exemplo, a Vila Parisi em Cubaté@o, evdauem virtude de vazamento de amodnia e local de
nascimento de inlmeras criangas anencéfalas, malaée 1980 do século passado, atualmente umdgtio
estacionamento sob investigacéo parlamentar; eab distrito industrial da Alemoa em Santos.
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Apés tal reconhecimento e, com base no movimentopeu pela reforma urbana
higienista, as cidades brasileiras iniciam a cogétv de grandes avenidas e implantacéo de
saneamento basico para a composicdo paisagistita de atender aos interesses da
burguesia do periodo industrial (HARVEY, 2012).

A partir de 1856, o Estado comecga a dificultar astmcdo de novas moradias

populares no centro da cidade e, em alguns cdstsaea a demolicdo das ja existentes.

Especificamente em Santos, segundo Gitahy, (19928130):

Enquanto o saber médico da época considerou dgaotomo focos da
febre amarela, o controle sanitario acabou pobuitrias vitimas das
epidemias a responsabilidade pelas mesmas. Obvienaeciasse operaria
n&o vivia em corticos por escolha. (...). Apés madéado dos corticos do
centro da cidade, muitos portuarios mudaram parewss bairros a leste
ou para 0s morros proximos do centro.

Os morros ofereciam duas vantagens aos traballmdiicavam muito
mais perto da area portuaria e o aluguel dos ®srera mais baixo. Por
outro lado, o suprimento de 4gua era precério existente (...)

Na década de 80 do século XIX a questao higiegataa espaco levando a postura
mais contundente do Estado, com a edicdo de ledwsle constituicio de oOrgdos
fiscalizadores mais atuantes em relacdo a consteigdilizacdo dos imoveis, notadamente
0S que serviam a classe trabalhadora, mas conxasflea sociedade como um todo,
visando a controlar as epidemias que assolam adesdsoladamente (BONDUKI, 1998).

Em Santos, Estado de S&o Paulo, que ser& objestutto no Capitulo 4, processo
semelhante aconteceu na virada do século XIX pakX,oquando houve crescimento
vertiginoso da cidade em funcdo do crescimentoed@®rtacdes de café pelo moderno

porto que era entdo construido. E o que salientab@tia, (1984, p. 25-26):

Lenta e silenciosamente, mas ndo sem violénciasespscos foram
redivididos ao arbitrio dos dominantes. Cada pedlgsolo em Santos
teve redefinidas suas fungdes: o lazer nas praiesmércio no centro, o
transporte do café ao longo do estuario, as f&briealire¢édo da serra, etc.
Fora do arruamento ficavam os indesejaveis: hdspitie doencas
contagiosas, o cemitério, o matadouro, as hospedae imigrantes, o
mercado, o depdsito de lixo, as cocheiras e osabt@srde madeira. (...) No
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censo municipal de 1913, dos 10.578 edificios temgles, 2.497 (23,6%)
foram classificados como casebres. Quase todos)(84favam na zona
“rural”, incluindo desde os arredores até as prdistantes.

Porém, essas reformas ndo levaram em consideragéitagio de habitacbes
populares suficientes para abrigar a classe tralath residente nos corticos, fazendo
surgir outras formas de areas ilegais e de riscam @brigar essas familias: a
“periferizacdo” e “favelizacdo”, j& que a populagécluida desse processo era expulsa
para os morros e periferia das cidades (GONCAL\ZDS3 p. 10).

Até a década de trinta, do século XX, a atuacadcstado € a menos invasiva
possivel, garantindo maior liberdade ao exerciessd direito individual & propriedade.
Essa atuacao leva ao surgimento de um volume isigfivDd de construcdes para locacgéao,

ndo sendo a época, comum a aquisicdo de moradia, @plica Bonduki, (1998 p. 44):

(...) Na Primeira Republica existiam inimeros itiEses interessados
em aplicar seus capitais na producdo de moradiadudeel (..). Razbes
de ordem juridica e econémica explicam essa opQadavestimento em
casas de aluguel era seguro e lucrativo; os riscar® baixos e certa a
valorizag@o imobilidria, sobretudo em cidades dinde crescimento e
dinamismo econdmico, como S&o Paulo.

()

Essa producdo de casas para locacdo serd aqui ddateaproducéo
rentista, pois o investimento visava a obtencaarda renda mensal pelo
uso do dinheiro.

Vale destacar que, na Era Vargas o tema da habipagiular passa a ocupar grande

espaco na midia e de certa maneira no proprio gover

Tanto interesse pelo tema ndo pode, contudo, gdicado sendo em
decorréncia da crise de moradia que o pais atavess do fato de a
conjuntura requerer novos modelos de moradia aperdiambém foi
importante o fato de a crise ter afetado ndo sdpalpcédo de baixa renda,
mas também a classe média — grande formadora daé&ogublica - que
até entdo morava predominantemente em casas deeh(BONDUKI,
1998 p. 76).

Nas reportagens e debates da época, é generadizadizca ao modelo produzido
pelo mercado rentista, cujo resultado mais visamal a habitacdo coletiva e precéria,

construida para o mercado de locacdo — o cortieoa—opinido de que era preciso uma
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intervencdo do Estado, tanto na producdo e no diaarento habitacional, como na

viabilizacdo do acesso a casa propria na chamadaracal (BONDUKI, 1998 p. 76).

A Constituicdo da Republica de 1934 trouxe uma remvdiguracdo ao conceito de
propriedade, até entdo um direito quase absolutéusar, gozar e dispot’, somente

sofrendo alguma limitac&o pelo direito de vizintehc

Em seu artigo 113, assegurava aos ‘“brasileiros tengeiros residentes” a
“inviolabilidade dos direitos concernentes a litlzetd, a subsisténcia, a seguranca

individual e a propriedade, nos termos seguintes”:

17) E garantido o direito de propriedade, oqd® podera ser exercido
contra o interesse social ou coletivana forma que a lei determinar. A
desapropriagdo por necessidade ou utilidade pufialiese-a nos termos da
lei, mediante prévia e justa indenizacdo. Em cas@etigo iminente,
como guerra ou comogao intestina, poderdo as dattes competentes
usar da propriedade particular até onde o bemguiblexija, ressalvado o
direito a indenizacao ulterior. (destague nosso)

As Constituicdes de 1937 e 1946 apresentaram alglievxacdo no texto, sendo
gue a primeira, em seu artigo 122, asseguravaliassleiros e estrangeiros residentes no

Pais o direito a liberdade, a seguranca individuapropriedade, nos seguintes termos:

14) o direito de propriedade, salvo a desapropuigg# necessidade ou
utilidade publica, mediante indenizagdo préviaadipoitese prevista no §
2°do art. 166. O seu conteltido e o0s seus limité® s definidos nas leis
que lhe regularem o exercitio

A excecado do artigo 166 e paragrafo 2°, tratavdatdaracao, pelo Presidente da
Republica, do estado de emergéncia, em caso deat@amexterna ou iminéncia de
perturbacdes internas (...) tendente a perturlpazapublica ou pér em perigo a estrutura
das instituicdes”, hipéteses nas quais, com pemaordancia do Legislativo, o Presidente

poderia suspender as “garantias constitucionalsuidas a propriedade”.

2 Art. 524, da Lei n° 3.071, de 1° de janeiro de6]@bdigo Civil entdo em vigor.
3 Art. 554 e seguintes do Cédigo Civil de 1916.
¥ Redacdo dada pela Lei Constitucional n° 5, de 1R88terior suspensa pelo Decreto n° 10.358, d2.194
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Na Constituicdo de 1946, o artigo 141 assegurays Baasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitoacernentes a vida, a liberdade, a

seguranca e a propriedade, nos termos seguintes”:

§ 16; E garantido o direito de propriedade, salwaso de desapropriacio
por necessidade ou utilidade publica, ou por issFesocial, mediante
prévia e justa indenizacdo em dinheiro, com a é@@cevista no § 1° do

art. 147. Em caso de perigo iminente, como guasraocmocao intestina,

as autoridades competentes poderdo usar da prageegarticular, se

assim o exigir o bem publico, ficando, todavia,egssado o direito a

indenizac&o ulteriot:

A excecéo prevista no artigo 141, § 1°, condicianawso da propriedade ao “bem
estar social”, autorizando a Lei a promover “agusistribuicdo da propriedade, com igual

oportunidade para todos”.

§ 1° Para os fins previstos neste artigo, a Un@e@ promover
desapropriacao da propriedade territorial ruratjiem@e pagamento
da prévia e justa indenizacdo em titulos espedaiivida publica,
com clausula de exata correcdo monetaria, segumdites fixados
pelo Conselho Nacional de Economia, resgataveisprazo
maximo de vinte anos, em parcelas anuais sucesassagurada a
sua aceitacdo a qualquer tempo, como meio de pagarde até
cinquenta por cento do Imposto Territorial Rural cemo
pagamento do preco de terras publitas.

A Constituicdo de 1967 tratou o assunto no arti§@, Inos mesmos termos,
repetindo o caput, e no § 22° garantia “o direito pfopriedade, salvo em caso de
desapropriacdo por necessidade ou utilidade pulblicgor interesse social, mediante
prévia e justa indenizacdo em dinheiro, ressaleadigposto no art. 157, § 1°”. Em caso de
“perigo publico iminente, as autoridades competnfgoderiam usar da propriedade

particular, “assegurada ao proprietario indenizadggéaior”.

O citado artigo, que excepciona a “prévia e justkenizacdo em dinheiro”, trata da

ordem econdmica, e inova ao prever a “funcao sdeigropriedade” nos seguintes termos:

> Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 1096é.
¢ Redacdo da Emenda Constitucional n® 10, de 1964.
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Art. 157. A ordem econbmica tem por fim realizajustica social, com
base nos seguintes principios:

| - liberdade de iniciativa;

II- valorizacéo do trabalho como condi¢édo da digdelhumana,;

[lI- funcdo social da propriedade;

IV- harmonia e solidariedade entre os fatores deygéo;]

V- desenvolvimento econdmico;

VI- repressédo ao abuso do poder econdmico, caizader pelo dominio

dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e aergonarbitrario dos
lucros.

§ 1° - Para os fins previstos neste artigo a Umpiddera promover a
desapropriagdo da propriedade territorial ruraldiavge pagamento de
justa indenizacao, fixada segundo os critérios @juei estabelecer, em
titulos especiais da divida publica, com clausua eata correcao
monetéria, resgataveis no prazo maximo de vints,am parcelas anuais
sucessivas, assegurada a sua aceitagdo, a quedops, como meio de
pagamento de até cinquenta por cento do impogitotéel rural e como
pagamento do preco de terras publitas.

A Emenda Constitucional n° 1, de 1969, nao trodteeaggao significativa.

A par das previsbes constitucionais, o processourt@nizacdo brasileira &
acelerado com o desenvolvimento industrial a pddisegunda metade do século XX, o

gue provoca também um crescimento dos assentaméeg@ss para dar moradia as
pessoas de baixa renda.

Com visao bem critica, Bassul, (2010, p. 71-9@}at=:

A gestdo tecnocratica alimentou um processo carzatim, de um lado
pela apropriacdo privada dos investimentos publieposle outro, pela
segregacdo de grandes massas populacionais enasfarticos e
loteamentos periféricos, excluidas do consumo de beservigos urbanos
essenciais.

Nessa época foi criado o Sistema Financeiro detéigim — SFH, instituido pela
Lei n°® 4.380/64, com a finalidade de dinamizar #tipa de captacdo de recursos para
financiar habitagbes por meio das cadernetas deagpga e recursos do Fundo de Garantia
por Tempo de Servigco — FGTS, por meio do Bancodyetide Habitacdo - BNH.

>’ Redacdo dada pelo Ato Institucional n® 9, de 1969.
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O Banco Nacional de Habitagdo — BNH surgiu com evipéo de estimular
positivamente a economia, “além de colaborar ndideggdo da nova ordem politica”,
estimular a poupanca, absorcdo pelo mercado dellimlde contingente da méo-de-obra
ndo qualificada, desenvolvimento da industria degerreas de construcdo, fortalecer e
expandir a industria da construcédo civil e ativeladssociadas (AZEVEDO, 1988 p. 107-
110).

Ao longo de sua trajetoria, porém, o modo comoreses de producdo de casas
populares foram enfrentadas, acabou por afastaaraadas de baixa renda, que ficaram
fora de sua area de atuacéo, apesar de, ao lorZfpates de existéncia ter entregue quase
4,5 milhdes de unidades financiadas, sendo querderd&,66% das moradias construidas
se beneficiaram de alguma linha de crédito ofidialtre as financiadas, apenas 33,5%
foram destinadas a setores populares (AZEVEDO, p9887-119).

A expansdo acelerada das areas ilegais na décd@y@de 1980 se confunde com o
colapso do sistema de crédito habitacional, coind@com a extingdo do Banco Nacional
de Habitacdo - BNH, em 1986 e o acirramento dee cesondmica internacional, que
refletiu internamente e obrigou grande parte dalfago a continuar a se instalar nas areas

periféricas, ilegais e sem infraestrutura das @dad

O agravamento dessa situacéo leva ao crescimesémfdeado e desordenado do

espaco urbano ilegal, a exclusdo social dos mevosdcidos.

A pouca atencdo dispensada pelo Poder Publico astdgs habitacionais,
principalmente nas décadas de 1980 e 1990, fize@m que a questdo da habitacédo
urbana ressurgisse relacionada aos movimentossdeiaeivindicagdes por infraestrutura
e regularizacdo das areas ilegais e esses movisngwépam participagdo ativa no novo

ordenamento constitucional.

A Constituicdo Federal de 1988, na vertente dertioorparticipativa, em seus

artigos 1° e 39, ja previu como dever e objetivasddmentais do Estado a cidadania; a
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dignidade da pessoa humana; a garantia do desenealo nacional; erradicacdo da
pobreza e marginalizacédo; reducao das desigualdade&ss e regionais, além de promover
o0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, €or, idade e quaisquer outras
formas de discriminacao.

Em seus artigos 7°, IV e 23, IX aponta como conmué€ do Poder Publico em
geral, “promover programas de construcdo de maadiaa melhoria das condigbes

habitacionais e de saneamento basico”.

Determinou ainda a necessidade de a propriedadéest@ sua funcdo social e
previu um capitulo da Politica Urbana com instrutmenmportantes, como a usucapido

urbano:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, amada pelo Poder
Pablico municipal, conforme diretrizes gerais fiaadem lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fusgieiais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

8 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municiplarigatorio para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é instntmbasico da politica
de desenvolvimento e de expanséao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcéo sqciahdo atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidadeessgy no plano
diretor.

§ 3° As desapropriacdes de imoveis urbanos seitas fmm prévia e justa
indenizacéo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, metwisei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos ternuzs lei federal, do
proprietario do solo urbano nédo edificado, sutzdidio ou ndo utilizado,
gue promova seu adequado aproveitamento, sob peressivamente, de:
I- parcelamento ou edificagdo compulsérios;

II- imposto sobre a propriedade predial e terrdlourbana progressivo no
tempo;

[ll- desapropriagdo com pagamento mediante titdboslivida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Fedenalpi@zo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais esswEsassegurados o
valor real da indenizacao e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbanaté duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, imugeEmente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou deaudif, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de oaotéwel urbano ou rural.
§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso seriferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente dooesitakl

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesnsuigos mais de uma
vez.

8§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos pacapido.
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Apesar disso, somente em 2000, por manifestacdoder Constituinte Derivado

Reformador, a moradia recebeu status constitugippaimeio da emenda n° 26.

Ocorre que mesmo com a entrada em vigor da ref&madenda Constitucional, no
gue tange ao direito a moradia, ndo ha como ga@mmtioradia de maneira efetiva a todos,

condicdo que Maricato (2010, p. 05) destaca queréalusiva do Brasil.

Em julho de 2001 foi promulgada a Lei n° 10.257 tdfgo das Cidades)

regulamentando os artigos 182 e 183, da Constititederal.

Apesar de demorar doze anos em tramitacado entokias Casas do Congresso,
Bassul, (2010, p. 71-90), em interessante trabatfiorma que efetivamente é o resultado
de discussdes iniciadas na década de setenta dio p&ssado, as quais compuseram a
“Proposta de Emenda Popular da Reforma Urbanagsaptada a Assembleia Nacional

Constituinte de 1986, que culminou nos atuais@sti2 e 183, da Constituicdo Federal.

Segundo o autor, os grupos que compunham o Mowvirieational pela Reforma
Urbana, que articularam a elaboracdo da Propost&menda Popular, continuaram
mobilizados, e acompanhando a tramitacdo legislajive culminou com o Estatuto das
Cidades, inclusive com mudanca de postura dosesetigados a construcdo e atividade

imobiliaria.

A Lei n° 10.257/2001, estabelece em seu artig@a2%iretrizes a serem seguidas
pelos Municipios ao elaborarem a politica urbaremtré elas: a garantia do direito a
cidades sustentaveis; participacdo da populac@assbciacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagcdo, execucdcompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbanopereQdo entre os governos, a
iniciativa privada e os demais setores da sociedanleprocesso urbanizagdo, em
atendimento ao interesse social; ordenamento eot®ndo uso do solo, para evitar a
utilizacdo inadequada dos imdéveis urbanos, reteasfeculativa de imével urbano, entre

outros; adequacao de instrumentos de politica ecicad tributaria e financeira, além dos
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gastos aos objetivos do desenvolvimento urbanocangis privilegiar investimentos

geradores de bem-estar geral e proveito dos béos giéerentes segmentos da sociedade,
e regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areagadas por populacdo de baixa renda,
mediante o estabelecimento de normas especiaidhdrizacdo, uso e ocupacéo do solo e
edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmaiqzopulacdo e as normas ambientais,

dentre outras.

O artigo 4° lista uma relacdo de instrumentos qoesipilitam aos Municipios a
construcdo de uma politica urbana que garanta@dusocial da propriedade urbana e o
direito a cidade. Inclui instrumentos tributariodimanceiros, como o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana, contigdioi de melhorias, incentivos e beneficios
fiscais e financeiros, como forma de induzir “ugoatividades consideradas importantes
para a politica urbana” (BARROS, CARVALHO e, MONTR®N, 2010, p. 91-118).

No inciso sobre os institutos juridicos e polisiciornece ao Municipio
instrumentos que permitem: - variadas formas d=vehcao social sobre
o livre uso da propriedade privada: desapropriagénjidao e limitagbes
administrativas, tombamento, instituicdo de unidade conservacéo,
parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulséresdireito de
preempcao; - a regularizacao fundiéria das ocugagéenteresse social:
concessao de direito real de uso, concessdo despseial para fins de
moradia, usucapido especial de imdével urbano, tdirde superficie,
demarcacgédo urbanistica para fins de regularizagédidria e legitimagéo
da posse; - a indugdo do desenvolvimento urbanorexdiatribuicdo a
coletividade dos beneficios decorrentes do processourbanizagéo:
outorga onerosa do direito de construir e de alferale uso, transferéncia
do direito de construir e operac¢des urbanas coiglas, instrumentos
voltados para a democratiza¢do da gestdo urbanadé@eito a moradia:
referendo popular e plebiscito, assisténcia técaipaidica gratuita para
as comunidades e grupos sociais menos favoreci®ARROS,
CARVALHO e MONTANDON, 2010, p. 91).

A possibilidade de instituicdo de zonas especiaigtéresse social é ferramenta de
grande importancia para a implementacdo de polftadzitacional. O instituto pode ser
utilizado para a regularizacdo de areas ja ocupadsgularmente ou como forma de

destinar areas vazias para projetos de habitacédelesse social.

(...) a instituicdo de uma area ocupada como ZHS8nje que se
estabelegcam, para aquela porcdo do territério,npetréds urbanisticos
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especiais que respeitam a forma de ocupacgéo réal@ela comunidade.
(BARROS, CARVALHO e MONTANDON, 2010, p. 100)

Os artigos 43 a 45 tratam de mecanismos de pati@&ppopular, visando garantir a
Gestdo Democrética da Cidade, prevendo o6rgaosiadtegde politica urbana nos trés
niveis de Poder; debates, audiéncias e consultblcgs] conferéncias sobre assuntos
afetos ao urbanismo também nos trés niveis e pldaile de iniciativa popular de
projetos de lei e de planos, programas e projesoslasenvolvimento urbano. Também
preveem a gestdo or¢camentéria participativa nosaipims e a obrigatoriedade de inclusédo
obrigatoria significativa de participacdo da pogélae de associagbes representativas dos

varios segmentos da comunidade nas regides meateoad.

O Estatuto da Cidade regulamenta a utilizagdo dEssamental, mas n&o cria
nenhuma vinculacdo entre eles. Os Municipios, derde sua “estratégia de
desenvolvimento urbano”, expressa no Plano Direi@rem definir, regulamentar e aplicar
0s instrumentos mais adequados a sua situacdongDsinmentos previstos na Lei n°
10.257/2001, possibilitam a implementacdo de palftivisando garantir a dignidade
humana e preservar a funcdo social da propriedageacordo com os documentos
internacionais que enfrentam a questdo dos assem@snhumanos. Também permitem a

ampla participacao dos atores interessados numsaapgao por ampliar a governanca.

A partir de 2009 o Governo Federal iniciou uma tpmdi pablica habitacional
denominada “Programa Minha Casa Minha Vida”, estaga pela Lei n°® 11.977/2009, que
facilita a regularizacdo fundiaria e cria um sistede producdo de moradias como uma
medida “anticiclica contra a crise econdmica deS82l@@ada na geracdo de investimentos
no setor da construcéo civil’ (ROMEIRO, GUIMARAEKOETZ, p. 14-29). Em 2011 o
governo lancou o Programa Minha Casa Minha Vidao2meio da Lei n® 11.424/2011.

O Programa propde o financiamento publico parasagfio de moradias para
populacdo com renda de 0 a 10 salarios minimogn@anbando ao mercado imobiliario a
demanda habitacional por baixa renda, segmento quetb 0 mercado, até entdo, ndo se

interessava.
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Parte da critica apresentada ao Programa por Rmnt&iimaraes e Koetz (p. 14-
29) se consolida em virtude do fato de que daitiatdé dos recursos, ou seja, 97% do
subsidio publico, foi destinado ao setor privagmuanto 3% foi destinado a entidades sem

fins lucrativos, cooperativas e movimentos sociais.

Destacam o0s autores que apesar de assegurar éirg@@os 0S riscos ao setor
privado o programa ndo apresenta nenhuma exig@ocireocupacdo com a qualidade
arquitetdbnica e urbanistica dos imoveis, bem conmnemhuma exigéncia quanto a
sustentabilidade ambiental. O que se propde saibababs uniformizadas a todo o pais,

independentemente das diversidades culturais, totiasée geograficas.

O programa possibilitou expressivas subvencfesoetoas aos financiamentos
habitacionais num sistema de mercado para atentbnaa demanda de moradias de
interesse social e permitiu aportar recursos pabliEem forma de subsidios a compra de
unidades produzidas pelo circuito imobiliario pdeaarticulando as subvencdes conforme

a capacidade de pagamento da demanda de intevegde s

Em 2003 o governo federal criou o Ministério dada@ies e, em 2004, o Conselho
de Cidades, 6rgao consultivo composto por divessteres dos movimentos sociais, setor
privado, entidades sindicais, entidades acadéripagfissionais, entre outras.

Apesar de possuir um Ministério e um Conselho padiscussdo especifica das
guestbes atinentes a Cidade como um todo e da moxadjoverno federal aprovou o

pacote sem nenhuma articulagéo do seu corpo nmialste

A concepcéao do Programa Minha Casa Minha Vida padi$cutida no ambito do
Conselho Nacional das Cidades, 0 que, por si siesepta uma afronta a instancia de
representacdo da participacdo popular constituidacontra a concepcao do direito a
cidade (LEFEBVRE, 1991) e, segundo 0s criticosfexp programa como um mecanismo

de carater econdmico-financeiro de mercado e mémagarater habitacional.
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As criticas seguem no sentido de que também ndonta vinculacdo entre as
moradias produzidas e o territério (infraestrutlmaalizacéo, acesso, transporte, emprego,
equipamentos publicos e comunitarios), ou seja,pagetos desenvolvidos ndo se
relacionam com os instrumentos do Estatuto dasdésgla com os Planos Diretores
municipais, “contrariando a légica da politica wael que busca conectar a politica de
moradia com a politica de tenéncia (posse/propiedada terra” (ROMEIRO,
GUIMARAES e KOETZ, p. 14-29).

Por fim, destacam que o programa ndo condicionaodupdo de moradias aos
instrumentos de reforma urbana, como o EstatutGidade, representando um retrocesso
na luta pelo direito a cidade (ROMEIRO, GUIMARAES®ETZ, p. 14-29).

Em 22 de dezembro de 2016, foi editada a Medidais@aa n° 759, convertida na
Lei n° 13.465, em 11 de julho de 268 fue “dispde sobre a regularizacdo fundiaria reral
urbana, sobre a liquidacéo de créditos concedidesssentados da reforma agraria e sobre

a regularizacao fundiaria no ambito da Amazoéniaal’eg

Quando da edicdo, a Medida Provisoria causou alquotéanica, sendo defendida
por alguns como instrumento legal que “veio par@rapar 0os problemas existentes em
relacdo a regularizacdo fundiaria”, por trazer gdstivos inovadores, como 0 conceito de
informalidade tratado como nucleo urbano informal, legitimacdo fundiaria, a
desburocratizacdo dos procedimentos de aprovagEgstro, além da criacédo do direito de
laje” (XIMENES, ALMEIDA e CARVALHO, 2017).

Por outro lado, Saule Junior (2017) entende temaeessa mudanca legislativa
porque interrompe uma evolugdo histérica no serdimlaeconhecimento da posse social
como um direito fundamental e aponta algumas irttan®nalidades, como a “falta de
relevancia e urgéncia”, por alterar varios docuweidgais, o que deveria ser encaminhado

por meio do processo legislativo ordinario; a “aes® de processo democratico e

58 http://conjur.com.br/2017-jun-21/pl-reqularizacamdliaria-retornara-camarAcesso em 22.06.2017.
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participativo”, por ndo haver ocorrido discussaoamabito dos Conselhos das Cidades e
Conselho Nacional do Meio Ambiente; por tratar dernmas que vao impactar
negativamente direitos fundamentais como “morddiz;do social da propriedade e direito
ao meio ambiente”, que sdo clausulas pétreas, oderipm estar sendo tratados nem por
Emenda Constitucional, muito menos por Medida Rana; a previsdo de regulamentar
por decreto matéria sobre registros publicos eolesh pacto federativo por retirar dos
Municipios competéncia “para definir os critériogx@géncias de infraestrutura para uma
area urbana ser passivel de regularizacdo funtlidnee seriam definidos por decreto
federal.

No tocante a nosso estudo esse parece 0 topico cumiplicado da Medida
Proviséria, porque o artigo 73, inciso VI, revogdd o capitulo Ill, da Lei n® 11.977, de 07
de julho de 2009, que tratava da regularizacdoidmiadurbana e exigia, para fins de
regularizacdo, a existéncia de projeto de urbaad@aip entorno dos nucleos urbanos,

sempre respeitando os principios da Lei n°® 10.284/2 Estatuto da Cidade.

Sem essa exigéncia, ou seja, sem a devida urbaaizig entorno, somente se
legaliza 0 que ja existe, de forma precéaria, sesemiar os principios de garantia de
moradia digna ou adequada previstos nos documartéwaacionais, nem a politica urbana

gue garanta, ou preserve, a funcao social da poaue.

Ao conferir legalidade e propriedade para o quexjgte hoje, sem garantir acesso a
servigos publicos e urbanizagdo do entorno, ostdratbs dos nucleos ficardo facilmente
tentados a vender suas propriedades para grangsssgempresariais, que provavelmente
ndo construirdo para populacdo de baixa renda es dsabitantes que venderam seus

imoveis acabardo em outro ndcleo irregular, ougmrperpetuando a situagéo atual.

2.2 Papel do Estado e do Mercado
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Os direitos sociais, de igualdade, historicamerft/s|am entendidos como
responsabilidades dos Estados que se desincumb&ia, um a sua maneira, atuando

diretamente ou promovendo politicas de acessaimcentivo.

E fato que muitos Estados n&o enfrentaram essanssilidade diretamente. Por
serem direitos que suscitam atuacdo positiva, ragiinvestimento necesséario para
viabilizar o acesso, muitos Estados subdesenvayigosteriormente algados a posicéo de
Estados em desenvolvimento, alegavam ausénciacdesos para garantir esses direitos,
surgindo entdo a Teoria da Reserva do Possiveindea qual os direitos sociais deveriam

ser garantidos na medida da possibilidade estatal.

Esta teoria imperou durante boa parcela da segorelade do século XX. No
Brasil, foi acatada pelos Tribunais até a segundtade da década de 2000, quando o
Supremo Tribunal Federal passou a entender queowsrrgintes devem prever nos

orcamentos recursos para a implementacao de algsrdireitos sociais.

Em algum momento o Estado incumbiu-se diretamesgealobrigacéo por forca de

opcao centralizadora vigente.

Ocorre que a partir da segunda metade da décad@ de século passado, ganha
corpo no mundo um entendimento no sentido que &S deveriam reduzir sua atuacao
e tamanho, reduzindo-se ao minimo de atuacéo. €amldesse entendimento defendiam
gue o Estado estava em crise em virtude de seciroego excessivo e distorcido durante
a “expansao do ciclo econdmico” e sua “capturaipmresses privados” (SUZIGAN, p.
271)

Bresser-Pereira (apud SUZIGAN, p 271), tratandoe@fipamente dos Estados
latino-americanos, denuncia a ineficiéncia do Estéekcnoburocratico-capitalista tipico da
formacgao social que chama de subdesenvolvimentssindlizado”, caracterizado por ser
dominado por classes sociais hegemonicas que ipaatilpara alcancar seus interesses

privados, e “incapaz de superar o ‘subdesenvolMimendesigualdade, a miséria de muitos
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e a injustica social’. O Estado seria um “instrutoeste ‘um tipo de desenvolvimento que

mantém o subdesenvolvimento”.

Esse movimento, em sintese, atribuiu para a atudgéta do servigco publico
somente as “funcbes de formulacdo e direcdo ddficpsl publicas e de controle dos
recursos do Estado”, transferindo para “organizag@itblicas ndo estatais financiadas pelo
Estado, por meio de contratos de gestdo”, os sErgpciais, gratuitos ou ndo, que a
sociedade decide que o Estado deve prestar (BRESEREIRA, 2015, p. 354)

“Desregulamentacdo”, “privatizacdo”, “subsidiaridat haveriam de
alcancar aquilo que regulamentacéo, nacionalizacg@mpreendimentos
comunais dirigidos pelos Estado deixaram, de fot@saabominavel, de
obter. Fungdes do Estado tinham de ser e serianiocddas
(“transferidas”, “terceirizadas” e/ou “contratadpgara o mercado, esse
espaco reconhecidamente “sem politica”; ou deixadbse os ombros de
individuos humanos, agora entes capazes de sumtividualmente,
conforme inspirados e postos em movimento por anamgia, aquilo que
ndo tinham conseguido produzir de modo coletivepidos e movidos
pelo espirito comunal. (BAUMAN, 2016 p. 19)

Com o fim da Guerra Fria e a derrocada do siste@mialsta, os Estados vao, cada
vez mais, afastando-se da questdo da moradiaagsgea p ser apropriada pelo Mercado.

Assim o Estado implementa politicas de incentiveoastrucdo de moradias,
modelo préximo do visto no tépico anterior, quersafigumas criticas por parte de quem
entende que assim ndo estaria atuando para gamaotadia digna, mas atuando para
garantir um mercado bancério.

Este entendimento propiciou que o Estado se afsstaxla vez mais das decisbes
econdmicas, culminando com uma captura do Estaaopelitica pela economia.

Bordoni, (2016, p. 10-12) comparando a crise da década de 20 do séculadpassa
com a crise da década de 2000, traca 0S seguoTtENtarios:

Os paises afetados pela crise estdo endividadoaisienmdo tém vigor,

%% |n Bauman e Bordoni, 2016.
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talvez nem sequer os instrumentos para investitoTaique podem fazer
séo cortes aleatorios, 0s quais tém o efeito deeelxar a recessdo, em vez
de mitigar seu impacto sobre os cidadaos.

(...

A crise em curso € financeira, ao passo que a dasE29 foi industrial:
na atualidade, as teorias de Keynes nao puderampieadas. Vejam o
caso da Grécia, no caso as imensas contribuicémid® Europeia sé
servem para reduzir o déficit temporariamente e logmam resultar em
novos investimentos produtivos.

Analisando a mesma situacdo Bauman, (2016, p. Y8-d@stacam a mudanca do
perfil do Estado ao longo do século XX. No iniaioy Estado “forte, forte a ponto de ser
capaz de forcar as circunstancias gerais a coreoidcom sua vontade. (...), o Estado,
equipado com os recursos indispensaveis a targfader, isto €, a capacidade de levar as
coisas a cabo, e a politica, isto é, a habilidaddettidir como as coisas devem ser feitas”.
Segundo os autores, na segunda metade do séclstams estdo alijados do poder, da
capacidade de realizar o que deve ser feito, egreroem com a mesma politica de antes,
“confinada ao territorio do Estado e impotente thaha influéncia importante dos poderes

gue nado se submetem a controles e que sado os gagam na escala global”.

O poder foi “globalizado”, apropriado pela econonpalos mercados, tornou-se
“extraterritorial, livre de controles, direcdo eiemtacdo por instituicdes politicas”
(BAUMAN, 2016)™.

Com a “financeirizacdo” da economia, os Estadossgrasa ficar apaticos,
enfraquecidos, esvaziados em suas politicas, pissamtuar na busca da satisfacdo do
mercado. Aquela necessidade humana de organiz8AdIAS, 2014, p. 61-62) que
impde o surgimento do Estado como aparelho admatiigd com a funcéo de prestacéo de
servicos publicd$ passa a ser esquecida e os Estados vivem na thassatisfacdo do

mercado.

Em paralelo a essa mudanca na forma de prestagaseatvicos pelo Estado,

¢ |n Bauman e Bordoni, 2016.

®1 In Bauman e Bordoni, 2016.

%2 WEBER, BOBBIO. Apud. MATIAS, Eduardo F. P. A hunidade e suas fronteiras: do Estado soberano a
sociedade global — 42 ed. Sdo Paulo: Paz e Téxtd, p. 62 Nota 4.
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também ocorre um afastamento, um divorcio, ensecedade, vale dizer, os eleitores, e a

atuacdo dos agentes politicos. Talvez se iniciepsa captura do politico pelo econdmico,

segundo o qual o Estado tem que adotar medidas&u@&ecessarias, mas que, a rigor,

prejudicam a populacéo, especificamente a populagi® carente, que percebe a sensacao
de que “a cura é pior do que a doenca” (BORDON1S20 1152

Segundo Brunet (2012), isso ocorre porque:

A globalizacdo, ainda que tenha pretensfes sodaisulturais, é

evidentemente econdmica. Os Estados, assim, pmegsémeter-se as
exigéncias globais para se inserirem no mundo Gion. E, uma vez

inseridos, sdo soberanos para as suas decisGemmtécontece, porém,
gque 0 preco que se paga por essa incluséo é anidad..) Garante-se a
inclusdo global, mantém-se a soberania, mas se eEbvo enquanto
cidadéo.

(...)

A crise do Estado ndo é realmente uma crise dal&staas sim uma crise
da cidadania, do processo democratico de constdude uma nagéo
cidada.

Sérvulo da Cunha (2013), na mesma linha, destaea “Qupovo vota mas nao
governa, tampouco determina as politicas do goVepera avancar esclarecendo que a
“retorica dominante”, inclusive de Tribunais Eled#is ndo enfrenta as questfes de fundo
atinentes a distancia entre o principio da sobarmopular e as distorcbes proporcionadas
pelo sistema eleitoral, as quais, segundo MUIRE02), ameagcam a democracia, citando o

“abuso da maquina publica na campanha eleitorakticas do patronato, da propaganda

gue distorce as chances e da compra de votos comsos do tesouro publico”.

Assim esta claro que o Estado, nos moldes Westéajaencontra-se em crise
financeira, crise de representatividade, de cridinie, entre outras.

Nesta hipétese, a questdo habitacional fica detegmdmercado. Ocorre que as
empresas buscam o lucro e normalmente ndo se paracoom direitos fundamentais,
exceto na hipotese de gerarem lucros. As empredetsima opcdes claras pela maior

rentabilidade e havendo crise no mercado, a ofiertaoradia popular para a populagéo de

53 |n Bauman e Bordoni, 2016.
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baixa renda fica deficitaria. O que nos parece &@ampontos fracos do Programa Minha

Casa Minha Vida, visto anteriormente.

Em relacdo a atuacdo do mercado, Rolnik, (20151-42} traz a seguinte

ilustracao:

(...) ndo teria sido possivel criar e expandir saado de hipotecas nesta
enorme escala se outras opgfes de acesso a mpé&adizvessem sido
blogueadas e residualizadas. (...) Mesmo paisesucaoalonga tradigdo
de habitacdo social para aluguel redefiniram sistesnsas de moradia para
promover a propriedade, o “livre mercado” e pofisicde competicao.
Uma reducéo significativa na constru¢cdo de moradiequada e publica
para os pobres e grupos mais vulneraveis aconfec¢éamente com a
reducdo dos or¢camentos nacionais e dos fundosnddet a habitagcéo
social. (...) Com o declinio do investimento edtatasetor de habitacdo
social e o crescente foco na propriedade privadzada (...), 0 acesso ao
financiamento habitacional tornou-se vital paraifea® de baixa renda.
Estas passaram a ndo ter qualquer opgdo além dembarcar em
esquemas de crédito para a compra da casa propdea,e quando esses
imbveis e o crédito estivessem disponiveis e sob casdicdes
estabelecidas pelos mercados financeiro e imoioiliar

O papel dos Estados ultrapassou o do mero “faghilitapor um lado, eles
desconstruiram politicas habitacionais e urbardgsseegulamentaram os
mercados monetérios e financeiros (...) por ouambém promoveram
ativamente as novas alternativas.

A partir da década de 90, grandes fundos de imeestd passam a investir nas
empresas de incorporacdo residencial (ROLNIK, 2015290), movimentando-se na
direcdo de mercados emergentes na América Latmantaior intensidade a partir da crise
asiatica de 1997 “e da retomada do crescimentodetion da regido” (ROLNIK, 2015, p.
291).

Em todas essas companhias, 0 mesmo movimento dezala parte da
empresa por um ou mais fundos de investimentospde companhias
concorrentes e lancamento em bolsa revelam o moods tomada da
incorporagdo residencial pelo setor financeiro posneiros anos da
década de 2000. (ROLNIK, 2015 p. 292)

Nos paises desenvolvidos o mercado imobiliario d#enem média,
aproximadamente 70 % da populacdo e o restantbeaedguma forma de subsidio ou
ajuda estatal para moradia. Nos paises periférizosm desenvolvimento, essa proporcao

praticamente se inverte. Em termos aproximadoss d&i’/0% da populacdo ndo consegue
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obter moradia digna diretamente, precisando denalgpoio ou subsidio do Estado, e
menos de 30% da populacdo consegue resolver seatdgs habitacionais diretamente
com o mercado (MARICATO, 2016, p. 5-22). Assimr pma simples questdo de escala,

o mercado imobiliario para baixa renda néo é ateaen

Agrava a situacdo o fato do mercado de crédito rasiBapresentar as maiores
taxas do Mundo (MODE e PACHECO, 2008), num sistgmaicamente viciado, que
sempre precisa de taxas (doses) maiores paraagatisfs acionistas, dificultando o acesso
a populacao de baixa renda. Defensores dessacaditipresarial alegam que altas taxas
de inadimpléncia vao justificar as taxas de jurobradas, para compensar as perdas e
garantir os investidores, mas as altas taxas de fobradas colaboram para manter as altas

taxas de inadimpléncia, num circulo vicioso sem €ificulta 0 acesso a moradia.

Apesar dessa constatacdo, o Estado brasileirodiémalgo nos altimos anos. Com
todas as deficiéncias identificadas, que séo pevetp em qualquer politica, ndo pode
haver a ilusdo de atendimento integral. O Prograiiaha Casa Minha Vida tem
proporcionado o acesso a moradia para a parceidicijva da populacdo, entregando
aproximadamente 2.632.953 unidades até 2016

Foi possivel verificar que o sistema normativo oaal, a partir da Constituicdo
Federal de 1988 e especificamente da edicdo dtukEstda Cidade, possui o ferramental
necessario para a promocao da regularizacao fimdiar acesso da populacdo a moradia

digna. Essa promocéao, por for¢a constitucional ealseMunicipios.

Ocorre que a atuacdo ainda é timida e foi necesgéra iniciativa federal com o

advento da Lei n® 11.977/2009 para acelerar esse$so.

Apesar de todas as criticas, é inegavel que houvplamentacdo de uma politica

gue possibilitou 0 acesso a moradia digna a apemdmente 2.632.953 familias.

54 Fonte:http://mww.minhacasaminhavida.gov.br/resultadossdmgrama.htmlAcesso em 21.08.2016
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O mercado, por sua vez, ocupa um espaco nesstomteecionando sua atencao
com muito mais energia para a populacédo de podasitigo maior. Isso se da em virtude
da pobreza geral do pais, onde mais da metade mldagéo ndo consegue resolver a
situacdo habitacional diretamente com o mercadan#dém por conta de caracteristicas
especificas do mercado nacional, qual seja, o piai@altas taxas de retorno, muito maiores
do que em outros paises, notadamente dos paisesvdesdos. Essa situagdo com o
processo de financeirizacdo da moradia somenteigsa,aa medida em que 0s acionistas
sempre querem melhores resultados, independentrdentjue seja comercializado no

final da linha produtiva.

Internamente também existe dicotomia entre o discara pratica. A Constituicao
Federal (assim como os documentos internacionsiss/no capitulo anterior) estrutura-se
sobre a dignidade da pessoa humana, fundamento. raidongo do texto constitucional
inUmeras vezes esse valor é citado. Ocorre queatiagdiaria, pouco mudou. Ainda hoje,
e ja se vao quase trinta anos, olha-se 0 novo soofhos antigos e ha um “esvaziamento”
de valoracgéo desse principio fundaméntaissim, apesar de ser degradante que familias
vivam ao relento, em barracos, palafitas, sem acsgua limpa e esgoto, o Estado nada
ou pouco faz, afinal, aqueles que se encontramar&@iscao invadiram, estdo na total
ilegalidade. No dia a dia, o patriménio ainda pkesa frente a dignidade humana e pouco
ou nada se faz para que haja a efetiva regulaczagdaglomerados urbanos ilegais. Isso
ainda ndo comp0de a pauta dos governos porque éiutapo Infelizmente os eleitores (e
pelo mercado imobiliario) enxergam com maus olhosegularizacdo de éareas para

invasores, associando a pratica a ideia de dampeaaajuem nao se esforcou.

Dessa forma, os documentos internacionais sobrei@ ambiente urbano dos quais
o Brasil é signatario continuam sendo muito pouglwados, especificamente em relacdo a

regularizacdo fundiaria e no tocante a politicabalBtacdo para populacdo de baixa renda.

% Que por justica deve ser lembrado, Ingo Sarlegéemda de 1990 do século passado, j& denunciava qu
isso poderia acontecer.
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CAPITULO 3 - ASSENTAMENTOS URBANOS SUSTENTAVEIS — O PAPEL DA
GOVERNANCA.

Esse capitulo se debrucara sobre a participacderdes subnacionais na questao
dos assentamentos sustentaveis, sob a oética dangoga e tendo como parametro os

documentos internacionais ambientais.

3.1 Governancga: a participagao dos entes subnacidea

Os Estados Nacionais e as Organizacdes Intern&iod@ compor 0s “tipos
normais” de pessoas juridicas no plano internati@egundo Brownlie, (1997 p. 72). O
autor reconhece, contudo, que “as realidades ti&ges internacionais ndo sédo redutiveis

a uma simples férmula” por ser o cenario complexo.

Os Tratados e Convengdes, os Costumes InternagiopsiPrincipios Gerais de
Direito e os Principios Gerais de Direito Interoael Publico vieram a ser reconhecidos
como fontes no artigo 38 do Estatuto da Corte matgional de Justica.

Ao longo do tempo a necessidade humana de apaiogiagdo ou cooperagao para
0 atingimento de objetivos especificos foi uma tame e essa situacdo se reproduz na

esfera internacional, entre os Estados.

A fim de realizar essa cooperagéo, frente a inéxgsd de instituicdes pertencentes
a sociedade internacional, os Estados, num prinmomento se utilizaram dos recursos
préprios de uma sociedade de justaposicao de ajeitberanos, ou seja, celebracdo de

conferéncias internacionais e adogdo de tratadodiilaterais. Mas logo ficaram
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conscientes da insuficiéncia destas préaticas payedenar e gerir uma cooperagado que se
fazia cada vez mais necessaria. Esta necessidameds Estados a criacdo de mecanismos
institucionalizados de cooperagdo permanente enidia, dando vida, assim, a entes

dotados de vontade prépria destinados a alcangsthvals coletivos.

Nessa constante acomodacdo de interesses, surgiearogna internacional, as
primeiras Organizacdes Internacionais cuja exigéaatual proliferacdo constituem uma
das caracteristicas mais marcantes da vida intem@a@ontemporanea (VELASCO, 1999
p. 38-40). Para o enfrentamento de assuntos coque®xijam atuacdo em peculiares e
especificos interesses, que ultrapassa os limgssEdtados, bem como para viabilizar a
cooperacdo internacional, os Estados comecaram aasseciar em Organizacdes

Internacionais.

Nos dias atuais, com o0 estagio de desenvolvimetihgido pelo processo de
integracao financeira e comercial global, impulagim pelo desenvolvimento dos meios de
comunicacado e transporte, € quase impossivel atwatesenvolver qualquer atividade,
empresarial ou ndo, sem se inter-relacionar de inaaransfronteirica (KOTZIAS e
SILVEIRA, 2015 p. 11).

Tal mutag&o, que segundo alguns veio diminuir asedsdes do mundo, levou ao
incremento da necessidade de “harmonizacdo e agéfic do direito”, de uma reforma
financeira internacional e da “regulacdo dos ppais sujeitos do Direito Internacional”
(BIOCCA, 2004 P. 26).

Neste contexto, o Direito Ambiental Internacionahugura, a partir da década de
1980, uma nova arquitetura, marcando um novo paradno Direito Internacional e nas
relagdes internacionais, notadamente nas quedifieatas ao meio ambiente. Tal se da em

virtude de algumas modificacdes identificadas agdodo tempo.

As normas de direito dos tratados apresentam vagsattamente contratual, sendo

caracterizadas pela aceitacdo de compromissogaegfpe imputacdo de penalidades na
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hipétese de ndo cumprimento, 0 que caracterizasg@ncia. Essa situacdo, ao longo do
tempo, acabou por dificultar a adesdo de muitoadgst principalmente nas hipoteses cuja

participacdo ameacavam interesses econdmicos.

Talvez o exemplo mais conhecido seja o dos Estattudos que, apesar de,
tradicionalmente participar de todas as discusstiesnacionais com comitivas imensas,
ampla equipe técnica e especialistas nas maisdeari;ematicas e expertises, adota a

postura de ndo referendar a assinatura dos regpedtcumentos.

Essa situacdo, em relacdes internacionais, cagséficativo desconforto, pois
induz a opinido publica e populacdo em geral aideiinsucesso ou fracasso das medidas

adotadas, mesmo que o tema em questao ndo saatdadp discussodes.

A partir do final da Segunda Guerra Mundial ocamega mudanca de estratégia (ou
uma mutacao) para formalizacdo dos ajustes. Ta@a-@brigatoriedade do cumprimento
em virtude das imposicOes assumidas, sempre diacgi polémica em virtude da
tradicional soberania, pela cooperacdo ou compemmi©s tradicionais Tratados de
observancia obrigatéria aos signatarios, por esgir consenso e implicarem

responsabilizacdo, muitas vezes inviabilizam su&gaol

Assim, especificamente nas Convencgdes convocadas giscutir as questdes
ambientais, passa-se a optar pela elaboracao des altcumentos ou recomendagdes, nos
qguais 0s signatarios comprometem-se a, mediant@rsiEmamento interno, observar os
objetivos de tais instrumentos em assuncdo de ptetaira utilitarista. Ao fim e ao cabo, o

gue importa € que os objetivos sejam atingidos.

O Direito Ambiental Internacional, area nova e diiéa aperfeicoada a
partir da evolucdo do Direito Internacional do Memnbiente, vem
paulatinamente sendo considerado como “ramo” autdnoporque
representa um corpo distinto e especifico de nosr@fcipios, que tém
por objeto as relacBes dos sujeitos de Direitaraigonal e dos novos

atores internacionais com a agenda global da dabikdade, com a
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construcao de regimes internacionais especifiamsando um propoésito
comum que € o da protecdo e gestdo do meio amb{&RiEe e
GRANZIERA, 2015, p.151).

Substitui-se a cogéncia pelo envolvimento, que toorpo em virtude de algumas
modificacbes identificadas ao longo do periodo destucdo do Direito Ambiental

Internacional.

Uma delas € o fortalecimento da chamasltaft‘Law, alterando significativamente
a forma como passam a se dar os ajustes intera@i@nformalizacdo dos regimes. Outra
modificagdo significativa é a ampliacdo dos atof8ERAGELDIN, 2012). Estados e
Organizacdes Internacionais continuam sendo ossfmincipais, mas cada vez mais sdo
“aceitos” novos atores que, de acordo com suagifispiades, desempenham autoridade
fora de estruturas formais (BEYERLIN e MARAUHN, 201

Os Tratados de Direito Ambiental Internacionalpmedida em que néo existe, até o
momento, uma Organizacdo Internacional Ambiéhtaldotaram esta estratégia ou foram
sendo moldados sob esta forma. Utilizam-se dastesis das Conferéncias Internacionais
para a institucionalizacdo da cooperagdo (BEYEREINARAUHN, 2011 p. 254),
apresentando verdadeiramente “estruturas hibrittas gatados internacionais tradicionais
e organizag0Oes internacionais” (GEHRING apud BEYERE MARAUHN, 2011, p.255).

No tocante aos Atores, ha um deslocamento solta d¢i entendimento acerca da
participacdo. Afasta-se o conceito de soberaniahadp na Westfalia, no século XVII,
segundo o qual o soberano somente reconhece tdimiqual participou da elaboracéo,
para reconhecer outros que nédo Estados soberamms atores, com direito de participar

ativamente das Convencdes, negociacdes e implantaca

% Atualmente existem propostas para a criacido deQnganizacao Internacional Ambiental, mas aindacest
muito divergentes o que dificulta o avango. Enqoahguns defendem a transformacdo do PNUMA em uma
agencia nos moldes da OMS ou da OIT, outros, magados, entendem que deveria ser adotada uma
sistematica similar a da OMC para a integracdovdo®s regimes ambientais e um terceiro grupo, mais
cético, teme que essa discussao tire a atencamblemas ambientais urgentes.
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As convencbes da ONU para o clima convocam a [atido de atores nao
oficiais, porém de grande participagéo e mobilinagd@duzindo o arejamento da discussao.
E essa participagdo culmina com a elaboracdo deinumuos (convencgbes) que
inicialmente ndo vinculam, mas acabam por atingiolgetivos finais, em muitas das vezes

COM mais sucesso.

Especificamente nas questfes atinentes a probtamatibiental, Rei e Granziera
destacam (2015, p. 149):

A sociedade internacional é chamada a uma profosfitxdo de como

tratd-los e equaciona-los a partir de uma prenmisseolidada, que se
ancora no enfrentamento de temas globais, quabsggaque as solugdes
s6 sdo exequiveis e eficazes se pensadas e ingdante maneira
integrada, solidaria e multilateral

Tais atores, ao retornarem para sua atuacdo démissuas esferas de influéncia,
acabam por incutir em suas respectivas areas dedatuas ideias e parametros discutidos e
acolhidos nos documentos finais, causando uma rogast do Direito Internacional de
dentro para fora.

3.2 Novos atores e governanca

Na Constituicio da Republica do Brasil, a atuanéermaciond’ é conferida para a
Unido, com a participagdo conjunta do Executivad egislativo. Compete ao Presidente
da Republic¥ manter relacdes com Estados estrangeiros, celehtados, convencdes e

atos internacionais, declarar guerra e celebraaza gempre sob referendo do Congresso

7 Art. 21. Compete a Unido: |- manter relacdes costa@ios estrangeiros e participar de organizacées
internacionais; Il- declarar a guerra e celebmeaz (...).

% Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da(RBlica: (...) VII- manter relagbes com Estados
estrangeiros e acreditar seus representantes diptms; VIII- celebrar tratados, convengBes e atos
internacionais, sujeitos a referendo do Congressdddal; (...) XIX- declarar guerra, no caso deeagéo
estrangeira, autorizado pelo Congresso Nacionakfarendado por ele, quando ocorrida no interval® d
sessfes legislativas, e, nas mesmas condi¢cestatedotal ou parcialmente, a mobilizagdo nacioKX-
celebrar a paz, autorizado ou com referendo do &sag Nacional; (...)
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Nacionaf®, que detém competéncia exclusiva para “resolviamitieamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais”, além de autoozZ@residente a declarar guerra e celebrar
a paz.

Estados e Municipios ficam oficialmente afastadessd tipo de atuacdo e/ou
discussdo. Nao existe previsdo de atuacao intemelgbara Estados e Municipj@pesar
de parte da doutrina entender que essa redac&gdoiocada a época da Constituinte. A
representacao internacional seria competéncia galfRea Federativa do Brasil, formada
pela unido indissolivel dos Estados e Municiffjode sorte que os entes federados
poderiam atuar internacionalmente. Este entendorecdba por fundamentar e viabilizar o

gue ocorre cada vez com mais frequéncia.

Farias (2015, p. 114) explica que “a atribuicAgdesonalidade juridica independe
da capacidade juridica internacional”, de sorteéperfeitamente viavel o reconhecimento
da personalidade de “algum ente que néo disponltapkidade juridica plena”, como a
reconhecida aos Estados e organismos internacidaisapacidade juridica € atributo,

mas nédo condicionante para o reconhecimento cojeiosinternacional’
No mesmo sentido, Rei e Granziera, (2015, p. 155):

(..) desta forma, a complexidade da resposta iat@wnal tradicional, via
especialmente novos regimes, e a necessidade dss ggdticas e
pragméticas de enfrentamento dos problemas amisiegkabais tém
progressivamente legitimado o surgimento de nowasds de autoridade.
Embora desprovidas dos elementos da soberaniaycmit e controle,
essas novas estruturas ganham paulatinamente gitiradgao voluntaria
da sociedade (DEDEUERWAERDERE, 2005), originadaastirpdo

reconhecimento de que o efetivo enfrentamento dastges ambientais

69 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresaoidwal: |- resolver definitivamente sobre tratgdos
acordos ou atos internacionais que acarretem esgargcompromissos gravosos ao patrimdnio nacitinal;
autorizar o Presidente da Republica a declararrguarcelebrar a paz, a permitir que forcas estieas
transitem pelo territorio nacional ou nele permane¢emporariamente, ressalvados 0s casos preeistoes
complementar; (...)

"0 Art. 1° da Constituicdo da Republica.
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globais necessita da acdo cooperada e coordenadsisienas de
governanca baseados em diversos niveis (estatajga,sinfra e
interestatais) e compostos por atores estataiagsthtais (subnacionais e
locais) e ndo governamentais cada um desempenhamgloariedade de
papéis (BULKELEY, 2005).

Atualmente varios Estados e Municipios participarCednferéncias Internacionais
sob a convocacdo da Organizacdo das NagOes Umjdasfomenta essa participacéo
ampliada de atores subnacionais, organizacdes m@mamentais e grupos da sociedade

civil junto aos Estados Nacionais.

Essa participagdo ampliada, chamada de governasheatificada ja ha algum
tempo, fez com que organismos internacionais (BANANDIAL apud GONCALVES,
2005) se debrucassem sobre o fen6meno e inicisdntenbnhecessem governanga como

“exercicio de autoridade, controle, administragimler de governo”.

A Comissédo sobre Governanca Global da OrganizaggoNd¢des Unidas (apud
GONCALVES, 2005) identificou-a como “a totalidadasddiversas maneiras pelas quais 0s
individuos e as instituicdes, publicas e privaddspinistram seus problemas comuns”.

Autores entendem governanca como padrédo de ag#ula cooperagdo entre
setores sociais e politicos, arranjo instituciof@ANTOS, apud GONCALVES, 2005) e
ainda como atividades firmadas em objetivos comudsrivados ou ndo de
responsabilidades legais e que ndo dependem denciagkegal para serem aceitos
(ROSENAU, 2000, p. 15-16).

O fato € que o termo governanca vem sendo cada me utilizado,
transformando-se numa daquelas palavras ou expegs@ todos utilizam, mas nao tém
muita certeza do que se trata, ou tém uma ideia. Viag utilizacdo desenfreada acaba, com

o tempo, esvaziando a expressao, deixando-a sdetidorespecifico.
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A origem do termo se relaciona diretamente ao eéebstbre o Hovo
institucionalismé nas relagbes internacionais que se inicia nol files anos oitenta do
século passado (BEYERLIN e MARAUHN, 2011, p. 243).

Segundo BEYERLIN e MARAUHN, 2011, p. 244

Governanga global ambiental como um sistema de rgamea multi
atores que se estende para além dos atores trai&{gomo os Estados e
organizacdes internacionais) e inclui organizagi®s governamentais,
em particular, grupos de ativistas, redes de dtEH®| associagdes
empresariais e instituicdes de pesquisa politinguinto os Estados, pelo
menos formalmente, ainda s@o os principais ataatr@ desta estrutura,
h& um numero crescente de organizacdes ndo goventeis) (ONGS),
movimentos sociais e outros atores privados quaoesansformando o
carater de todo o sistema.

Entre nds, Gongalves, (2011) define governanca como

meio e processo capaz de produzir resultados efcazem
necessariamente a utilizagdo expressa da coerg®aMovernanca nao
exclui a dimensédo estatal: ao contrario, acabapwolve-la. Governanga
diz respeito, como j& ressaltado (...) a “totala@ldas diversas maneiras”
para administrar problemas, com a participacdode ap Estado e dos
setores privados. E evidente, porém, que a dimem&destatal é o traco
proeminente e de certa forma inédito trazido peleghanca ao debate e a
formulagdo de politicas e de a¢des nos planos malagointernacional.

Pode-se dizer que a governanca seria um avanco,mutecdo, a evolucado da
governabilidade, considerando-se que esta, hiatogote foi baseada na negociacao e
compensacao entre os interesses dos principassapotiticos e sua capacidade de criar
coalizbes estaveis de governos (GONCALVES, 20149n. e atualmente ndo se basta por
si mesma, sendo necessaria a evolucdo no sentittazée para a negociacdo atores nao-

governamentais, como forma de legitimar as ac@ediicas a serem implantadas.
Seria a construcao do ajuste do possivel, visangidiar a participacdo e garantir a

continuidade do avanco na busca do acerto ideané® em consideracdo tanto o esfor¢o

para essa construcao, quanto o resultado obtiflonao
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O encaminhamento dessa resposta multilateral, merngisla e
estruturada, passa pela acao e articulacdo deplodlt@atores, ja que na
construcdo da governanca ambiental global a cogfera a negociacéo
pressupdem a participacdo ampliada na construcda@odsenso do
possivel (RElI e GRANZIERA, 2015, p. 155).

Existem inOmeras organizagcfes ndo governamentamwlvesias, militando e
atuando nesta area de assentamentos humanos urkaormse exemplo, o ICLEI e a

plataformaRight to the Cities

O “ICLEI — Governos Locais pela Sustentabilidadelima associagdo mundial de
governos locais dedicados ao desenvolvimento gastdn Promove acodes locais para a
sustentabilidade global e apoia cidades a se tmnaustentaveis, resilientes, eficientes no
uso de recursos, de baixo carbono, a construirefraestrutura inteligente e a

desenvolverem economia verde e inclu€iva

Foi fundado em 1990, por 200 governos locais dpadSes, no Primeiro Congresso

Mundial de Governos Locais por um Futuro Sustemténesede das Nacbes Unidas.

Seus primeiros programas globais foram a AgendalL@dal, com énfase na
promo¢do da governanca participativa e planejameéotalesenvolvimento sustentavel
local e 0 “Cidades pela Protecédo do Clima”. Atusetwolvendo praticas e assessorando os
organismos subestatais na implementacéo de pel#icgentaveis.

Atualmente desenvolve parcerias em oito paises marida do Sul: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Equador, Peru mugguai. No Brasil esta presente em 36

cidades e 3 estados: Amazonas, Minas Gerais e&éo. P

Junto aos governos locais, atua tanto com catars Aracaju, Belo Horizonte,

Curitiba, Fortaleza, Goiania, Jodo Pessoa, MarfRaaisnas, Porto Alegre, Recife, Rio de

™ http://sams.iclei.org/quem-somos/o-iclei.htitesso em 14.09.2015.
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Janeiro, Salvador, Sdo Paulo, Teresina, entre uttano também com municipios das
mais variadas caracteristicas como: Apui, BaurtinBeCampinas, Contagem, Joinville,

Santa Maria, Santo André, Sorocaba, Tailandia,elttre outro€.

A plataformaRight to the Citiespor sua vez, € a associacdo de organizacfeeque s
reuniram em Sao Paulo, em 2014, no Encontro Inte&mal sobre o Direito a Cidade, cujo
objetivo é contribuir para a adocdo de compromijsgolticas publicas, projetos e acdes
voltadas ao desenvolvimento de cidades justas, d@ticas, sustentaveis e inclusivas
pelas instancias das Nacdes Unidas e pelos goverac®nal e locais. Participam
organizagfes ndo governamentais, redes e forustiuigbes académicas, setor publico,
movimentos populares, fundacdes e organizacoemauienais, somando 104 instituicdes

de caréter internacional, regional e 18¢al

Esse € um pequeno exemplo de organizacdo ndao gowvemtal que participa
ativamente nas reunifes preparatdrias para as 6gie® atuando e influindo na formacao
da pauta. Consequentemente essa participacdo, anca dilia, induz os organismos

subestatais participantes a instituir politicagjadeas as recomendacdes das Convencoes.

A atuacdo dessas organizagOes frente aos goveogass |é significativamente
importante no sentido de exercicio de pressaoigmliiazendo a interface entre o governo
instituido e a populacao, detentores do poder tndé&ios finais das politicas publicas.

Ainda é possivel a atuacdo dos entes subestataredan como, por exemplo, o
Grupo C40.

O C40 é uma rede global de megacidades comprormetidmm 0 combate as

alteracdes climaticas.

2 http://www.iclei.org/iclei-members/iclei-membersiiPpage=2/3Acesso em 20.08.2017.
'3 http://www.righttothecityplatform.org.br/sobre-or€ito-a-cidade/?lang=pAcesso em 14.09.2015.
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Engloba mais de 75 das maiores cidades do munde,da®50 milhdes de pessoas

e um quarto da economia global.

Criado e liderado por cidades, € uma rede focadacombate as alteracOes
climaticas e na conducgéo de acdes urbanas quearadaz emissdes de gases de efeito de
estufa e os riscos climéticos, colaborando paraumeato da saude, bem-estar e as

oportunidades econdmicas dos cidadaos.

Em 2005, dezoito mega cidades se reuniram com etiodjde cooperar para a
reducdo das emissdes climaticas atravéz de acéesasfpara acelerar a adocdo de

tecnologias favoraveis ao clima e influenciar ocado.

Em 2006, j& composto por quarenta paises, o grdptoa o nome de C40 e

iniciou-se a sistemética de realizacéo de oficpzaa divulgacao das melhores praticas.

Em 2011, o Grupo formalizou parcerias com o Bancondial e o ICLEI —
Governos Locais pela Sustentabilidade, para acedesgdo climatica nas cidades por meio

de financiamentos simplificados e uniformizacamagficacoes.

A rede formada pelo C40 facilita o didlogo entre aagoridades das cidades,
construindo relacionamentos de confianca e assedirque as ideias, solucdes e licoes

fluam livremente criando uma competicdo saudaviebexs cidades.

O debate no ambito da rede permite que as cidadleguam as acbes a suas
realidades e acessem parcerias estratégicas gaetegar fontes e apoio técnico e
financeiro. O resultado sdo acbes mais ousadasctamies e implantadas rapidamente a

custo menor do que se fossem implementadas dena#w@ada pelos municipios.
O C40 estabeleceu uma abordagem orientada por gedasidentificar as areas
com maior potencial de impacto e riscos ambiengaigarantir que 0S recursos sejam

estrategicamente alocados as prioridades da ci@aae.base nessa analise os esforcos séo
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focados em sete areas: Adaptacdo e Agua, Energi@ngas e Desenvolvimento
Econdmico, Medicdo e Planejamento, Gestdo de Residsdlidos, Comunidades
Sustentaveis e Transporte.

3.3 Participacéo dos governos locais

Por fim, alguns governos locais podem atuar diretdenno sentido de adequar suas

politicas publicas aos documentos internacionaimocopcao politica.

E o que veremos no proximo capitulo analisando @mgio do Municipio de

Santos, no Estado de Sao Paulo.

Soldatos (apud KOTZIAS e SILVEIRA, 2015, p. 23) es as vantagens na
conducdo da politica externa em cooperacdo entgeverno central e o subnacional,
guando encaminhada com objetivos de integracdoopecacdo, na soma de esforcos,
possibilitando que “a autonomia concedida contripai 0 alcance de objetivos concretos
em termos de politica externa, maiores avancosnageciacdes e maior satisfacdo dos

interesses regionais”.

Kotzias e Silveira, (2015 p. 22), enfrentando atileg¢cédo dos entes subnacionais
para atuarem nessas questdes, defendem que laistente os governos locais se dedicam
ao enfrentamento de varias tematicas, geografidenpeaximas, em virtude dos governos

nacionais voltarem atencéo a outras, notadameqiesido da seguranca internacional:

N&o houve uma apropriagdo indevida por parte deergos subnacionais
de assuntos nacionais, mas sim, que estas ques&depgre foram
destinadas a decisdes locais em funcdo da hiesadpi matérias na
politica externa. Ainda que com o advento da giabgho alguns assuntos
tenham assumido um papel importante dentro daeaesfecional, nao
significa que os governos subnacionais perderaggitirhidade sobre elas

Na década de noventa do século passado, o goveumicipal implementou

politicas publicas habitacionais proativas de nraneindependente. Inicialmente
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encaminhou as bases legais para que o poder plbtiabpudesse enfrentar a situacéo e

intervir na questédo da falta de moradia digna ératia de urbanizacdo adequada.

A Lei Complementar n° 53, de maio de 1992, criolZasas Especiais de Interesse
Social” e desenvolveu critérios para 0 uso e ocdmpalp solo, “rompendo uma série de
limites que dificultavam a iniciativa de familiasgmunidades e empresarios no tocante a
producéo de habitagbes regulares a um custo mgpAPISTRANO, 1997).

As Zonas Especiais de Interesse Social dividiaramserés modalidades: ZEIS 1,
ZEIS 2 e ZEIS 3.

A ZEIS 1 era composta de areas ocupadas por p@oulde baixa renda, onde
houvesse interesse e condicfes para a promocdegdkrizacdo fundiaria e melhorias

urbanas, e construcéo de habitacédo e equipametiasss

A ZEIS 2 era composta por areas delimitadas ondae axdstisse ocupac¢do ou
fossem subutilizadas, sem cumprimento da funcaalsda propriedade urbana e que
apresentassem condicdes para a implantacdo de eedpnentos habitacionais de
interesse social. Havia a previsdo da aplicacdmgdesto progressivo sobre a propriedade

urbana e incentivos para a construcao de moradadares

E a ZEIS 3, composta por areas deterioradas fosnpde edificios urbanos de
ocupacao multifamiliar, onde existisse condi¢coesHaveis e interesse social na promog¢ao
de projetos habitacionais, com prioridade paraaisténtes que ja vivessem no local. A

locacéo social era a principal forma de acessoradi@prevista nas ZEIS 3.

Também foram criadas instancias para garantir tcgp@cao popular, ampliando a
atuacdo participativa e a governanca, tais conm@aferéncias municipais de habitacdo, o
Conselho Municipal de Habitacdo e as ComissOes deariracdo e Legalizacéo
(COMULS), das ZEIS 1.
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As COMULS, disciplinadas em lei até o presente,edevser compostas por
representantes do Executivo, Legislativo e de ada&d civis, com o0 objetivo de
acompanhar e fiscalizar a elaboracdo e implantad@doPlano de Urbanizacdo e

Regularizacdo Juridica da respectiva area.

O Conselho Municipal de Habitagéo, formado poresentantes da sociedade civil
e do Poder Publico, tem por objetivo aprovar, stipemnar e gerir normas e diretrizes para
a aplicacdo dos programas habitacionais do Muwicgssim como fiscalizar a aplicacédo
dos recursos do Fundo de Incentivo a Construc&tatiéacdo Popular (FINCOHAP).

A cada dois anos acontece a Conferéncia Municp&abitacao.

Houve ainda a previsdo, no orgcamento municipaldesinacdo para compor um
Fundo de Incentivo a Construcédo de Habitacdo Popilikciplinado pela Lei n® 1.519, de
outubro de 1996, a ser constituido com recursoblalicipio, mas com possibilidade de
receber verbas das outras esferas de poder. Aadeigue o Fundo promovesse programas
habitacionais de interesse social e atuasse deafootativa, de sorte que financiasse
projetos e também recebesse recursos daqueles tiuegsem sido beneficiados por seus

recursos.

Apés o fim desse governo, com a alternancia derpcai@cteristica dos regimes

democraticos, algumas dessas politicas foram abadds.
Dessa forma, fica claro que a participagdo dos si@t@res ndo sé é possivel, como

imprescindivel para a implementacdo dos documerdoientais internacionais,

especialmente os documentos ambientais urbanos.
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CAPITULO 4 — POLITICA HABITACIONAL DO MUNICIPIO DE = SANTOS NA
PRIMEIRA METADE DA DECADA DE 90, DO SECULO XX — BRE VE RELATO.

O Municipio de Santos, situado a 70 quildmetrosagatal do Estado de S&o Paulo,
sudeste do Brasil, sempre teve o porto como suviaadie econdmica mais relevante desde
a fundacdo, por volta de 1546. Permaneceu em ralzoatracismo até o final do século
XIX, quando teve inicio a construcdo do chamaddoporganizado, periodo em que a

cidade iniciou um processo de desenvolvimento.

Este desenvolvimento trouxe inUmeros estrangeiana p cidade, que passaram a

viver e influenciar a sociedade.

Em meados da década de 1970, iniciou-se 0 modelesnvolvimento baseado no
porto, nas exportacbes de café e no parque indludi Cubatdo (a partir da década de
1950), que entrou em crise e a cidade viveu, a@dosedos anos 2000, um periodo de
estagnacédo econdmica (GONCALVES, 2006).

Até entdo, na area da habitacdo as politicas aaofzela Municipalidade seguiam o

modelo descrito no Capitulo 2 deste trabalho.

4.1 Uma nova politica habitacional

Na década de 1990, com a eleicéo sucessiva d&duiarnos* com o mesmo viés
politico, iniciou-se um periodo de especial aterng&pestdo da habitacdo com mudanca
significativa e desenvolvimento de politica publicabitacional focada na cidadania e

inclusao.

" Gestdo 1989 — 1992, prefeita Telma de Souza @@a§193-1996, prefeito David Capistrano, ambos do
Partido dos Trabalhadores. Pela primeira, vez neidkle, a Prefeita Telma de Souza consegui etesger
sucessor, fato histérico, pois ndo havia posséniléde reeleicdo a época.
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A politica habitacional foi calcada em alguns @ardos quais destacam-se a
Criacdo do Fundo de Incentivo a Construcdo de Bigdoit Popular — FINCOHAP, do
Conselho Municipal de Habitacdo e das Zonas Espeaiganteresse Social — ZEIS.

Esses elementos foram todos criados por meio dativa legislativa do Executivo

e apresentam as seguintes caracteristicas:

a) O Fundo de Incentivo a Construcdo de HabitaghmlBr — FINCOHAP, criado
em 12 de dezembro de 1991, é um fundo rotativo,recebe recursos, financia
projetos e arrecada as prestacoes dos beneficignads, utilizados para financiar
novos projetos. A Administracdo Municipal deu sotiedo a existéncia do

Fundo, prevendo recursos orgcamentarios para 0 mesmo

Em 1993 o repasse foi de US $ 1.208.000,00; em,1d#OUS $ 4.453.000,00; em
1995, de US $ 6.293.000,00, e em 1996, de US $0@Qa0,00.

O Fundo foi criado pela Lei n° 810, de 12 de dezende 1991° regulamentada
pelo Decreto n°® 1759, de 30 de dezembro de 1992a@veu, também, uma Emenda a Lei

Orgéanica do Municipio, de n° 33, de 21 de noverder@996.

b) O Conselho Municipal de Habitagéo, criado pedan® 817/199%, é formado
por representantes do Governo, da populacdo e deedade Civil, com o
objetivo de aprovar, supervisionar, gerar normasretrizes para aplicagdo dos
programas habitacionais do Municipio. A cada domsaé promovida a
Conferéncia Municipal de Habitacéo, para a disaussdefinicdo dos pontos que
direcionardo o Conselho e a Politica Habitacionarapo biénio. Foi

regulamentada pelo Decreto n°® 1.758, de 30 de depete 1992

> Posteriormente alterada pela Lei n° 1.285, deelfledembro de 1993.
® posteriormente alterada pelas Leis n® 1.296, die2lezembro de 1993, 1457, de 20 de dezembro%e 19
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c) As Zonas Especiais de Interesse Social - ZEi&yigitas no Plano Diretor do
Municipio, tém a funcdo de adequar a propriedadsalio a sua funcdo social,
possibilitando que areas publicas ou particularegns utilizadas para a
construcdo de moradia para a populacdo de baida.rdéfxistem trés tipos de
ZEIS: ZEIS 1, que sao areas ocupadas por populzedmixa renda, onde haja
interesse em legalizar a posse do terreno, promme#rorias de infraestrutura e
construir moradias populares e equipamentos so@imiglades escolares, de
saude, entre outros); ZEIS 2, que sdo grandes waz&ss que interessam para a
implantacdo de programas habitacionais, e ZElSaBcterizadas por areas de
corticos, onde exista interesse em promover pjdi@abitacionais, com
prioridade para quem ja vive no local. Todas ptagisia Lei complementar n°
53, de 15 de maio de 1992

Toda ZEIS 1 tem uma Comissdo de Urbanizacdo e ikegdb — COMUL,
composta por representantes do Governo, da populaii Camara Municipal e da

sociedade civil, para decidir como serdo implargamorespectivos projetos.

Foi criado ainda um Cadastro Geral por Moradia @@, constituido por todos os
segmentos que buscam por moradia e melhora nadgdelide vida, compreendendo
movimentos organizados, residentes em favelas eéderas de riscos nos morros,

associacdes cooperativas e moradores de corticos.

E instrumento de trabalho e planejamento do Coasdth Habitacdo. Obijetiva
conhecer as condi¢bes socio econdmicas e a nedsgigé demanda, para possibilitar o
planejamento do atendimento, adequar os Progranastakionais a realidade dos
interessados e estabelecer critérios de atendimgossibilitando priorizar as demandas a
serem atendidas. Os segmentos interessados sOmpasdategrar o Cadastro apoés

apreciacao e aprovacao do Conselho Municipal déé&to.

" Posteriormente alterada pelas Leis complement#rdd 1, de 21 de dezembro de 1993 e 154, de 26 de
dezembro de 1994.
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Dentre os projetos habitacionais desenvolvidos d8iSZ1, que envolvem a
urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos laregu(favelas), h4 o Projeto “Vida
Nova no Dique”, localizado no Dique da Vila Gilday Jardim Radio Clube, que previa a
urbanizagéo de area degradada e construcdo deiasovéshndo beneficiar 2.808 familias

e que em 1996 ja havia atendido 558 familias.

4.2 O Dique da Vila Gilda

Figura 1

O Dique da Vila Gilda é um assentame
irregular situado na Zona Noroeste da cidade

Santos e se estende ao longo das margens do Ri

Sambaiatuba.

O nome surge em virtude de diques que for

e o
NMeta aérea da reg
. e, Gilda, segunda metade da décad
Nacional de Obras Sanitarias — DNOS, que podedgg.

é:)onte: Imagens de internet.

construidos na década de 1950 pelo Departam

ser identificados na figura 1. Gomes (2000, p. 1

destaca que o proprio 6rgao apresenta informagigbtantes quanto a finalidade da obra.
Uma versdo seria de que “o Ministério de Viacde®Olras Publicas determinou a
recuperacdo dos manguezais para a implantacadviliadés agricolas proprias do solo
umido”, a outra informa que “os diques foram carislios para conter as cheias provocadas

pelo Rio dos Bugres” em bairros de Santos e Saentéc

Foram executados e equipados com comportas emsv@aoiotos para impedir a
entrada das marés altas e na area que deveriaoeutdizada para agricultura “foram
executados canais, e junto ao dique, um canal derniamensdo, permitindo o
armazenamento das aguas de chuvas de grandedatdng maré alta“ (GOMES, 2000, p.
46).
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N&o ha informacéo de que a atividade agricola teobaido e essa area, criada em
consequéncia da construcéo dos diques passoweugada.

Gomes, (2000, p. 46) informa que a ocupacdo s®in&m meados da década de
1950, do lado de Séo Vicente, e em 1960 do lad®adéos. Inicialmente a ocupacgéo se deu
somente na area do aterro dos diques e as halsitagie de madeira. Ao longo do tempo
boa parte dessas casas foram substituidas porwgiest de alvenaria, mais estaveis, e a
parte posterior foi sendo ocupada, ja sobre assagNes décadas de 1970 e 1980 houve
grande expansdo na ocupacamde formou-se uma area de palafitas, na qual,
aproximadamente 2.800 familias viviam, a época, sermimas condi¢cbes de
habitabilidade, uma vez que n&o havia dgua encamdigacédo de esgotos, com ligacdes
irregulares de luz. Por ser uma area irregular, ddanco”, fora da “cidade legal”, ndo
haviam servigos publicos colocados a disposicaaualag familias, que ocupavam uma
area sem atencao da cidade e de seus gestores.

4.3 “Vida Nova no Dique” - prélogo

O projeto de urbanizacéo do Dique da Vila Gild&/tda nova no Dique”, apresentou
carater inovador por sua proposta de transformédadas familias que ocupavam a area,
em virtude de sua abrangéncia, chegando a ser @ mwhia em desenvolvimento no
Municipio entre 1995 e 1996. O projeto foi elaboras realizado conjuntamente pela
Prefeitura e a Companhia de Habitacdo da Baixadfsg&a- Cohab, empresa de economia

mista municipal.

Segundo Mauro Scazuféa Presidente da Companhia Habitacional a época da

realizacdo do Projeto:

Quando fixamos um canteiro no local e comecamamtatar as pessoas
do local, da propria favela para trabalhar, o fgooge tornou realmente

8 Depoimento em 11.06.2017.
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multisetorial, outras secretarias se envolveramneegaram a haver acdes
integradas. Assisténcia social, saude, educacdtyrague a habitacdo
como o motor disso.

A proposta inicial reunia os trabalhos de urbarimado assentamento irregular,
producdo de moradias, geracdo de emprego e reswmeracdo ambiental, regularizacéo
fundiéria, participacdo popular e promocédo de @dad visando atender 2.808 familias.
Isso aconteceu em um periodo pés Constituicdo 88, e previu alguns mecanismos
para atingir essa proposta, porém ainda ndo regulkaaios. A Lei n° 10.257, Estatuto da
Cidade s6 foi promulgada em 2001, como visto ndtelap2, o que gerou a judicializacao
de algumas medidas, especificamente aquelas veltpde a regularizacdo fundiaria,
situacdo plenamente possivel com a legislacaonagumdd em vigor, apesar da inseguranca
gerada pela Medida Provisoria n° 759/2016, atuakriesi n° 13.465/2017.

Apesar de toda essa pretensao inicial, o que motivBrefeito a realizar foi o fato
de enxergar o Projeto como uma ferramenta de gerdedempregos e renda, que ele
entendia como fundamental para que as familiasgsede se estruturar e alcancar uma

vida digna.

O programa previa trés intervencdes especificaacdelo com a ZEIS:

1 - Urbanizacéo e regularizacdo de favelas (ZE|§ug se da através da dotacéo de
infraestrutura, regularizacao da posse da terreeuedo de habitacdes para as familias que
moram nessas areas. Em 1996 havia a previsdo minaémto a 6.852 familias por meio

dessas acoes;

2 - Producéo de novos assentamentos (ZEIS 2),tedracla pela producéo de lotes
urbanizados, mutirdes, autoconstrucdo e morad@#gs. A ideia era beneficiar os grupos
organizados de luta por moradia, fixando as pesswasareas urbanas dotadas de
equipamentos e recursos necessarios a melhoriaualddage de vida, adequando os

projetos habitacionais as necessidades das familias
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3 - Locacdo de moradias (ZEIS 3), locagdo socia, § uma forma de acesso a
moradia que permite a familia utilizar o imével naede o pagamento de um aluguel
social. Dependendo da faixa de renda da famile,pessivel que houvessem subsidios.
Prevista para ser aplicada predominantemente reacangral de Santos, em virtude da
existéncia de aproximadamente 200 corticos, erddamaplicavel as familias que néo
possuam condi¢des financeiras para aquisicdo deelm@esmo com os padrdes de custo
do FINCOHAP. Estava prevista na Lei n® 1.447, ddd8ezembro de 1995.

As discussbes acerca do projeto iniciaram-se en2.188tes disso, no final do
primeiro Governo, ja haviam sido feitos estudosn @guma dotacdo do Governo Federal,

para levantamento de dados, que teve o méritaicleria discussd0,

Os estudos foram realizados pela Cohab, sob adBresh de Alfredo Buzo, mas a
coordenacéo ficou a cargo do Chefe de Gabineteaefaitda, o entdo Chefe de Gabinete,
David Capistrano, que viria a ser o Prefeito nat&&eseguinte. Como acompanhou de

perto os estudos e a elaboragao do Projeto, optoasgumir politicamente a realizacédo do

projeto.
Figura 2

Para esclarecer um pouco mais so

a opcao politica do Chefe do Executivo

encaminhar o projeto, da forma como fqi,
relatamos um pouco sobre a vida de Dayid

Capistrano da Costa Filho.

4.4 David Capistrano da Costa Filho

Nascido em Pernambuco, em 1948, e
falecido em Sao Paulo, em 2000, gm

decorréncia de complicacbes hepaticas em

Davi d Capistrano da Costa Filho.
" Depoimento de Mauro Scazufca, em 11.06.2017. Fonte: Imagens de internet.
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virtude de longo tratamento de leucemia, David §egmo da Costa Filho (figura 2) teve
vida intensa e agitada. Filho de militantes (hist®) comunistas desde a década de 1930,
seu pai, Davi Capistrano da Costa, em periodo de,etou na Guerra Civil Espanhola
ao lado dos Republicanos. Quando as brigadas adierrais foram dispensadas, rumou
para a Franca onde se incorporou a Resisténcisaca@micupacdo Nazista. Apds a anistia,
foi eleito dirigente do Partido Comunista Brasie& Deputado Estadual em Pernambuco.
Cassado em 1948, manteve intensa atividade paatidiEandestina. Em 1957, voltou a
legalidade e manteve intensa articulacdo politiga ser cassado novamente pelo Ato
Institucional n° 1, retornando as atividades clatidas, inclusive internacionalmente. E
um dos desaparecidos politicos, vitima do regimigamde 1964. Sua mae, Maria Augusta
de Oliveira foi dirigente do Partido Comunista nardfa, candidata a Deputada na
Constituinte de 1946, articuladora de bases e uss aliadoras do Movimento de
Familiares de Desaparecidos que viria a dar origenComité Brasileiro pela Anistia
(CBA) e ao grupo Tortura Nunca M&is

Criado nesse ambiente, David Capistrano Filho realendefendia seus pontos de
vista com peculiar intensidade e afinco, fazendode capacidade de oratdria que herdou

de seus pais. Essa intensidade e disposicdo pandate é confirmada por Altnfdn

(....) se algo tivesse que ser destacado em sgsaradidade, David era um
bravo. N&o possuia papas na lingua ou cerimbnia.t&@ia desafios ou
dificuldades. Seu coracdo era enorme, tinha umargsitdade humana
sem limites, o tirocinio politico tinha lampejos genialidade, além de
excelente organizador e aglutinador de vontades &a mesmo um
homem de confronto, cristalino em suas ideias ansé&vel no bom
combate.

Militante desde a adolescéncia no movimento secigtdaacumulou nove prisdes
por atuacdo politica durante o Regime Militar, anpira aos 15 an8s Formado em
medicina pela Universidade Federal do Rio de Janem 1972, veio para Sao Paulo para

cursar especializacdo em saude publica. Numa dpgséass, junto a outros companheiros

8 Fonte:http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbétiegrafico/davi-capistrano-da-cos#cesso em
20/08/2017.

8 Disponivel em: http://www.revistaforum.com.br/mariafro/2013/07/6&no-altman-sobre-david-
capistrano-da-costa-filho-legado-de-um-comunistaetaa Acesso em 20/08/2017.

8 David Capistrano: um génio da luta pela satde: hitp://www6.ensp.fiocruz.br/radis/revista-
radis/143/reportagens/david-capistrano-um-geniutiapela saude. Acesso em 20.08.2017.
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de cela” teria sido esbocado o que viria a serste®ia Unico de Salde, que consta na
Constituicao de 1988.

Segundo Jardift

Na politica (..) se notabilizou de duas maneirasprameira como
elaborador e gestor de politicas pioneiras na deesalde e a segunda
como articulador politico.

Foi Secretario de Saude de Bauru (Governo do PMPBg Santos (Governo do
PT), onde também ocupou a Chefia de Gabinete doufixe e se elegeu Prefeito pelo
periodo de 1993 a 1996.

De sua gestdo na saude da cidade podem ser destaxdthplantacdo da rede
basica de saude, com a criacdo de Policlinicag)na¢émte Unidades Basicas de Saude
(JARDIM), nos vérios bairros, descentralizando endimento; a intervengcdo no unico
hospital psiquiatrico da regido, Casa de Saude iAteshimpulsionando no pais a revisdo
da politica de saude mental, encerrando o tratameisiento e criando Nucleos de
Atencao Psicossociais (NAPs), atualmente CentrosAgdeio Psicossociais (CAPS),
introduzindo o atendimento domiciliar e Projeto Tdam com ex-internos; a ampliacdo
dos recursos proprios municipais para a saude gquanfde 5,9% para 14,51% do

orcamento municip&t; criacdo dos ambulatérios de especialidades m&ditMBESP.

Por sua formag&do como sanitarista, trouxe paravergo a perspectiva de trabalhar
com prevencao e iniciou programa de mapeamenterdetio e trabalho em rede. Em sua
gestdo frente a Salde; o Municipio foi pioneiracnacdo de Registro de casos de cancer,
para tracar uma estratégia de prevencdo e enfrentaymtambém iniciou a politica de
combate a Aids, com a criagdo do Centro de Refer&ec Aids — CRAIDS (JARDIM) e

8 Disponivel em:http://santosbancarios.com.br/artigo/brevissimbsih-a-david-capistrano-da-costa-filho
Acesso em 20/08/2017

8 David Capistrano: um génio da luta pela satde: hitp://www6.ensp.fiocruz.br/radis/revista-
radis/143/reportagens/david-capistrano-um-geniutiapela saude. Acesso em 20.08.2017.
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programas de distribuicdo de coquetel de medicaseAnti-HIVs, preservativos e

seringas para usuérios de drdgas

Apés o término de seu mandato, voltou a trabalagBecretaria Estadual de Saude,
de onde era funcionario, e “desenvolveu com o needdcib Jatene o Programa

Qualis/Satde da Familf&’e as casas de parto.

Em 2000 passou a integrar a Assessoria do Mirsstdai Salde na gestdo José
Serra, com quem havia desenvolvido relacdo préodmartir de reunides de trabalho em
1983, e que relata: “Identifiquei ja nessa ocass&aq, estilo: analitico, entendia o ponto de

vista dos outros, expunha os seus e propunha $§&ERRA, 2000).

Segundo Breno Altman (2013), David em um de setisag discursos, declarou

que

era favoravel a uma estratégia de confronto, cpatrdo-se a tentagéo que
ja contaminava parte da esquerda, de confundir mmvios téticos
necessarios com renuncia a vocacdo hegemonicareg@ama de classe

Sua postura aguerrida de defesa intensa de setsshnvista e sua capacidade de
articulacdo, na busca de objetivos comuns, indepgachente das coloracdes politicas,

sempre foi incontestavel, como destaca Branda01{20

(...) foi um dos Ultimos e maiores exemplares da espécie em extin¢do:
um politico programético, que alia densidade imtel@l com capacidade
de organizacéo, paixao pelas ideias com pragmatisnagao.

Tentando demonstrar mais um pouco da personalielaeemperamento do médico,

tomamos a liberdade de descrever um episodio priesien

Em uma oportunidade, um empresério da cidade pocorChefe do Executivo

oferecendo uma creche que montou para atendelhos fie seus funcionarios, para que

8 Atualmente parte da politica NACIONAL de reduc&@odénos aos dependentes quimicos.
8 David Capistrano: um génio da luta pela satde: hitp://www6.ensp.fiocruz.br/radis/revista-
radis/143/reportagens/david-capistrano-um-geniutiapela salde. Acesso em 20.08.2017.
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fosse gerida pela Municipalidade, desde que ga@sitas vagas dos filhos de seus
funcionarios. Imediatamente formalizam um procesoinistrativo visando encaminhar a
solicitagdo. Ouvida a Secretaria de Educacgéo, cepso foi encaminhado a Procuradoria
do Municipio que se manifestou contrariamente,sentendimento, sintetizado, de que a
Constituicdo ndo permitia nenhuma forma de resgeveagas e que o atendimento deveria
ser universal. Quando o processo administrativormeti ao Gabinete para ciéncia do
Prefeito, este, de préprio punho, elaborou uma f@stacdo aproximadamente nestes
termos: “a sra. Procuradora ndo entendeu. Deviosralizado um contrato de comodato
no qual o municipe cede, sem nenhum 6nus ao Mimigpedio totalmente equipado com
instalagBes de creche, apta a atender “X” criarggagjois periodos. No caso, os filhos dos
empregados, municipes que sdo, serdo atendidaxaoou em outra unidade, proxima a
suas moradias ”. O Comodato foi formalizado, a "Hdelde Educacéo Infantil existe até

hoje e o imével, muitos anos depois, foi desapaoiariamigavelmente pelo Municipio.

Cremos que essas passagens demonstram a persimakdBavid Capistrano, que
partia para o enfrentamento e, a0 mesmo tempogeguoiasconvergir pragmaticamente para

atingir os objetivos.

Apés seu falecimento, o entdo Ministro da Sauds¢ Rerra (2000), prestou, em

texto publicado na imprensa, a seguinte homenagem

David era um lutador pela justica social consideradmpleto. Era um
quadro, disciplinado, mas ndo um homem de aparethropo ainda séo
alguns dirigentes da esquerda. Tinha ideias, foamaeguidores,
trabalhava em equipe e batalhava por elas. Enxaergdedo e as partes.
Tinha formacao intelectual e especializacdo priofied. Batalhava pelas
grandes e pelas pequenas causas.

David foi reconhecido nacional e internacionalmemézebendo varios prémios
pelas politicas que ajudou a criar ou implemenéailongo de seu governo no Municipio
de Santos, o projeto de urbanizacdo do Dique da ®ilda, Projeto “Vida Nova no
Dique”, foi reconhecido pela Organizacdo das Naddeslas, sendo escolhido para ser

apresentado num painel sobre melhores préaticaSpnferéncia Habitat Il, em Istambul. O
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Prefeito acompanhou a equipe e fez a defesa detpnops eventos preparatdrios, como era

esperado.

4.5 “Vida Nova no Dique” - execucao

Segundo Mauro Scazufca, o Prefeito David Capistdemdiu realizar o Projeto
“Vida Nova no Dique”, mas imp0s que fosse realizadm a contratacdo dos moradores do
local. Entendia o Gestor que, antes de um proj@bitdcional, era um projeto de criacdo de

emprego e geracao de renda.

Essa opcao politica tomada pelo Gestor, de encam@ibtivamente a realizacdo e
inicio das obras, com reserva e efetiva dispomdgfio de recursos foi fundamental para
gue acontecesse a intervencéo urbana que efetitemmerlou a vida dos envolvidos sob
varios aspectos. Familias tiveram condi¢cdo de passsorar em habitacdes de alvenaria,
com agua encanada, esgoto, ligacdo de energisersnbros foram empregados na obra
gue causou essa mudanca. O entorno das habitagidesbénizado, tiveram acesso a
servicos publicos que antes ndo chegavam até ddasviperiodicas de agentes e saude,
oferta de vagas para as criancas em idade esaikmdimento pela Secretaria de
Assisténcia Social, equipamentos de cultura. Edsavencao publica proporcionou, a essa
parcela da populagdo, 0 acesso aos direitos pewtn® nos documentos internacionais
abordados no Capitulo 1. Também rendeu a Davidusto pessoal e politico, pois ao final

da Gestdo néo elegeu seu sucessor e enfrentoermpaspessoais em virtude do Projeto.

Em 12 de fevereiro de 1993, o Jornal A Tribunaufiig3) apresentava a seguinte
manchete: “Favelas do Rio do Bugre ser&o urbans?¥de informava sobre o langamento
do Projeto de Urbanizagdo que previa “acles indegralas prefeituras de Santos e Séo
Vicente em uma area de 7 km2”, com previsao deoastUS$ 10 milhdes, 214 mil. A
previsdo era de “atingir 5.127 familias (2.387,38ntos e 2.740 de Sao Vicente).” das

guais 90 por cento habitavam em palafitas.

87 Jornal A Tribuna, 12.02.1993.
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A matéria seguig

Figura 3

relatando que o0 projetd

A

elaborado pela Cohab
Santista estava dividido en
quatro etapas: instalacao ¢
comissdo de urbanizacdo
legalizacéo, com
participacdo de moradores

pesquisa socio econdmica

ambiental; elaboracdo d
projeto técnico de
intervencéo e obras e acoe

socials. Destacava QUE Fonte: Reproducao Jornal A Tribuna de 12.02.
seriam organizadas cooperativas de trabalhadoresmieegados da construcéo civil e

montagem de fabrica de blocos e pecas pré-moldadasgeréncia da Cohab. A previsao
do Prefeito era de iniciar as obras em 1° de neaipie 0 Municipio pleiteava a inclusdo no
Programa Habitar Brasil’, do Ministério do Bem-Estocial, para receber recursos

federais.

Em 1993 foram contratadas as familias do assentameems obras iniciaram-se em
1994.

Novamente Scazufca relata:

A intervencdo ganhou corpo na area toda. Apesacdatecer naquele
pedacgo, na &rea toda haviam intervencdes. Era vesaedn que, até o
Governo da Telma, a Prefeitura ignorava que exgistiNaguele momento,
com o aumento do fluxo de investimento em habitdgiiama &rea que
foi totalmente incorporada ao municipio e outraseac reflexas

ocorreram

As outras agfes encadeadas foram, segundo o erg8mdnhte da Companhia

Habitacional, a entrada incisiva da Secretariaaiel§, garantindo que todos os moradores
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das palafitas recebessem a visita de seus tédi@iggmca ndo existia o programa Saude da
Familia no Municipio, mas era uma atuacao paralPl@gteriormente houve na cidade um
programa Toda Crianca na Escola, que basicamenststa em uma busca ativa em toda
a area municipal e garantia de matriculas as @sarqcontradd® Esse programa atuou
marcadamente no Dique, garantindo que as criamszerh encaminhadas a escola mais

proxima.

“Antes o canteiro sempre tinha criancas rodandegat uma hora em que

sumiram as criangas, ndo havia uma crianca dalindiee estivesse na
89

escola™.

A Secretaria de Acdo Social acompanhava todo ondebémento do projeto,
dando suporte as familias que necessitassem desdiaclem algum programa social; a

Secretaria de Cultura iniciou uma atuacao na regifimnsporte melhorou.

Especificamente sobre a atuacdo da Secretaria aige S€laudio Maierovich,
entdo Secretario, atualmente atuando na Fundag&alddsCruz, informa que o 6rgao ja
atuava na regido, por intermédio da PoliclinicaJdaodim Radio Clube e do Centro de
Saude da Areia Branca, e havia um trabalho ext@sna@om equipes realizando trabalho

de prevencéo e atendimento, cita o Programa denag&o Domiciliar.

Destaca que, no Projeto em questao, foi realizade frabalho preventivo com a
comunidade, inclusive esclarecendo sobre os pedgeso proprio dique representava,
como as doencas transmitidas pela agua contamieagaestdes envolvendo a saulde
publica de forma geral, como o acumulo de lixo. d@getos eram despejados direto no rio,
algumas familias criavam porcos embaixo das patafit consumiam e vendiam aqueles

animais®?.

8 O termo é “encontrada” mesmo, porque a acdo dansis visita a todas as casas do Municipio, qie fo
dividido por zoneamento, e entrevista com quemefamscontrado, na qual era identificado se haviam
criangas no local, a idade e se estavam matricsilaiealgum equipamento educacional, publico owagay
Essas informacdes geraram um Cadastro Geral, qsibfiiou a Secretaria mapear em quais bairrogahav
criangas, em qual faixa etéria e situacdo soctlde ferramenta importantissima para o planejamaato
politicas educacionais, sociais e de saude, sestveido continuado.

% Depoimento em 11.06.2017, de Mauro Scazufca.

% Depoimento em 18.08.2017.

91 Claudio Maierovich. Depoimento em 18.08.2017.
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O médico reitera que a falta de urbanizacdo gera@dos problemas,
especificamente de saude publica, em cadeia, ed‘eosalde mantinha contato com varios
setores da comunidade, tanto nas Unidades de Szarde, nas casas, podemos entender

gue acabou sendo um agente catalisador no projeto”.

A enfermeira aposentada, Rosana Madeira Gtasatalmente comissionada na
Secretaria de Saude, a época Diretora de Poliatintendo atuando na Policlinica do Bom
Retiro, Centro de Saude da Areia Branca e na Rotial do Radio Clube, destaca o
trabalho que era realizado de acompanhamento @ésseascidos, entdo classificados

como de risco, que eram acompanhados em casa.

Havia programa de acompanhamento das gestantdspfiase de 6bito, antes de
completarem um ano de vida, também era realizadainnestigacédo, visando identificar
quais fatores nao organicos haviam implicado ncaBso do tratamento, mapear as causas,
identificar quais fatores afetaram. Havia também programa de acompanhamento das

gestantes, visando identificar as situacdes de astes do nascimento.

“Havia a preocupacdo em entender o contexto da dmiguelas pessoas que
sobreviviam ali, com muitas dificuldad@s identificar a correlacdo entre a patologia e o
ambiente em que a pessoa vivia. Entende que aareaide, por ser muito capilarizada na
cidade, atendendo a toda a populacdo, ndo soé asiaog idosos, atuando 24 horas por dia,

proporciona esse diagnostico.

O Prefeito dizia que os gestores das Policlinicamens Secretarios de
Saude daquela area de abrangéncia, tinham queveesad diversas
situagbes. E havia formagdo para isso, cursos,narentos,
capacitagoed’

Destaca que a populacdo, com grande parcela dantegr era muito jovem, (em

relacdo ao bairro no qual atuou anteriormente -{rGate Salde da Areia Branca), com

2 Depoimento em 20.08.2017.
% Rosana Madeira Grasso. Depoimento em 20.08.2017.
% Rosana Madeira Grasso. Depoimento em 20.08.2017.
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muitas criancas. Realizavam também acompanhamentoberculosos e contaminados,

doentes ou ndo, com HIV.

Como ja ressaltado, ndo havia em Santos, a épguagoama Saude da Familia,
mas era desenvolvido um trabalho com a mesma lodica‘trabalho muito direto com a
populacdo”, mantinha-se um contato muito proximomn cvisitas domiciliares, busca

ativa’.

Informa ainda que havia a preocupacdo de trabatbar prevencéo, haviam
palestras sobre alimentacdo saudavel, reaproveitamge alimentos, amamentacao,

atividade fisica, desenvolvendo as reuniées emsage comum.

Por fim, destaca que & época haviam os Conselhs®@s Locai¥”, que eram
“grupos de moradores que representavam a comunjaedediscutir’ questdes atinentes a
prestacdo dos servicos de salude com os gestosesnEtanal de comunicacdo importante
para identificar deficiéncias e problemas. Informmada que a populacdo participava e
reivindicava ativamente. Era uma “caracteristicapdgulacdo da Zona Noroeste. Nas
reunides de gestores, na Secretaria, era comungxgonplo, a diretora da Policlinica do
Gonzaga reclamar que ndo havia participacéo tdiwafe quando chamava uma reunido, a

sala lotava, muitas vezes nao cabia todo mundo”.

Destaca por fim, que havia grande aceitacdo dalacim e “o acesso as moradias

era muito tranquily”.

Podemos identificar aqui que a implementacdo daasoliabilizou a participacéo
do Estado para a garantia da cidadania, do digeitworadia, e a cidade, que viria a ser
reconhecido no final de 1996, em Istambul, na Agdddbitat, como imprescindivel para o

futuro das cidades.

% Rosana Madeira Grasso. Depoimento em 20.08.2017.
% Rosana Madeira Grasso. Depoimento em 20.08.2017.
9" Rosana Madeira Grasso. Depoimento em 20.08.2017.
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Segundo Scazufca, essa atuacdo multisetorial oramelos para outros programas
sociais que se irradiaram pelo Brasil. Citou o pow de médico da familia e os
Programas de Aceleracdo do Crescimento - PAC 1lne2guais, segundo ele, as verbas

destinadas para trabalhar com palafitas seguiamdelm desenvolvido no Digtie

Até dezembro de 1996, 558 familias haviam sido fii@adas. Destas, 307 com
moradias construidas, 243 em casas consolidadaadia® de alvenaria pré-existentes que
passaram a contar com agua encanada, luz elétnedeecoletora de esgoto, além de

regularizacdo fundiaria), e oito com unidades coagy.

As obras aconteciam em trés turnos, o que garamibalho e producao
ininterruptos. Essa estratégia possibilitou a r@jgideracdo na paisagem e entrega de casas,

além de servir para envolver a populagéo.

Os moradores viam o resultado. Como quinzenalnitean& reunides da COMUL

— Comissao de Urbanizacéo e Legalizacdo, os maad@biam que as pessoas do local
contratadas estavam realmente trabalhando na sdlseam do andamento da obra e viam
os resultados. Essa atuacdo gerou um envolvimergdal extremamente salutar para o

andamento. Por exemplo, nesse periodo o crescimenassentamento foi “vegetativa”

A prépria populacdo local acompanhava e impedisasignvasfes, porque constatava a
possibilidade factivel de ser atendida pelo projessa sistematica permitiu alto grau de
governanca, como vimos no Capitulo 3, e que em 28i6a ser reconhecido, em Quito,

na Nova Agenda Urbana.

% Citou também que a atuacdo da Educacdo, garantindas para os filhos dos moradores, teria
“incentivado” o Estatuto da Crianca e do AdoleseentECA que néo tolera criancga fora da escola’s s&
equivoca, pois 0 ECA é de 1990, anterior, portantaplementacéo das politicas aqui relatadas. ©cpe a
época, efetivamente ndo havia a cobranca tdo vagsir parte do Ministério Publico e até dos Trédsrde
Contas, como ocorre atualmente. No caso, o0 méntavén e foi o de elaborar uma politica para dar
cumprimento a legislacao protetiva da infanciaipmiativa propria.

9 Segundo SCAZUFCA, ocasionado pelo nascimento ddilam ou casamento, que leva a construcgéo,
ampliacdo de mais um cémodo.
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Em relacdo a essa participacdo da comunidade Pieate Corre®° arquiteto que
trabalhou na Cohab entre 1994 e 1997 e atuou netpra partir da segunda fase, traz uma
informacao interessante. Conta sobre uma reuni@oosorepresentantes da populacdo, na
gual foi explicado que néo seria possivel trabatiban casas térreas por conta da area total
gue tinham para acomodar o nucleo ndo comportastad familias nessa tipologia, o que
causou descontentamento, chegando a acirrar of€in{Ds técnicos haviam preparado
uma maguete em escala da area e das casas e pfidare@x 0 que era uma escala,
convidaram os populares a encaixarem dentro daexistente a quantidade de casas, 0
gue nao era possivel (razdo inicial da reunidao)6sAmlgum tempo, o0s préprios
representantes reconheceram que nado era possjirell@veriam de ser utilizadas unidades
sobrepostas. A partir dessa reunido, as lidergrgssaram a explicar para a populacédo da
impossibilidade de serem acomodados em casassé@rda necessidade de construcdes
sobrepostas.

Esse relato demonstra um pouco como se davamageslcom a populacéo, o que
€ bem mais trabalhoso do que a sistemética tradicote decisbes tomadas e impostas de

cima para baixo, mas cria uma parceria mais comgtiidencom a busca do resultado final.

Além dessa participacdo direta no acompanhameaté em definicbes acerca do

andamento da obra, a governanca local atingiu ®patamares.

Como os moradores locais atuavam na obra, comecaranteragir com 0s
engenheiros e o0 conhecimento empirico, “atavica’séndo incorporado. Por exemplo,
como estavam acostumados a construir sobre o eertem, davam sugestdes sobre a
terraplanagem, sobre as reacdes do solo, e outrdesy posteriormente um grupo mais
criativo conseguiu a liberdade de inovar no acab@éméconsequentemente no projeto
original), trazendo elementos regionais para atérta das casas. Ainda os construtores de
palafitas vieram atuar na obra e trouxeram o canfeetto e tecnologia dessa construcédo
peculiar, além das angustias (periodos de fortetosechuvas e/ou movimentacdes das

marés causavam estragos e muitas delas adernamp €sultado, foi montada uma

199 hepoimento em 15.08.2017.
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equipe para realizar reparos em palafitas dandieguela acdo meteorologica e que as

familias, por forca do cronograma, seriam atendidiis & frente no tempd.

O projeto foi custeado pela Municipalidade e o Kl@&iio do Planejamento e
Orcamento. Inicialmente o Municipio arcaria com 3886 custos, mas passou a custear
65%, até 1996. Para se ter uma ideia, em 1994,rachalidade efetivamente investiu na
construgdo de moradias R$ 5.657.503,37, (cincodmilhseiscentos e cinquenta e sete mil,
quinhentos e trés reais e trinta e sete centawsgcebeu do Governo Federal R$
4.521.784,24 (quatro milhGes, quinhentos e vinteremil, setecentos e oitenta e quatro
reais e vinte e quatro centavos); no ano de 199%eastimento foi de R$ 13.772.255,90,
(treze milhdes, setecentos e setenta e dois nzéndos e cinquenta e cinco reais e noventa
centavos), sem contrapartida federal; em 1996, ®889.651,78, (dezenove milhdes,
oitocentos e oitenta e nove mil, seiscentos e enigue um reais e setenta e oito centavos),
com contrapartida Federal de R$ 5.603.607,52 (cimibhdes, seiscentos e trés mil,
seiscentos e sete reais e cinquenta e dois ceh@wb 890.601,17, (oitocentos e noventa
mil, seiscentos e um reais e dezessete centavosGaverno Estaduif. Segundo
Scazufca esse aporte municipal dos recursos fea #odliferenca. Normalmente os
Municipios ndo empregam recursos préprios, trababaomente com o que recebem do
Governo Federal, “relutando em realizar a conttagst Aqui foi o contrario, o Municipio
disponibilizou no orcamento recursos e os utilizau,que possibilitou que a obra
efetivamente saisse do papel. As obras foram edasit pela Cohab, com

aproximadamente 250 operarios, sendo que 80% emadores do préprio assentamento.

Inicialmente foi realizada a preparacdo do solomcobras de aterro e
macrodrenagem. O aterro, em virtude de se tratggrdeno de baixissima resisténcia, com
aproximadamente 30 metros de argila marinha, fdizalo com areia, apos a limpeza da
camada superficid> Foi realizada sobrecarga por aproximadamenter@uméses para

adensamento e acomodacao do solo. Eram efetivagldisdes didrias para acompanhar a

191 Depoimento em 11.06.2017.

192 Dados fornecidos pela Cohab Santista e atualizaadabela |

103 Necessaria em virtude da grande presenca de alaisganico, resultante da ocupacgéo média de 26 ano
da regido.
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movimentacdo do solo apds a construcdo das prsneinidades. O inicio foi uma
verdadeira “batalha” com as técnicas de engenh@sgrimeiros pareceres de engenharia
de solo indicavam a impossibilidade de encaminh&mnéa obra, que o solo era tdo ruim,

gue a primeira opcao seria abandonar o projeto.

Nos insistimos e acabamos trocando por engenheidws“Santa
Cecilia™® que tinham mais experiéncia com esse tipo de, s®lo

conseguimos acelerar o processo de adensamentolace sfazer os
“radiers”. N0s mediamos diariamente a movimentalzoprimeiras casas
para avaliar se a coisa iria para freffite.

A macrodrenagem realizada na area visou solucigraate problema historico na
regido de alagamentos/inundacgdes, sendo constiieidaleria com saidas para o Rio dos

Bugres, protegidas por comportas para evitar gmetoa maré alta.

No tocante a macrodrenagem, vale trazer novamesi@pamento de Scazufca:

Havia o “braco de mar”, as palafitas, uma pequemteaterrada e
havia um canal interno com uns 40/50 metros deutargaquele
canal interno ndo tinha fungcdo nenhuma para seret@dargura.

Mas estava la ha uns 40, 50 anos e ninguém nunba tido

coragem de diminuir o tamanho dele, ja que ali élugar de

enchente. Entao foi muito estudo hidrolégico parées a coragem
de eliminar aquele canal. Ele foi transformado ema galeria com
dois metros de largura, de concreto, e 0 espacgoadal virou

espago para construir casas, apoés aterrado.

Ali se criou solo, porque na parte que era “bragarar”’, vamos
dizer, se a area utilizada pelas palafitas, do@tggé o final, tinha
cem metros de largura, nés construimos em 40 mekeeslvemos
espaco para o “braco de mar”, até porque ali néia,dasolo muito
mais encharcado, a questdo hidrolégica muito ntaigptexa, tudo
era muito mais complicado

194 Faculdade de Engenharia da Universidade Santéiaéo¢alizada em Santos, SP.
9% Depoimento em 11.06.2017, de Mauro Scazufca.
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Essa alteracdo na finalidade inicial do canalfdadamental, porque possibilitou a

Figura 4
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Fig.18 — Perfil do terreno encontrado na drea da favela.
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construcdo das casas, a partir de uma opcdo eridivbre essa opcdo Pierre Cdffea
reconhece que “de tdo simples, foi muito ousagmstormando um canal largo e raso
numa galeria estreita e profunda, garantindo oagseato e liberando espaco para “criagdo
de solo”, mediante aterro, como demonstrado esdicameente na figura 4. Diz que a

época, técnicos holandeses vieram conhecer o tpaesendo realizado.

1% Depoimento em 15.08.2017.
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A utilizagcdo de estudos técnicos atualizados e atade de realizar a obra
proporcionaram a supressao de um canal oriundo bia micial dos Diques, que,
abandonado desde a obra, na década de 1950, sstavealidade, provavelmente porque,
desde entdo, ninguém do Poder Publico se preoc@margensar na situacdo daquelas
pessoas que vivam a margem da “cidade legal”, ptssido devolver espaco ao Rio dos

Bugres, revitalizando assim um pouco da area j@ahtesdegradada.

Com o terreno pronto foram realizadas as obraseda de agua, esgoto, energia,

arruamento e paisagismo.

A construcdo das casas utilizou técnicas que pbssbem a maxima
racionalizacdo das etapas, e proporcionassem gaedlos custos e o aproveitamento da
mao-de-obra ndo qualificada dos moradores do nuElecacordo com os tamanhos das

familias e a condicdo de moradia anterior forarhakdas tipologias de plantas diversas.

Em virtude da baixa qualidade do solo foram coidasi sobre radiers, o que

limitou a dois andaré¥’.

Rosana Espinol¥, arquiteta da Cohab desde 1991 até os dias aamissenta
entendimento diverso em relacdo a tipologia adotexdprojeto. Segundo a arquiteta, por
Santos ser uma regido de solo ruim, com pouco edpa€ para construgcdes e se tratar de
uma obra cara, “se a op¢ao era manter as pesséasah@ verticalizacdo” poderia ter sido
uma solucéo racional. Destaca ainda que as pglitigbitacionais ndo seguem um padréo,
sempre variando quando ocorre a mudanca de goverrpge se perdeu a oportunidade de

acomodar mais familias no periodo.

Pierre Corre®® entende que n&o seria possivel verticalizar emderdo tempo que
tinham para “entregar a obra” e por estarem trapald no “limite do recalque

diferencial”. Como trabalharam sobre um “solo avigqdecente, o projeto e as obras levava

197 Depoimento em 11.06.2017.
198 Depoimento em 02.08.2017.
199 Depoimento em 15.08.2017.
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em conta a acomodacao do terreno. Esse “nivel @d¢hdmento” foi tal que no segundo
pavimento ndo poderia utilizar laje de cobertudd, @ risco de exceder os 20 centimetros

calculados para recalque.

Figura 5

Os beneficiados pelo projeto poderiam pag
seu imovel em 12 anos, com prestagdes mensais
acordo com a renda familiar. O preco da casa
formado apenas pelo custo da méo-de-obra e
materiais utilizados (o terreno era patrimonio
Unido e foi doado ao Municipio). Uma casa com /
metros quadrados, com dois quartos, custou R$

e pdde ser paga em 144 prestacdes mensais digh

WVimagem aérea do Dique da Vila Gi
997), ap0s o término da intervent
nte: Imagem de internet.

o A o
57,00. Pela proposta inicial, 25% do valor retoeng
para a comunidade em forma de salario para

trabalhadores.

Interessante constatar que a instituicdo de umd-Biddblico — FINCOHAP permite
proteger de alguma forma a populacdo de baixa relodaefeitos da financeirizacao
denunciada por Rolnik no Capitulo 2. Essa proté&;@éspecialmente importante num pais
COmo 0 NOSS0, com a maior taxa de retorno de iimvestos bancarios do mundo (MODE e
PACHECO, 2008).

Esse projeto foi escolhido para ser apresentadopainel sobre melhores praticas,
na Conferéncia Habitat Il, em Istambul, em virtudea modificagdo provocada no
assentamento irregular e consequentemente, o impactdignidade das pessoas que la
viviam. Mas o Municipio teve atuacdo marcante nesnes preparatorios. O Prefeito
defendeu em Recife, na Conferéncia Internaciontalesa Pobreza Urbana, que o combate
a miséria é atribuicAo dos Municipios, que devenseneolver politicas para o

enfrentamentd®. Foi ao Rio de Janeiro, para a Conferéncia Biesifmra o Habitat *,

19 jornal Diario Popular, 19.03.1996
11D, 0. Urgente, maio de 1996, e A Tribuna, 11.09619
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chefiando delegacéo da cidade. Apresentou as iqadie acbes desenvolvidas em Santos
para assegurar acesso a moradia a populacdo de tmmiga” na Conferéncia lbero-
americana ante Habitat Il, em Madfitle compareceu ao Habitat Il, onde participou de
eventos relacionados & educacdo e datid@ém da Assembleia Mundial de Cidades e
Autoridades Locais, na qual foi um dos delegadesilairos’. Também se alinhou com
alguns prefeitos e representantes de ONGs numali&eb contra a forma de atuacédo da
delegacédo brasileira, a qual, segundo os “rebeldps&sentava “falta de posicao firme (...)

sobre temas fundamentais”

O Presidente da Cohab, Mauro Scazufca, apresenirojeto de Urbanizacdo do

Dique, no painel “Reabilitacéo de assentamentas”]8 de junht'®

Foi uma intervengcdo que erradicou as palafitas, semhuma condicdo de
habitabilidade, higiene e dignidade, produziu laj@ies seguras em alvenaria, urbanizou a
regido, regularizando o fornecimento de agua, émergede de esgotos (acabando com os
despejosn naturano mar), canalizou corrego que provocava enchemtéscal e devolveu
ao braco de mar parcela antes aterrada irreguléenpefos assentados. Possibilitou que os
moradores tivessem trabalho digno para a manutahe&mas familias durante o periodo
de intervencéo, levou aos assentados servicoscpsaldntes de dificil acesso, como saude,
educacdo e insercdo em programas sociais aos itadesse ainda permitiu que 0s
moradores participassem ativamente de decisbesaachkr projeto e fiscalizassem a

implementacédo, em excelente exemplo de governaagareluiu a “cidade legal”.

Em 1996, ocorreram eleicdes Municipais e a candidpbiada pelo Prefeito David
Capistrano (a ex-prefeita Telma de Souza, que gav&ra cidade entre 1989 e 1992) ndo

se elegeu.

12D, 0. Urgente, 28.05.1996.

113 1dem.

1140 Estado de S&o Paulo, maio de 1996. Na pagiba &uto do Prefeito de Santos, a legenda: “Capistr
de Santos: medidas contra a especulagéo imobiliaria

1150 Estado de S&o Paulo, 04.06.1996.

16D, 0. Urgente, 15.06.1996.
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No ano seguinte, com a posse do novo Governo, etprgsofreu significativo
impacto. Foram encerradas as casas ja em constro@® se licitou a obra, com a
contratacdo de uma empreiteira para realizar oitétm&ao mais utilizando a méao-de-obra

local.

O Governo, alegando altos gastos, encaminhou uprasentacdo ao Ministério
Pudblico, solicitando apuracdo de eventuais des@osno estavam sob “investigacdo”, o
ritmo das obras foi reduzido ao minimo possivemeoos dados de dispéndio efetivo
demonstram. O ex-Prefeito e o Presidente da Carsgibnderam a Inquérito C#/l, que

foi arquivado ao final.

Somente em 2012, foram retomados projetos de impacitados aquele
assentamento, porém durante os quinze anos em faeler Publico atuou de maneira
anémica, voltaram a haver invasdes, que ocupardangarea, de sorte que ndo ha mais
espaco que possibilite a consolidacdo dos moradaréscal, sendo necessaria a remocao

das familias atendidas. Também n&o houve preocogagd@mpregar a populacao local.

Na figura 6, no canto direito, podem ser identdimsi0s telhados das casas do Projeto

e a esquerda o quanto avangou o processo de invasao

7 David Capistrano faleceu em 2000, Mauro Scazufitapossui nenhum documento referente ao Inquérito
Civil. A advogada Cristina Cobra, que teria atuateste IC, sofreu um Acidente Vascular Cerebral
recentemente e ndo pode colaborar com informagiee s citado Inquérito Civil.
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Figura 6
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Imagem aérea recente de parte do Dique da VilaGild
Fonte: Imagem de intern

Para se ter uma ideia da atuacdo dos governosngEggwimos que, em 1996, no
auge das obras, a Municipalidade efetivamente fiwesm construcdo de moradias R$
19.889.651,78, (dezenove milhdes, oitocentos ataite nove mil, seiscentos e cinquenta e
um reais e setenta e oito centavos). No ano segegse investimento municipal caiu para
R$ 6.271.981,30 (seis milhdes, duzentos e setamtamil, novecentos e oitenta e um reais
e trinta centavos), e nos anos seguintes, até ®2@00, ficou zerado. Em 2001 foram
investidos R$ 3.090.836,44, (trés milhdes, novenila oitocentos e trinta e seis reais e
quarenta e quatro centavos), em 2002, R$ 4.89@33Tquatro milhdes, oitocentos e
noventa e seis mil, oitocentos e trinta e setesreaisetenta e dois centavos), R$
6.219.866,06, (seis milhdes, duzentos e dezenoleoitticentos e sessenta e seis reais e
seis centavos) em 2003 e R$ 6. 837.832,96, (sdi®esi oitocentos e trinta e sete mil,

oitocentos e trinta e dois reais e noventa e seitavos) em 200%. Em reportagem de 19

18 Dados fornecidos pela Cohab Santos e atualizaaldsibela 1.
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de junho do corrente ano, o Jornal Diario do LitdPaapontou o déficit de moradias em
10.500 unidades.

119 http://www.diariodolitoral.com.brAcesso em 12.07.2017.
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TABELA 01 - VALORES EFETIVAMENTE DISPENDIDOS COM HABITAGAO

ANOS | MOEDA | MUNICIPIO UNIAO ESTADO  |Municipio atualizado |Uni&o atualizado |Estado atualizado| Total Atualizado até 31/12/15(2)
1993 R$(1) 313.379.87 300.952.84 300.952.84
1994 R$ 1.258.315.16 | 1.005.713.88 5.657.503.37 4.521.784.24 4.521.784.24
1995 R$ 3.755.117.86 13.772.255.90 13.772.255.90
1996 R$ 6.006.189.95 | 1.692.152,86 | 268.939.84 19.889.651.78 5.603.607.52 890.601.17 26.383.860.47
1997 R$ 1.993.734.88 | 296.463.91 181.645.82 6.271.981.30 932.629.57 571.429.63 6.843.410.93
1998 R$ - - - - - - -

1999 R$ - - - - - - -
2000 R$ - 256.966.00 151.564.78 - 689.898.23 406.918.71 1.096.816.94
2001 R$ 1.238.841.00 | 86.589.09 - 3.090.836.44 216.034.76 - -
2002 R$ 2177.273.13 | 752.206.00 998.871.12 4.896.837.72 1.691.763.27 2.246.530.17 8.835.131.16
2003 R$ 3.070.233.83 | 244.414.43 | 1.528.031.74 6.219.866.06 495.149.59 3.095.579.45 9.810.595.10
2004 R$ 3.619.572.55 | 267.525.49 | 3.472.127.45 6.837.832.96 505.389.68 6.550.034.06 13.893.256.70
2005 R$ 2.261.491.82 | 504.061.72 30.357.00 4.022.213.36 896.507.24 54.186.32 4.972.906.92
2006 R$ 1.079.200.00 | 545.949.66 39.863.04 1.863.186.78 942.555.77 68.821.62 2.874.564.17
2007 R$ 1.874.362.83 | 325.858.00 32.008.06 3.105.928.86 539.965.77 53.039.23 3.698.933.86
2008 R$ 1.368.741.65 | 2.143.740.97 - 2.131.897.24 3.339.005.19 - 5.470.902.43
2009 R$ 7.036.439.18 | 6.739.172.00 - 10.516.056.86 102.538.07 - 102.538.07
2010 R$ 841.051.37 | 1.160.383.73 - 1.189.906.69 1.641.693.26 - 2.831.599.96
2011 R$ 6.344.463.67 | 7.658.403.51 - 8.417.083.21 10.160.263.02 - 18.577.346.23
2012 R$ 11.593.033.66 | 4.214.698.53 - 14.573.746.37 5.298.349.78 - 19.872.096.15
2013 R$ 7.302.892.76 | 2.192.408.47 - 8.679.376.31 2.605.643.92 - 11.285.020.23
2014 R$ 11.123.141.21| 5.279.539.75 | 9.152.817.31 12.406.390.20 5.888.627.05 10.208.754.96 28.503.772.22
2015 R$ 3.549.206.59 | 4.896.476.71 | 10.585.205.32 3.549.206.59 4.896.476.71 10.585.205.32 19.030.888.62
TOTAL 118.128.314,18 49.819.218,32 34.731.100,64 202.678.633,14
Notas: 1. A moeda da época era o Cruzeiro Real

Fontes: Dados fornecidos pela COHAB Santista. Atualizados em: BRASIL. Banco Central do Brasil.

2. Indice IBGE-IPCA

Calculadora do cidadao. Disponivel em

<https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/exibirFormCorrecaoValores.do?method=exibirFormCorrecaoValores>. Acesso em: 30/06/17.
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Podemos observar que os Governos locais podemtsan @entro do preconizado
pelos documentos internacionais ambientais e gsee @&slacdo € especialmente facilitada

em Nosso pais, por conta da divisdo federativangpeténcias.

No caso aqui relatado essa atuacdo se deu pomtivici propria, para o
enfrentamento de um problema local, historico. Ndove pressao politica local para que
atuasse. Ao contrario, a implementacéo dessaqaotjérou problemas politicos e pessoais,

gue nado impediram que fosse encaminhada.

O fundamental para que a Municipalidade atuasdevafielo as recomendacdes da
Carta de Vancouver e da Agenda 21 foram a prewséamentaria e a disponibilidade

financeira de recursos para implementar as mediglasssarias.
Também cabe destacar a importancia da personalifta@estor, que desde o inicio

apresentou disposicdo para buscar a implantacgmliaa identificada como necessaria

para que aquele grupo esquecido e a margem daedolsge incluido.
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CONSIDERACOES FINAIS:

O presente trabalho buscou responder se € possigglvernos locais construirem,
efetivamente realizarem, o direito ambiental irteranal urbano.

Partindo do pressuposto que a resposta € pos#igacou duas hipoteses: se 0s
governos locais atuam, deliberadamente, seguindodefinido nos documentos
internacionais, visando inserir os Municipios numntexto global ambientalmente
sustentavel ou se atuam na solucdo de problemas,locduzidos pelas forgas locais e

indiretamente acabam por se adequar aos docunmetgosacionais.

No primeiro capitulo, procurou-se demonstrar quedesumentos internacionais,
genericamente, desde os relativos aos Direitos Hasa de forma mais especifica a partir
da década de 1970, fomentam a busca por moradia,digiequada, em assentamentos
sustentaveis. Inicialmente os documentos internagdraziam a visdo de que 0s governos
deveriam organizar essa construcdo. Em 1996, ndtGadp Agenda Habitat, inseriu-se a
ideia de que o mercado deveria encaminhar essdédquesque contribui para uma maior
participacdo da sociedade civil nesse processoerfggoente, a Nova Agenda Urbana
sinaliza um retorno ao consenso de que 0S goveeasn assumir mais responsabilidades
na busca por solugdes, atuando conjuntamente ceogiedade civil, em amplo processo

de governanca ampliada e multinivel.

O segundo capitulo analisou o sistema normativionak; concluindo que apoés a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 e especificeemda regularizacdo de alguns
institutos pelo Estatuto da Cidade existe, no ¢enaterno, ferramental necessario para a

promocdao da regularizacdo fundiaria e o acessopialgcdo & moradia digna.
Essa promocdao, por for¢a constitucional, cabe amsidpios, o que, por si so, ja

responderia a pergunta inicial. No entanto, suhista questdo que merece destaque, a de

gue a atuacdo dos governos locais, no caso os Migscainda é timida, ressaltando-se
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gue, em 2009, o governo federal implementou uméigmlque possibilitou 0 acesso a

moradia digna a aproximadamente 2.600.000 familias.

Identificou-se a participacdo do mercado nesseegtmt que, por questdes Obvias,
direciona maior empenho para construcdo de moradiastendam a populagcdo de maior
poder aquisitivo. Isso se deve ao fato de a metld@opulacdo de baixa renda nédo
conseguir adquirir moradia diretamente e porqueeccato nacional se apresenta viciado
em taxas de retorno cada vez mais altas, muito resaido que em outros paises,
dificultando o acesso a linhas de crédito e comitntto para o0 aumento da taxa de

inadimpléncia.

O capitulo 3 demonstrou que a Governanca Glob#ramente aceita e cada vez
mais fomentada em inimeras Conferéncias Internaisiate carater geral, contando com a
valiosa participacdo de novos atores na elabordg@d>ocumentos e, principalmente na
efetivacdo das politicas preconizadas, sejam essges Governos Locais, Empresas
Transnacionais, Organizagfes Ndo Governamentaigedsale civil, entre outros. Além

disso, nas Conferéncias Ambientais, essa part@gpagdundamental.

O quarto capitulo apresentou um relato sobre a#tigasl habitacionais do
Municipio de Santos, localizado no Estado de S&doPaa década de 1990, reforcando a
resposta positiva que ja havia sido identificadk @malise tedrica do arcabouco legal

nacional.

A andlise do caso demonstrou a atuacao direta gtlerGm local, que pode sim atuar
dentro do preconizado pelos documentos internaisicarabientais, destacando que essa
atuacdo é especialmente facilitada em nosso pafscqgnta da divisdo federativa de

competéncias.
No caso relatado, a atuacao ocorreu por inicigihdpria, para enfrentamento de
um problema local e historico. Afastando uma dateses que justificou a pesquisa,

constatou-se que nado houve pressdo politica loga gue o governo atuasse e, ao

113



contrario, a implementacédo da politica publica oaugroblemas politicos e pessoais ao
Gestor.

Identificou-se, ainda, que o fator fundamental @aeduacdo municipal, de maneira
a efetivar as recomendacbes da Carta de Vancouwda égenda 21, documentos
internacionais existentes a época do desenvolvorgatpolitica estudada, foi a previsao
orcamentéria e a efetiva disponibilizacao finarecdiws recursos necessarios a implantacao

das politicas.

Assim, no caso estudado, o Governo local atuou pafetivacdo do preconizado
nos Documentos de Direito Ambiental Internacional irmplementou varias das
recomendacoes da Carta de Vancouver e da AgendlacREive, algumas, que passaram a
ser expressamente previstas na Agenda Habitat,essss atuacdo se deu por iniciativa
prépria, visando resolver uma problematica inteloeal, o que o levou a, reflexamente,

efetivar os direitos previstos naqueles documentos.

Essa atuacdo pautou-se no permissivo constituciantds, porém, da existéncia de
regulamentacao legal.

O Projeto ndo s6 viabilizou o acesso a moradiaafigras também foi relevante na
geracdo de renda e emprego, acesso a servicosgqaile saude, educacdo, cultura e
servico social, urbanizacdo de area ambientalmée¢eadada, fornecimento regular de

agua, energia e sistema de esgoto, proporcionandaampleta inclusdo social.

A pesquisa identificou que a personalidade do Reoefei fundamental para a
realizacdo do projeto estudado. Desde o iniciaeteonstrou disposi¢do fundamental para
implementar a politica identificada como necesspae que aquele grupo, esquecido a
margem da cidade, fosse incluido e assumiu a @lftioposta, defendendo-a no Brasil e
no Exterior. Inimaginavel seria a experiéncia aglatada se a pessoa a frente da Prefeitura

se candidatasse querendo ser o0 “zelador da cidade”.
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Ficou claro que a adequacdo das politicas locasDarumentos Internacionais
pode ocorrer, e o foi no caso estudado, em virtledearacteristicas pessoais do Gestor do
momento, 0 que, hum regime democratico, como éerado que seja e preconizado pela
propria Organizacdo das Nacfes Unidas (ONU), ena situacdo de inseguranga, porque

na alternancia natural dos Governos, essa adeglomgd@ode deixar de ocorrer.

Foi exatamente o que se verificou no estudo de magmSsto no presente trabalho.
Com a mudanca de Governo o projeto foi abandonadssa questdo especifica ficou
esquecida, relegada, durante um periodo de tenfeste para que inviabilizasse sua

continuidade.

Assim, quanto ao questionamento inicial, que geronidagacdo a ser pesquisada,
no sentido de como deveria se portar a cidade mo adeveria enfrentar a questdo da
habitacéo, parece claro que a resposta caminhantid® de eleger, de forma responsavel,
seus futuros governantes, dando preferéncia adatodi com conhecimento das questdes
ambientais, com uma visdo de mundo mais ampladaefjue entendam a necessidade de
adequar o municipio aos documentos internaciomalsiemtais e, principalmente, & Nova

Agenda Urbana. Cremos que a resposta reside naie@otizacao da populacao.

Ha uma dicotomia que ocorre no ambito global e mbith interno. Nas duas
situacoes, os documentos elaborados apresentamsniobencdes de garantir a dignidade
da pessoa humana, erradicar a pobreza, garantadraatigna, porém, na pratica, as acbes

e encaminhamentos politicos deixam muito a desejar.

O reconhecimento, no ambito da Nova Agenda Urbguoe as acdes globais
implantadas ainda distam da solucdo, como vistGapitulo 1 e a noticia do jornal Diério
do Litoral, citada no Capitulo 4, que aponta défid 10.500 unidades habitacionais no

Brasil, comprovam que ainda ha muito a ser feito.
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