ANTINOMIA E A SISTEMATICIDADE JURIDICA:
UMA APORETICA DA LOGICA DEONTICA CORRIGIVEL

i

[JU

POSNER, Richard. Problemas de Filosofia do Direito. Tradugdo de Jefferson Luiz Ca-
margo. SP: Martins Fontes, 2007,

POUND, Roscoe. The ideal element in law. Indinapolis: Liberty fund, 2000.
PRAKKEN, Henry; SERGOT, Marek. The many faces of defeasibility in defeasible deon-
tic logic. In: NUTE, Donald (org.). Kluwer Academic Publishers: Netherlands, 1997.
RAWLS, John. Uma teoria da justi¢a. Tradugdo de Almiro Pesitta e Lenita Maria Rimole
Esteves. SP: Martins Fontes, 2002.

REALE, Miguel. Horizontes do Direito e da Historia. 3" ed. SP: Saraiva.

. Teoria da Trimensionalidade do Direito. 5 ed. SP:Saraiva, 1994.

RIVERA, José Rodriguez de. Antinomias. Acessado em 17 de fevereiro de 2.007.
Disponivel em: http://sunwc.cepade.es/~jrivera/bases_teor/episteme/glosar_epistem/
antinomia.htm.

SOARES, Fabiana de Menezes. Teoria da Legislagiio. Formacdo e Conhecimento da Lei
da idade tecnoldgica. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2004.

STRENGER , Irineu.Logica Juridica SP: Ltr, 1999.

SUPIOT, Alain. Homo juridicus. Ensaio sobre a fun¢do antropolégica do Direito. Tra-
ducdo de Maria Ermantina de Almeia Prado Galvio. SP:Martins Fontes, 2007.
TORRE, L van der; TAN, Y. Dynamic normative reasoning under uncertainty: How
to distinguish between obligations under uncertainty and prima facie obligations. In:
SMETS, P.; GABBAY, D. (orgs.). Agents, Reasoning and Dynamics. DRUMS HAN-
DBOOK 6. Kluwer. Disponivel em: http://citeseer.ist.psu.edu/657312.html. Acessado
em 27 de fevereiro de 2.009.

UNGER, Roberto Mangabeira, O direito e o futuro da democracia. Tradugio de Caio
Farah Rodrigues e Mércio Soares Grandchamp. SP: Boitempo, 2004.

WOLKMER, Antonio Carlos. Tdeologia, Estado e Direito. 3. ed. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2000.

WRIGHT, Georg Henrik Von Titulo original “Is there a Logic of Norms?”. Tradugio
de Daniel Lagier. In Six Essays in Philosophical Logic, Acta Philosophica Fennica,
vol.60, 1996.

Explanation and understanding. Cornell University Press,

2004.

i 238 R. Jur. UNIJUS, Uberaba-MG, V.12, n. 17, p. 223-238, novembro, 2009

O PROCESSO DE URBANIZACAO
E A INSUSTENTABILIDADE
SOCIAL E AMBIENTAL

- “ ——| DAS CIDADES

WIRTY TXTCY

CiINAd L

 Marlene de Paula Pereira

Resumo: TR r
O presente artigo faz uma breve contextualizagdo de como ocorreu o processo brasileiro
de urbaniza¢io, demonstrando que o crescimento econémico dissociado da distribuigao
de renda conduziu as cidades a uma situacdo de injustiga e insustentabilidade social e
ambiental, incompativel com a idéia de desenvolvimento sustentével e qualidade de vida
que a comunidade mundial busca atualmente. E necessario, agora, partir para a busca de
solugdes compartilhadas, através de mecanismos de cooperagao.
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1. INTRODUCAO

Um dos grandes desafios da atualidade ¢ encontrar solugéo para o problema do déficit
habitacional. Outro problema igualmente grave é encontrar solugdes para os problemas que
surgem das alternativas encontradas no dia-a-dia para contornar a falta de moradia.

O crescimento desordenado das grandes cidades, sem preocupagdes sociais, acabou
gerando cidades duais e injustas. De um lado esta a cidade formal, que segue as normas de
parcelamento e ocupagdo do solo, que recebeu investimentos publicos e por isso conta com
satisfatoria rede de servigos e equipamentos publicos. De outro lado, mas bastante proxima,
esta a cidade informal, na qual as regras de ocupagdo € construgdo seguem 0s pardmetros da
possibilidade.

A grande parcela da populagio, excluida da cidade formal em fung@o dos altos pregos
dos imdveis e dos aluguéis, encontrou formas proprias de estabelecer-se razoavelmente proxi-
ma aos servigos publicos de que necessita. Essas pessoas formaram os aglomerados, favelas,
cortigos, conjuntos e loteamentos informais que se espalham de forma alarmante por diversas
cidades do pais, nas dreas desprezadas pelo mercado imobilidrio. Outra alternativa encontrada
foi a ocupagdo de 4reas publicas, encostas, dreas de preservagdo, margens de rios.

A forma como ocorreu a apropriagio da terra ao longo da histéria do Brasil ¢ a grande
responsavel por esta situagio, mas a urbanizagao acelerada a partir dos anos 60 acentuou o
problema.

' Advogada. Especialista em direito ambiental (UFV) e mestranda em Direito da Cidade (UERY). Pesquisadora bolsista do
CNPQ. E-mail: depaulamarlene@yahoo.com.br;
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Nio se pode dizer que tenha faltado planejamento urbano no Brasil. Ele existiu, porém,
foi um planejamento elitista, que agregado a um sistema juridico excludente levou a segregagio
espacial que se observa hoje.

O presente artigo pretende mostrar como o processo de urbanizagdo acelerado e
dissociado de uma politica de distribuigdo de renda contribuiu para que as cidades brasileiras
chegassem a um preocupante quadro de injusti¢a social e ambiental. Para que este objetivo
seja alcancado, sera realizada inicialmente uma breve contextualizagdo a respeito do processo
de urbanizacio brasileiro. Em seguida, serd analisada a inser¢io do conceito do conceito de
sustentabilidade na gestio urbana e, por fim, serdo analisados alguns aspectos que, acredita-se,
tenham conduzido as cidades ao atual quadro de degradagiio. Algumas sugestdes sobre como
reverter tal quadro encerrardo o trabalho.

2. UMA BREVE CONTEXTUALIZACAQ

A urbanizacdo apresenta-se como um fendmeno global e irreversivel. Calcula-se que
mais de 50% da populagdo mundial habita em assentamentos urbanos, sendo que na América
Latina, o percentual aproxima-se dos 80%, e no Brasil, ja ultrapassou esta casa.’

Enquanto alguns continentes preparam-se para enfrentar as consequéncias da urbani-
zagdo, outros lugares, como os paises da América Latina, dentre eles o Brasil, ja enfrentam os
impactos da metropolizagéo.

A populagio brasileira é atualmente em grande medida (82%) urbana, sendo que 70%
desses brasileiros se concentram em apenas 10% do territorio.’ A concentragdo urbana fica mais
bem explicitada quando se constata que apenas 455 municipios — pouco mais de 8% dos 5.561 —
somam mais de 55% do total de habitantes do pais. As nove principais Regides Metropolitanas
concentram 30% da populagdo urbana e, particularmente, a grande parcela dos mais pobres.
Dessa forma, as grandes aglomeracdes urbanas revelam com maior profundidade a caracteristica
desigual do pais, concentrando a pobreza e a riqueza, muitas vezes no mesmo territério.*

Milton Santos, ao tratar da macrourbanizagio ou metropolizagdo brasileira, afirma
que as cidades milionérias (com populagio superior a | milhio de habitantes), que eram duas
em 1960 (S&o Paulo e Rio de Janeiro), passaram para cinco em 1970, para dez em 1980 e para
doze em 1991.7 Em 2007, ja eram quatorze.

O processo excludente que caracteriza a urbanizagio brasileira fez com que grande
parcela da populagio, que ndo encontrou solugiio de moradia adequada pelo mercado, nem
pelos programas piiblicos de habitagio ou de crédito, acabasse se instalando em loteamentos
irregulares, ocupagdes informais e favelas, normalmente localizados em areas ambientalmente
frageis.

Para explicar as consequéncias da ocupagio espacial dissociada da preocupagio social,

? Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentaveis. Cadernos do Ministério das Cidades. Brasilia, 2004.

* [dem.

“ Idem.

* SANTOS, Milton. A Urbanizagio Brasileira. Campinas: Hucitec, 1996, p. 74.

* Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Dados de 2007. Disponivel em <htt://www.ibge.gov.br>. Acesso em 14
de abril de 2009.
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econdmica e ambiental, que caracteriza o processo de urbanizagao brasileiro, torna-se necessario
uma breve analise da trajetoria desta urbanizagdo.

No Brasil, a distdncia das propriedades, ao tempo da coldnia e a baixa densidade po-
pulacional resultou no surgimento imediato de assentamentos sob a forma politica de cidades
ou vilas.”

A explora¢do mineral e, posteriormente, a expansdo da ocupagdo de terras para a
agricultura, que demandava novos servigos, gerou a necessidade de surgirem outras cidades
que foram sendo fundadas ao longo das estradas de ferro.®

Depois, a industrializagdo, apoiada pelo aumento demogréfico decorrente da imigragdo
européia, e ainda a necessidade da substitui¢do de importagdes fez expandir aquelas cidades
que ofereciam melhores condigdes para o crescimento, aumento do comércio e geragao de
servigos.’

A partir da década de 50, com a construgio de rodovias para a circulagéo da crescente
frota de veiculos surgiram novas cidades ao longo das estradas, que formaram, com as demais
cidades ja existentes, uma rede urbana de metropoles e cidades médias.'’ Estas metropoles e
cidades médias ofereciam mais oportunidades, melhores padrdes de consumo, de educagio e
por isto atraiam os habitantes das cidades do em torno, que ndo haviam recebido os mesmos
investimentos. Essas, por sua vez, constituiram as cidades pequenas, com saldo migratdrio
negativo e crescimento abaixo da média nacional."

Ha, ainda, as cidades novas da franja pioneira, localizadas principalmente nas regides
» - 12
Oeste e Norte do Brasil, que crescem espontaneamente a0 longo das rodovias.!?

A expansdo desordenada das cidades e a concentragao populacional nas metrépoles
e cidades médias geraram maior demanda por espagos € Servi¢os que nem sempre as cidades
estavam preparadas para oferecer. O resultado foi o crescimento da informalidade e da ilegali-
dade ao lado da cidade formal e legal.

Bertha Becker e Claudio Egler afirmam que S metrépoles tomamm-se o0 lugar da
crise urbana, das caréncias sociais de varios tipos manifestando em movimentos de posseiros,
de invasdes de sem-teto e loteamentos clandestinos. Elas, aommesmo tempo, apresentavam os
problemas de gestdo complexa comum as grandes aglomeragocs urbanas que se repartem entre
distintas administra¢des locais, bem como os problemas CSP_eC.‘ﬁC_OS df‘? c1dade§. de economias
periféricas, resultando em elevado potencial de conflitos reivindicatorios de direito 4 cidada-
nia."

Becker e Egler acentuam ainda que o Brasil ‘ingressou i modernidade pela via autori-
taria’, isto porque o projeto geopolitico elaborado para © Brasil pelas Forgas Armadas fe com que

7 Cidades sustentaveis. Subsidios a elaboragio da Agenda 21 Brasileira. Brasilia, 2000. p. 37.
# Idem. e -
¥ NEe -
9 Idem. CENTRU C’E LS;U{}\JS LA‘I:!?;?TEEC’}(‘?M' jTO
Hoash Yy _"‘= talbiis
*Idem. FUNGIONAL DO MINISTERI0 by o
" Idem. ﬂIRETURIA DE INFORNACAO [ 1 i_.‘ |(.:-—\;"|5.'l =
" Idem. s i CORKECTIENTO
_tancl 710! ec i
" BECKER, Bertha K. e EGLER, Cliudio A. G. Brasil Uma nova potencia ¢ ONOmia mundo, 33 ¢4 Rio de
janeiro 1998 Editora Bertrand Brasil, p. 186. —
T 260, noV
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a economia brasileira alcangasse a posi¢éo de oitavo PIB do mundo, o parque industrial atingiu
elevado grau de complexidade, a agricultura apresentou indicadores flagrantes de tecnificagio e
uma extensa rede de servigos interligou a quase totalidade do territério nacional, mas a maioria
da populagdo brasileira ndo participou diretamente do crescimento econémico.

No mesmo sentido, José de Souza Martins:

na sociedade brasileira, a modernizagéo se da no marco da tradi¢io, o pro-
gresso ocorre no marco da ordem. Portanto, as transformagdes sociais e politicas sdo
lentas, ndio se baseiam em acentuadas e stbitas rupturas sociais, culturais, econémicas
e institucionais. O novo surge sempre como um desdobramento do velho."

A caracteristica mais marcante do processo de crescimento experimentado pelo Bra-
sil foi a capacidade de conciliar o crescimento econdmico com um dos maiores padrdes de
desigualdade e exclusdo social do mundo. Nesse processo de formagio de um espago urbano
segregado, o Estado possui um papel importante, pois, nenhum mercado privado poderia fun-
cionar se o Estado néo sancionasse as clausulas contratuais e administrasse os remédios para
a sua quebra, estando, pois, no 4mbito dos poderes mais abrangentes do Estado a permissdo e
ou a proibigdo da segregagio.'s Conforme acentua Erminia Maricato: ‘planejamento ¢ compe-
téncia do Estado e este € a expressdo das classes dominantes’.'® Assim, ao longo da Histéria do
Brasil percebe-se que o poder econdmico e politico determinou 0 modo como a lei deveria ser
aplicada. Durante séculos, as areas nobres das cidades receberam investimentos publicos, ao
passo que as periferias foram ignoradas e por isto cresceram, e continuam crescendo, sem uma
base minima de urbanizag@o, numa alarmante situagdo de insustentabilidade dando origem,
portanto, a uma sociedade marcada por uma profunda concentragéo de renda, pela convivéncia
de grandes massas de pobres e miseraveis com uma parcela que desfruta da riqueza socialmente
produzida. Também convivem lado a lado o arcaico e 0 moderno, a precariedade e a suntuosidade
que individualizam a sociedade brasileira da maior parte dos paises centrais."”

Em busca da modernizagdo acelerada, o Estado sustentou niveis elevados de in-
vestimento e intervengdo direta no aparato produtivo da economia. Enquanto as elites eram
impulsionadas pelos investimentos do Estado e pelos programas de financiamento, a politica
salarial e de trabalho garantia baixos niveis salariais, resultando numa maior exploragio e num
aumento da oferta de trabalho.

O mercado imobiliario, ao longo de toda a histdria, apropriou-se dos investimentos
do Estado na infra-estrutura urbana para valorizar os iméveis situados nestas regides. Por outro
lado, a grande parcela de pobres, vindos principalmente das éareas rurais do pais em fungéo
da mecanizagio da agricultura, ndo teve como se estabelecer na cidade formal, com os baixos
salarios pagos pela industria. Restou a estes, bem como aqueles que néo foram absorvidos pelo
mercado formal de trabalho e, portanto, permaneceram desempregados, ocupar as éareas des-

14 MARTINS, José de Souza. O pader do atraso: Ensaios de Sociologia da Historia Lenta. Sdo Paulo: Editora HUCITEC,
1994, P. 30.

1S BOTELHO, Adriano. O urbano em fragmentos: a produgdio do espago e da moradia pelas praticas do setor imobilario.
Sdo Paulo: Annablume; Fapesp, 2007, p36.

'¢ MARICATO, Erminia. Brasil, cidades. Alternativas para a crise urbana, 2 ed, Petropolis: Vozes, 2002, p.48.

" Idem.
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prezadas pelo mercado imobiliario, que eram justamente encostas de morros, terrenos sujeitos
a enchentes e areas alagadas, regides poluidas, dreas publicas, etc. Iniciou-se desta maneira a
formagao dos bolsdes de pobreza nas periferias das cidades e também a ocupagéo das chamadas
“areas de risco”.

Pela denominagio “areas de risco” deve-se entender as dreas consideradas inapro-
priadas para habitacdo ou sujeitas a forgas da natureza. Por exemplo, margens de rios sujeitas
a inundago, florestas sujeitas a incéndios, beiras de barrancos ou montanhas com risco de
desmoronamento ou deslizamento de terra.

Dessa forma, comegaram a surgir conflitos decorrentes da ocupagdo espacial. As
necessidades habitacionais levam as pessoas a ocupar 4reas ambientalmente protegidas. A
ocupagdo, além de provocar a degradagdo da area, que é um bem coletivo, representa risco
para os proprios moradores. O conflito estabelece-se da seguinte maneira: de um lado estﬁ_o os
interesses das populagdes que ocupam essas dreas morando em pequenas casas om.ie investiram
suas economias enquanto eram ignoradas pelos poderes piiblicos; de outro estd0 0s Interesses em
torno da conservagao e recuperagéo de valores de uso coletivo, além, € claro, da necessidade de
se preservar a vida de tais habitantes. O conflito inicia-se com discussdes a respeito de fm:rr.las
alternativas de solucionar o problema, perpassa por mecanismos de contengdo desta pmnf:a
e desagua, por fim, na responsabilidade de fiscalizago. Neste aspecto o problema se amplia,
pois entes federativos e orgdos administrativos escusam-se de suas competéncias enquanto 0
perigo permanece.

Tudo funciona como num circulo vicioso: desde os tempos coloniais e com a exploséo
urbana do século XX, de modo mais veloz e macigo, reproduz-se a cada gera¢do uma al?ro?r.la-
¢80 do solo fundamentado numa escassez socialmente criada a partir da aprop riaglo juridica
€ do funcionamento do mercado de terras. A apropriagdo dos melhores terrenos por parte de
setores sociais mais abastados e o prego da terra levam os setores mais pobres a ocupar ambl.en-
tes fisicos, que para serem corretamente construidos, exigem custos maiores de engenharia ¢
saberes mais complexos. As familias construtoras em situagio de pobreza e com pouco acesso
a informagdo nio podem langar méo das solugbes necessérias. Tais familias, e1~1ta0,' ocupart
esses terrenos que deveriam permanecer em estado natural e frequentemente s&o vitimas de
desabamentos e alagamentos.

O ambiente urbano caracteriza-se por um processo de troca entre a base natural de

uma cidade, a respectiva sociedade ali existente ¢ a infra-estrutura construida. P?r ..:onsnegl‘unte,
0 ambiente urbano é o resultado de diversos processos de interagio entre as trés Instancias: a
humana ou social, a natural e a construida. Cada uma dessas instincias €, a0 mesmo tempo,
condicionante e resultante uma da outra. Os problemas ambientais se definem qua.ndo se
alteram os elementos ou situagdes de um lugar, de maneira que atentam contra a qualidade e
quantidade ou diversidade dos recursos humanos naturais e do meio construido, de tal forma
que dificulte ou impega o desenvolvimento sustentavel de determinado local, deteriorando-se
a qualidade de vida.

No Brasil, segundo a base de dados internacional sobre desastres da Universidade
Catélica de Louvain, Bélgica, entre 2000 ¢ 2007 mais de 1,5 milhdes de pessoas foram afe-
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tadas por algum tipo de desastre natural.' Os dados também mostram que, para est€ mesm

: A c s H ntos
gerlodo, Ocorreram no pais cerca de 36 grandes episodios de enchentes, secas e deslizame
e terra,

Um panorama interessante sobre a incidéncia de desastres naturais no pais € C!ado pela
Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais -MUNIC, realizada pelo IBGE e pubhcad'fl em
2008. Essa pesquisa, que enfoca a ética do gestor municipal, mostra que no Brasil 0s malorf,s
desastres relacionam-se a inundagdes, escorregamentos € erosdo e que esses processos estao
fortemente associados 4 degradagdo de areas frageis, potencializada pelo desmatamento €
Ocupagio irregular.

De acordo com os resultados, 5.040 (90,6%) municipios brasileiros informara? a
ocorréncia frequente e impactante de alguma alteragdo ambiental. Queimadas 3.013, (54,2%),
desmatamento 2.976, (53,5%) e assoreamento de corpo de agua 2.950, (53,0%), foram .05
mais apontados pelos gestores municipais, configurando-se, portanto, nos problemas de maior
Incidéncia no pais."?

Os dados revelam que a injustica ambiental caracteriza o modelo de desenvolvimento
dominante no Brasil. Segundo Acselrad, Herculano e Padua, além das incertezas do desemprego,
da desprotegiio social, da precarizagio do trabalho, a maioria da populagdo brasileira encontfa-se
hoje exposta a fortes riscos ambientais, seja nos locais de trabalho, de moradia ou no ambiente
que circula.”’ Trabalhadores e populagdo em geral estio expostos aos riscos decorrentes das
substancias perigosas e em beiras de cursos d’4gua sujeitos a enchentes, da proximifii{de de
depdsitos de lixo, ou vivendo sobre gasodutos ou sob linhas de transmissio de eletnC}dflde-
Os grupos sociais de menor renda, em geral, sdo os que tém menor acesso ao ar puro, a agua
potdvel, ao saneamento basico, 4 seguranga fundiaria. A injustica ambiental, portanto, deve ser
interpretada para além da temitica especifica da contaminagiio quimica. Ela esta diretamefﬂe
relacionada 4 injustiga social e 4 desigual distribuigiio de poder sobre a base material da vida
social e do desenvolvimento.?'

Existe em toda politica ambiental urbana uma tensdo latente entre a garantia de acesso
coletivo, piblico, aos recursos e 0s objetivos econémicos privados. Embora ndo se possa reduzir
todo o conflito de interesses no campo ambiental urbano a este aspecto, esta € a tensdo principal
em torno da qual se originam diversos conflitos sociais e politicos, nos quais é reconhecida uma
dimensdo ambiental. Dentre tais conflitos, destacam-se os relacionados a ocupagdo do solo. A
forma como os recursos foram utilizados obedece a logica de valorizagdo do capital no espago
urbano e reflete-se diretamente sobre a qualidade de vida das populagdes e do espago urbano
em questdo, reivificando e reproduzindo desigualdades, conflitos e contradi¢es.

Nas politicas urbanas recentes, por exemplo, em situagdes em que o balango entre
uso piiblico e privado pende para o lado privado e a l6gica de mercado exerce sua hegemonia
sem ser submetida ao controle publico, ocorre um agravamento da desigualdade na proviséo de

'8 Déficit habitacional no Brasil 2006 / Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitagio. —Brasilia, 2008.
Elaborado pela Fundagdo Jodo Pinheiro.
% [dem.

 ACSELRAD, Henri (org.). Conflitos Ambientais no Brasil. Rio de Janeiro: Relume Dumara: Fundagdo Heinrich Boll,
2004, p. 26.
2 {dem.
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moradias e na distribui¢io sécio-espacial de equipamentos e servigos. Neste caso, a exclusio de
grande parte da populag¢io do acesso a servigos urbanos se consolida e com ela o fenémeno da
ilegalidade urbana; o acesso a servigos urbanos e sociais basicos como o saneamento e saide
torna-se cada vez mais segregado; também os espagos de convivéncia e urbanidade se véem
reduzidos e tendem a total substituigfio por espagos privatizados de interagio aos quais grande
parcela da populagio ndo possui acesso.

Por longos anos a questio urbana e a ambiental ndo preocuparam 0S gOVernos e o
mercado imobiliario é quem decidia como deveria ser a ocupagio do solo. Apesar de nos ltimos
anos ter havido uma significativa expans3o nos investimentos piiblicos € privados em infra-
estrutura, servigos e instalagées urbanas, tais investimentos beneficiaram principalmente areas
ja urbanizadas, ocupadas por classes médias e altas, o que aumentou notavelmente a separagdo
entre a qualidade de vida e a qualidade ambiental na cidade oficial e na cidade esponténea. No
entanto, cada dia mais este modelo de ‘cidades partidas’ tem se mostrado insustentével. Os niveis
de poluigdo, criminalidade, violéncia demonstram o fracasso do modelo politico-econdmico
que vigorou por muito tempo e apontam para a busca de outro caminho.

No Brasil, de acordo com dados do governo federal, o déficit habitacional é de 7,2
milhdes de moradias.” No entanto, é necessario ressaltar que ndo raro, costuma-se designar
“necessidades habitacionais™ e ‘““déficit habitacional” como se fossem expressdes sindnimas,
ao passo que a diferenga conceitual entre ambas existe. Déficit habitacional deve ser entendido
como ‘a necessidade de construgdo de novas moradias para a resolugdo de problemas sociais
detectados em um certo momento e especificos de habitagdo ' » Ou seja, representa as deficiéncias
propriamente habitacionais do estoque de moradias, de modo que sua quantificagéo global resulta
da agregac¢@o dos domicilios risticos e improvisados (habitagdes precarias) com a coabitacgdo
familiar. As necessidades habitacionais englobariam, além do déficit habitacional as habitagGes
inadequadas, definidas como as moradias urbanas que apresentam deficiéncias graves de infra-
estrutura basica, adensamento excessivo e um comprometimento elevado da renda dos seus
moradores com o aluguel. Sendo assim, o déficit habitacional apresenta-se apenas COmo uma
parte integrante das necessidades habitacionais, que além da unidade habitacional propriamente
dita, levam em consideragio também as condigdes de moradia vinculadas a qualidade de vida
mais ampla, como os servigos de infraestrutura basica, ou seja, 0 habitat®*

Assim, além do déficit habitacional, é expressivo também 0 numero de umdfd'es
habitacionais urbanas com algum tipo de caréncia de padrdo construtivo, situaqﬁ.o fundiéria,
acesso aos SErvigos e equipamentos urbanos, entre outros, 0 que revela a escassa articulagio dos
programas habitacionais com a politica de desenvolvimento urbano, como a politica fundiéria,
a de infra-estrutura urbana e saneamento ambiental. '

A auséncia de infra-estrutura urbana e saneamento ambiental ¢ o maior problema e
envolve 10,2 milhdes de moradias, ou seja, 32,1% do total de domicilios urbanos duraveis do
Pais tém pelo menos uma caréncia de infra-estrutura (4gua, esgoto, coleta de lixo e energia
elétrica), sendo 60,3% nas faixas de renda de até 3 salérios minimos. Na regi&o Nordeste existe

2 Disponivel em www.cidades.gov.br. Acesso em 25 de margo de 2009.

2 Déficit habitacional no Brasil 2006 / Ministério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitagdo. —Brasilia, 2008,
Elaborado pela Fundagio Jodo Pinheiro.

% Idem.
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mais de 4,4 milhdes de moradias com esse tipo de deficiéncia, o que representa cerca de 36,

do total do Brasil. %

sistemas

Quase a metade da populagiio (83 milhdes de pessoas) ndo ¢ atendida por s
ru s

de esgotos; 45 milhdes de cidaddos carecem de servigos de agua potavel. Nas areas
mais de 80% das moradias ndo s3o servidas por redes gerais de abastecimento de agud e.q.uase
60% dos esgotos de todo o pais sdo langados, sem tratamento, diretamente nos manaﬂc}‘?"S de
agua. Esse conjunto de deficiéncias esta presente nos bolsdes de pobreza das grandes cidades,
especialmente nas regides Norte e Nordeste.?

pios de

O servigo de coleta de lixo nio atende a 16 milhdes de brasileiros. Nos munici i
iaria

grande e médio porte, o sistema convencional de coleta poderia atingir toda a produ¢ao
de residuos sélidos, contudo nio atende adequadamente aos moradores das favelas, das ocu-
pagdes e dos loteamentos populares, devido  precariedade da infra-estrutura viaria naquelas
localidades.”

O adensamento excessivo (mais de trés pessoas por comodo) esta presente em mais de
2,8 milhdes de domicilios urbanos, e é fortemente concentrado na Regido Sudeste, qué agrega
52,9% dos domicilios com esse tipo de inadequago, grande parte dele no estado de Séo Paul(:;
com 31,7% (900.686) do total e com 23,6% (670.686) em suas trés Regides Metropolitanas.

A questdo fundidria causa impacto tanto no processo de expansédo de assentamﬁﬂt_OS
precérios como na produgdo habitacional, e se relaciona de forma direta a politica de planeja-
mento territorial e gestdo do solo urbano. As situagdes de irregularidade fundiaria sao diversas
e envolvem ocupagdes de terrenos piiblicos ou privados, loteamentos que ndo passaram por
processos de aprovagdo por parte dos érgéos publicos, € também estdo presentes em boa parte
dos assentamentos no Pais.

Como se observa, os problemas que as cidades brasileiras estdo enfrentado hoje.,
especialmente as metrépoles, sdo diversos, interconectados € ultrapassam os limites dos muni-
cipios, de modo que solugdes pontuais niio sdo mais capazes de resolver a questao. E premente
a necessidade de planos estratégicos, por parte das trés esferas de poder, que visem resolver
ndo somente o problema da oferta de moradia e do adensamento populacional, mas também
a oferta de infra-estrutura urbana, transporte, saneamento, oferta de servigos e de trabalho de
modo a modo a se atingir a sustentabilidade urbana.

A transformagdo que a nova ordem econémica mundial gerou para as cidades ndo
mudou o quadro de desigualdade. Ao contrério, a superagdo da hierarquia urbana, instituida
pela industria, por cidades globais, informatizadas e dindmicas, que se apresentam na sociedade
da informagdo, podera ampliar ainda mais a segregago e consequentemente a degradagéo,
se medidas ndo forem tomadas para tornar estas cidades mais democraticas ¢ habitaveis para
todos os que vivem nelas. Isto porque a globalizagdo, com seu coroldrio de automatizag#o e
terceirizagio, exclui dos processos produtivos a mdo-de-obra menos qualificada, aumentando
os indices de desemprego e criando novas demandas de quadros altamente qualificados, dos

2 [dem.
% [dem.
2 Idem.
2 [dem.
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quais os mercados latino-americanos nem sempre dispdem nas quantidades requeridas. Desse
modo, & medida que contribui para o aumento do desemprego € a consequente expansdo do
setor informal da economia, numa primeira etapa, a globalizagdo terd efeitos negativos sobre
qualidade ambiental da metrépole, se ndo vier acompanhada de medidas socioambientais.”

Segundo Ronaldo Coutinho, a sustentabilidade constituiria a alternativa possivel
e desejavel para corrigir os profundos efeitos da crise global da sociedade contemporanea,
capaz inclusive de compatibilizar a ‘qualidade de vida’ com a intrinseca légica implacével da
acumulagio capitalista, que integra e articula, de forma sempre crescente a super-exploragéo e
a precarizagdo do trabalho, a degradagdio ambiental e a recusa de qualquer padrdo ou medida
humana no estabelecimento de objetivos e aspiragdes. O autor afirma ainda que a sustentabilidade
vista como um paradigma contraposto a globalizagdo e aos efeitos perversos da mundializagdo
do capital, articularia projetos de gestdo urbana democrética, como suporte juridico inovador
(regularizagdo fundiéria, fungfio social da propriedade urbana e da cidade, normas juridicas de
prote¢io ambiental, formas de protegio do direito 4 moradia, ou em termos mais abrangentes,
controle juridico do desenvolvimento urbano).®

No mesmo sentido, Georges Benko afirma:

o processo de mundializagéo, desordenado, acelerado e mal regulado, éu-
menta os riscos de exclusio social em todos os paises. Eficécia econdmica e justica
social deverdo ser repensadas. Seria preciso debrugar-se sobre as interagGes entre
légica econdmica e instituigdes politicas tanto em nivel local como global.*!

As palavras de Ronaldo Coutinho e de Georges Benko parecem refletir uma Pl'e°'°“’
pagdo mundial, tanto que algumas medidas que vem sendo adotadas por autoridades dos paises
mais importantes do globo, tais como aquelas apresentadas pelo novo govemo norte-am<?ncan0,
de Barak Obama, apontam para a necessidade de se reconhecer o esgotamento amblgr_ltal e
assumir um novo padrio mundial de desenvolvimento mais voltado para a sustentabilidade
sdcio-ambiental.

A seguir passa-se a analisar a maneira como ocorreu a introdu¢o dos valorese concelt?s
ambientais na legislagiio e na gestdo urbana brasileira. A razéo dessa analise é a compreensao
dos obstaculos enfrentados pelo pais na busca da sustentabilidade urbana para que, a0 final do
trabalho, possam ser feitas reflexdes e apontadas sugestdes no sentido de superar tais obstaculos
e reduzir a injusti¢a social e ambiental. '

3.AINTRODUCAO E A INSTITUCIONALIZAGCAO DE CONCEITOS AMBIENTAIS
NA GESTAO URBANA

As quatro décadas de crescimento econdmico acelerado (1940 a 1980) proporcionaram
uma profunda degradagsio ambiental ao pais. Conforme ja foi apontado, a falta de uma politica

» ALVA, Eduardo Neira. Metrépoles (In)sustentdveis. Rio de Janeiro: Relume Dumard, 1994, p. 95.

10 COUTINHO, Ronaldo L. Direito da cidade: o direito no seu lugar. Revista de Direito da cidade/ Pés-graduagiio da
Faculdade de Direito. Universidade do Estado do Rio de Janeiro, n. 1 (maio de 2006), Rio de Janeiro: HARBRA, 2006,
p. 2.

3 BENKO, Georges. Economia, Espago e Globalizagao na aurora do século XXI. Tradug#io de Anténio de Padua Danesi.
Sao Paulo: HUCITEC, 1996, p. 86.
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urbana e de investimentos em equipamentos e servigos para o atendimento as necessidades cria-
das pela intensa concentragdo da populagdo nas cidades conduziu a uma profunda degradagdo
do meio ambiente em praticamente todas as grandes cidades brasileiras.

Apesar deste quadro, as autoridades oficiais mostravam-se pouco sensibilizadas quanto
a problematica ambiental, que era tratada como a antitese do desenvolvimento econémico. Essa
posigdo foi explicitada na Primeira Conferéncia das Nag¢oes Unidas sobre o Meio Ambiente, em
Estocolmo, em 1972, quando o Brasil foi um dos principais articuladores do bloco dos paises
em desenvolvimento que tinham uma posi¢ao de resisténcia ao reconhecimento da importancia
dos problemas ambientais, sob o argumento de que a principal polui¢do era a miséria.’?

Contudo, internacionalmente, a questio ambiental assumia dimensdes muito mais
responsaveis, o que fez com que, em 1973, o governo criasse a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA), numa clara inten¢do de modificar sua posi¢io diante da opinifio piblica
internacional. Paradoxalmente, esta secretaria ficou subordinada ao Ministério do Interior, um

dos principais drgdos responsaveis pela formulagdo das politicas de crescimento econdémico
acelerado.®

Ainda em 1973, por intermédio de lei complementar, foram institucionalizadas as
regides metropolitanas; em seguida, em 1974, houve a desativagsio do Serfhau e a criagio da
Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU).*

Objetivos de controlar o desenvolvimento urbano também ganharam destaque quan-
do da elaboragdo do II Plano de Desenvolvimento (IIPND) para o periodo de 1975-1979. No
capitulo sobre desenvolvimento urbano, controle da poluigio e meio ambiente foi definida a
necessidade de se colocar sob a responsabilidade da CNPU a integragdo de varias agéncias

encarregadas de investir em é4reas urbanas e a programacgéo de uma agdo complementar para
integragdo social. >

Como nesse momento, em fungio da centralizagio do poder, os municipios estavam
destituidos de suas capacidades técnico-administrativas para autogerenciar seus problemas,
cabiam aos governos estaduais o efetivo desenvolvimento e a implantagdo das estruturas des-
tinadas a gerenciar o meio ambiente. Assim, passam a ser criadas varias agéncias estaduais:
Cetesb (SP), Feema (RJ), Surehma (PR).* Movimentos populares ambientalistas e por melhores
condigdes de vida comegaram a surgir em todo o pais.

Em 1981 foi editada a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, regulamentada
em 1983. Nela se consolidou pela primeira vez o preceito da conciliagdo do desenvolvimento

econdmico com a preservagio ambiental. Ao CONAMA coube a responsabilidade de formular
a politica ambiental.’’

Em 1985 foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano € Meio Ambiente, in-

2 MENEZES, Claudino Luiz. Desenvolvimento urbano e meio ambiente. A experiéncia de Curitiba. Papirus editora,
1996, p. 36.

3 Idem.

¥ Idem.
% Idem.
3 Idem.
7 [dem.
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corporando a estrutura do BNH. Dois anos depois este ministério foi transformado em pasta de
Habitagdo, Urbanismo e Meio Ambiente. Em seguida, no governo Sarney, esta pasta foi extinta.
A Sema voltou ao Ministério do Interior.*®

Em 1989 foi criado o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA), pela fusdo da Sema com agéncias federais da érea de floresta, borracha
e pesca. Um ano depois, no governo Collor, foi criada a Secretaria do Meio Ambiente da Pre-
sidéncia da Republica, a qual o Ibama ficou subordinado administrativamente.

O tratamento dado & questiio urbana durante a década de 80 também ndo foi diferente.
Ocorreu a insolvéncia do Sistema Financeiro de Habitaggo, fechou-se o Banco Nacional de
Habitagao, desativaram-se as instincias metropolitanas de planejamento.”

Os preparativos para o processo constituinte, iniciado com as eleigdes de 1986 inci_ta-
ram a discussao e a articulagio do movimento ambientalista. Neste penodt.) foi ::onado o Partido
Verde. O movimento ambientalista se multissetorializou e se profissionalizou.

A Constituigio Brasileira de 1988 consagrou os ideais do Estado de'B.em Estar Soc1§l
no pais. Para tanto, atribuiu ao Estado (e em alguns casos, também 2 coletividade, por me-xo
de instituigdes de democracia participativa) a responsabilidade de elaborago ¢ concretizagao
de uma série de politicas publicas, substanciadas pelos chamados Novos Direitos _(de ?unho
coletivo e difuso), que caracterizam-se por uma perspectiva social e ambiental inédita _ﬂ°
Direito e nas Politicas Puiblicas Nacionais. Esta formulaggo tem sido chamada de perspectiva
socioambiental.*!

O socioambientalismo foi construido com base na idéia de que as poll'ti.cas publicas
ambientais devem incluir e envolver as comunidades locais detentoras de conheclment(;s € d:
praticas de manejo ambiental. Mais do que isso, desenvolveu-se com Pase na conceppﬁO_ e ql:o
em um pais pobre e com tantas desigualdades sociais, um novo paradigma de desenvqlgll:ien d
deve promover nio sé a sustentabilidade estritamente ambiental —ou seja, a sustent{iblh ade . e
espécies, ecossistemas e processos ecolégicos —como também a sustentab.lh.dade social —ou 1seja,
deve contribuir também para a redugio da pobreza e das desigualdades sociais e promover va or;s
como justica social e equidade. Além disso, 0 novo paradigma de desenvolvimento prfi((:ioniza do
pelo socioambientalismo deve promover e valorizar a dwer;ndade culfural ebi_i 02215?2 acao do
processo democritico no pais, com ampla participago social 02 gestao amblentat

Segundo Juliana Santili:

O socioambientalismo nasceu, portanto, baseado no pressuposto de que as
politicas puiblicas ambientais s6 teriam eficicia social € sust.etztabm(.iade pohflca se
incluissem as comunidades locais e promovessemm um repartigdo socialmente justa e

38 [dem.

* Idem.

4 Jdem. B

' VIEIRA, Ricardo Stanziola. Politicas Pablicas E Administragdo Piblica Democrética No Brasil: Uma Analise
Da Concretizagio Dos Novos Direitos 4 Luz Da Constituigd0 Brasileira De 1988. 1“,: ?(V Encontro Preparatério para
Congresso Nacional do CONPEDI, 2007, Campus. Anais do XV Encontro Preparatério para Congresso Nacional do
CONPEDI.. Florianépolis, 2007.

42 SANTILLI, Juliana. Socicambientalismo e Novos Direitos. Sfo Paulo: Peirépolis, 2005, p. 35.
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equitativa dos beneficios derivados da exploragdo dos recursos naturais.*

O modelo socioambientalista, que é uma criagdo do Constituinte de 1986, surgiu em
um cendrio de forte pressdo (mobilizagdo popular; participagio social), combinado com um
conjunto de temas que haviam emergido no cenario mundial nas décadas anteriores: direitos das
minorias, especialmente mulheres e negros, combate 4 discriminagdo de género e ao racismo,
protecdo aos portadores de deficiéncias fisicas, e aos direitos das criangas, adolescentes, idosos
e indios, reconhecimento da diversidade étnica e cultural, protegdo ao patriménio publico e
social, a0 patriménio cultural e ao meio ambiente.

Os chamados “novos™ direitos socioambientais se inserem no contexto desses novos
paradigmas juridicos, de acordo com os quais os direitos humanos tradicionais (como defendidos
nos séculos XVIII e XIX) devem ser ampliados, incluindo-se os direitos de carater social.

Nessa acepgdo, 0 meio ambiente passa a ser entendido como direito social, assim
como o patrimnio cultural e os direitos do consumidor — categorias diferentes entre si, mas
associadas aos interesses difusos. O interesse difuso se diferencia do coletivo na medida em que
ndo é possivel determinar exatamente quais sdo os sujeitos passivos do direito difuso, ao passo
que os sujeitos de direito coletivo sdo determinaveis. Segundo Hugo Mazzilli, os interesses
difusos compreendem grupos menos determinados de pessoas entre as quais inexistem vinculos
juridicos ou faticos precisos.*

No artigo 225, a Constituigdo delimitou o campo de atuagio da sociedade civil na
gestdo do meio ambiente determinando caber ao Poder Piblico e & coletividade defendé-lo e
preservé-lo. No que diz respeito a esfera publica, o texto constitucional introduz como novidade
a agdo concorrente das trés esferas de poder (Unido, Estados e Municipios) para legislar sobre
protegdo ao meio ambiente e controle da polui¢do (art. 24, VI) e a competéncia comum dos
trés niveis federativos para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas (art. 23, VI). Objetivamente, portanto, deu autonomia aos Estados e Municipios
para exercer politicas ambientais.*

O esvaziamento politico que os municipios haviam sofrido no periodo ditatorial foi
revertido como a nova Carta Constitucional. Os recursos e as decises mais importantes, que
haviam ficado centralizados no governo federal, foram resgatados. Os municipios, juntamente
com outras esferas governamentais, passaram a ter que empreender ag¢bes visando proteger o
meio ambiente, além de ‘promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento bdsico’.*

A Constitui¢do de 1988, além de dedicar um capitulo a questdo ambiental, atribuiu tam-
bém um capitulo a questdo urbana, composto pelos artigos 182 e 183. Esses dispositivos foram
regulamentados pelo ESTATUTO DA CIDADE - LEIN. 10.257/2001, que estabelece normas
de ordem piiblica e prevé uma série de instrumentos de politica urbana capazes de direcionar o
uso da propriedade e conduzir a cidades social e ambientalmente mais equilibradas.

¥ Idem.
“MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor. patriménio cultural,
patrimonio pitblico e outros interesse. 16 ed. atual. E ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 48.

# MENEZES, Claudino Luiz. Op. Cit. P. 51.

“ Constituigdo da Repiblica Federativa do Brasil de 1988, artigo 23, inciso IX.

R. Jur. UNLJUS, Uberaba-MG, V.12, n. 17, p. 239-260, novembro, 2009

O PROCESSO DE URBANIZACAOQ E A INSUSTENTABILIDADE
SOCIAL E AMBIENTAL DAS CIDADES

Um passo importante também foi dado em resgate da cidadania. Pela primeira vez
determinou-se a obrigatoriedade do Plano Diretor para cidades com mais de 20 mil habitantes,
além de prever que os proprios municipios passassem a elaborar e votar suas leis organicas.

A Constitui¢io consagrou ainda o principio da obrigatoriedade da intervengéo do Poder
Publico, em seus diversos niveis e instincias, impondo-lhe a obrigagdo tanto de prevenir como
de reparar danos ambientais. O principio da obrigatoriedade da intervengdo estatal é comple-
mentado pelo principio da participagdo democrética e da transparéncia na gestdo dos recursos
ambientais, por meio da publicidade dos instrumentos de avaliagdo de impacto ambiental e do
licenciamento ambiental, da participagio da sociedade civil em colegiados ambientais e em 811'
diéncias publicas e do efetivo controle social sobre as politicas publicas. O acesso & informagao
e & educagdo ambiental foi também reconhecido como fundamental & formag#o e 4 capacitago
para a participagio consciente e eficaz na gestdo socioambiental.

A partir da Constituicdo de 1988, portanto, a discussdo sobre o papel do municipio 02
gestdo ambiental urbana intensificou-se e iniciou-se o reconhecimento de que o nivel 10~081 €
o lugar onde efetivamente existem maiores condigdes para contengéo, prevengéio € solugdo da
maioria dos problemas socioambientais.

E importante ressaltar que a institucionalizagio da questdo ambiental no Brasil foi
consequéncia de um processo mundial de reconhecimento e valorizagao destes aspectos como
essenciais para um salutar processo de desenvolvimento. Vale lembrar que em 1992, na Con-
feréncia das Nag&es Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, conhecida por ECO0-92,
realizada no Rio de Janeiro, 179 nagdes representadas se comprometeram com um programa
objetivando viabilizar a adogdo de um novo padrio de desenvolvimento.*’
nas politicas pu-
ficou conhecido
ndagdes
de mo-

Os signatarios assumiram o compromisso e o desafio de concretizar
blicas de seus paises as nogdes de desenvolvimento sustentével. O documento
como Agenda 21. Nesta, foi reunido o conjunto mais amplo de premissas € recome
sobre como as nag¢des devem agir para alterar o seu vetor de desenvolvimento atraves
delos sustentaveis.

Ficou estabelecido que os governos tém a responsabilidade de facilitar a impl‘ementa-
¢30 da Agenda 21 em todas as escalas, sendo que todos os segmentos sociais $30 co'nslderadOS
parceiros na busca deste ideal. O texto final, em seu capitulo 40, ressalta a necessidade de ;e
“monitorar e de se avaliar sistematicamente o processo de desenvolvimento [...] € o estado do
meio ambiente e dos recursos naturais”. Entende-se, dessa maneira, que oS Estados devem
promover politicas de desenvolvimento para que individuos possam ter seus postos de trab?lhf),
sua moradia, sua alimentagfio, mas estas politicas devem ser desenvolvidas em consonancia
com os limites que s#o definidos pelo préprio meio ambiente.*

Partindo do principio de que a sustentabilidade ndo ¢ um estado, mas um processo,
acredita-se que o conceito de desenvolvimento sustentivel ainda esta em construggo, no entanto,
seu conteudo situa-se ao redor da idéia de satisfazer as necessidades das geragGes presentes
sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de alcancar a satisfagdo de seus proprios
interesses, garantindo, dessa forma, uma relagdo saudavel entre 0 homem e o meio ambiente.

47 Cidades sustentaveis. Subsidios & elaboragio da Agenda 21 Brasileira. Brasilia, 2000. p. 37.
8 GUERRA, Sidney. Direito Internacional Ambiental, Rio de Janeiro:Freitas Bastos, 2006, p. 74.
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A nogdo de desenvolvimento sustentavel ficou definido no Relatério Brundtland, elaborado ao
longo de trés anos de trabalho da Comisséo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
criada pela Assembléia-Geral da Organiz¢do das Nagdes Unidas, que teve como presidente a
ex-primeira ministra da Noruega Gro Harlem Brundtland.

Conforme se depreende do referido relatério, para que a idéia de compatibilidade

sugerida pelo principio do desenvolvimento sustentéavel seja alcangada devem ser consideradas
as seguintes dimensdes®:

1. Ecoldgica: refere-se a base fisica do processo de crescimento e tem como objetivo
a manuten¢do dos estoques de capital incorporado és atividades produtivas.

2. Ambiental: refere-se a capacidade de sustentagiio dos ecossistemas.

3. Social: tem como referéncia o desenvolvimento e como objeto a melhoria da qua-
lidade de vida da populagio.

4. Politica: refere-se ao processo de construgdo da cidadania e visa garantir a plena
incorporagdo dos individuos ao processo de desenvolvimento.

5. Econdmica: implica gesto eficiente dos recursos e regularidade dos fluxos de
investimento publico e privado.

6. Demogrifica: revela limites da capacidade de suporte do territério € de sua base
de recursos.

7. Cultural: capacidade de manter a diversidade de culturas, valores e praticas que
compdem a identidade de um povo.

8. Institucional: cria e fortalece engenharias institucionais e/ou institui¢des que levem
em conta a sustentabilidade.

9. Espacial: busca maior equidade nas relagdes inter-regionais.

A razéio de se ressaltar a existéncias das diversas dimensdes da sustentabilidade
Justifica-se porque desse modo & possivel se chegar ao tema das cidades sustentaveis através
da chamada ‘sustentabilidade ampliada’, definida como o encontro politico e necessario entre
a agenda ambiental e a agenda social.

Nao h4, entre os especialistas, um consenso sobre o que seja o meio ambiente. Trata-

se de uma nogio cujo conteudo, em razio da riqueza e da complexidade, ¢ mais intuido do
que definivel.

A palavra ambiente indica o lugar, o espago que envolve os seres vivos ou as coisas.
Dai, grande parte da doutrina considerar redundante a expressio meio ambiente, uma vez que
ambiente ja inclui a nogio de meio.

Numa concepgdo juridica ampla, a nogdo de meio ambiente vai além dos limites fixados
pela Ecologia. Este ¢ entendido como abrangendo toda a natureza original (natural) e artificial,

* Idem, p. 76,
* Cidades sustentaveis, Subsidios a elaboragdo da Agenda 21 Brasileira. Brasilia, 2000.
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assim como os bens culturais correlatos. Inclui, portanto, 0 meio ambiente fisico, constituido
pelo solo, pela agua, pelo ar, pela energia, pela fauna, pela flora, e, também o meio ambiente
artificial ou humano, formado pelas edificagdes, equipamentos e alteragdes produzidas pelo
homem como assentamentos de natureza urbanistica e demais construgdes. O ambiental é,
assim, a sintese, ainda que contraditéria, entre o natural e o social, sendo a questio ambiental
nas cidades uma das expressdes mais completas deste conflito.

O Direito Brasileiro expressamente conceitua meio ambiente. A Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/81), no art. 3°, I, preceitua que se entenda por meio ambiente
o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e biolégica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.*!

Como ¢ possivel perceber, o legislador adotou um conceito amplo de meio ambien-
te, certamente, por entender que seus aspectos sdo indissocidveis. A sustentabilidade m:bana
enuncia justamente a indissociabilidade entre os fatores sociais ¢ os ambientais € a necessidade
de que a degradagdio ambiental seja enfrentada em conjunto com o problema da pobreza e das
condi¢des insatisfatorias de vida.

Desse modo, acredita-se ser necessério uma sociedade sustentével para haver desen:
volvimento sustentavel. Somente uma sociedade mais democrética e menos desigual pof!era
atingir o equilibrio ecolégico, que como se sabe esta intimamente ligado ao grau de caréncia 93
populagdo. Nao se pode exigir que pessoas sem um local digno para morar, com a]imen.taﬁ‘fa_o
deficitaria, sem trabalho, sem educagdo, preservem o meio ambiente. Ao contrério, a expericncia
comprova que tal situagio agrava ainda mais o nivel de degradagéo.

E certo que a sustentabilidade n3o € algo que possa ser alcangado de forma imediata.
Como ja foi observado, ela decorre de um processo. As cidades brasileiras tém a marca da
insustentabilidade. O inchago urbano ocorreu desacompanhado de medidas que pudessem
compensa-lo, tais como a ampliagiio da rede de saneamento, de transporte, de infra-estrutura
urbana.

Os investimentos do Estado em algumas éreas da cidade e a sua auséncia em outras
permitiu o surgimento de um territério espacial e socialmente fragmentado no qual eclodfm
conflitos de todas as ordens. Trata-se de problemas graves e concretos que demandam solugdes
praticas como contengfio do crescimento de favelas, melhoria do sistema de tl:ansportesf amp_lla'
¢io da rede de saneamento, aumento da oferta de moradia, preservagéo de 4reas ambientais.

A sustentabilidade urbana pressupde medidas para todos estes problemas dentro de ‘:ln
territorio cada vez menos delimitado, do que se infere que néo € poss.lvel alcancara sustentz'l .
lidade por meio de medidas pontuais ou atuando somente em determinadas areas. E necessario

um plano maior, para além dos limites territoriais de uma cidade.

Em uma Republica Federativa, em que as competéncias de cada ente foram previstas
na Carta Constitucional, o campo de atuagfio ndo deveria ser problema. No entanto, zonas
cinzentas deixadas pela lei podem transformar questdes aparentemente simples em pontos de
intenso conflito. E o que se pretende mostrar a seguir.

st BRASIL. LE FEDERAL N°. 6.938 DE 31 DE AGOSTO DE 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente,
seus fins e mecanismos de formulagéio e aplicago, e di outras providéncias.
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4. POR CIDADES MAIS SUSTENTAVEIS

Como estabelecido no art. 1° de nossa Constitui¢do Federal, de 1988, o Brasil é uma
Republica Federativa formada pela unido indissolivel de Estados e Municipios e do Distrito
Federal. Segundo Luis Roberto Barroso, s3o elementos basicos da idéia de federagio, a au-
tonomia dos entes federados e a reparti¢do constitucional de competéncias.® N&o existe hie-
rarquia na organizagio federal, porque a cada esfera de poder corresponde uma competéncia
determinada.”

De forma geral, o principio que norteia a distribui¢io de competéncias, em tese, é a
predomindncia do interesse, cabendo & Unifio, por exemplo, as matérias e questdes de interesse
geral e nacional, aos Estados, os temas regionais, e aos Municipios, os assuntos de interesse
local, tendo a Constituigdio em vigor desprezado o conceito de interesse local, que ndo possui
definicao satisfatéria.

Buscando encontrar o equilibrio, e visando oferecer mecanismos para solucionar os
problemas atuais, cada vez maiores, foram instituidas pelos constituintes, além das competén-
cias exclusivas e privativas de cada ente, a comum e a concorrente, definidas por José Afonso
da Silva® como:

a. Comum: faculdade de legislar ou praticar certos atos, em deter-
minada esfera, justamente ¢ em pé de igualdade com outras, consistindo,
pois, um campo de atuagdo comum a varias entidades, sem que o exercicio
de uma venha a excluir a competéncia de outra, que pode assim ser exercida
cumulativamente (art. 23).

b. Concorrente: cujo conceito compreende dois elementos: a pos-
sibilidade de disposigdo sobre 0 mesmo assunto ou matéria por mais de uma
entidade federativa e a primazia da Unido no que tange 4 fixagio de normas
gerais (art. 24 e paragrafos).

Entretanto, a forma de cooperagio entre os entes da federagdo ndo foi especificada,
o que provoca conflitos e justifica omissdes por parte das entidades responsaveis. E o que se
observa, por exemplo, em relagdo a invasdo de reas ambientalmente protegidas e crescimento
de loteamentos irregulares. O Municipio alega que é competéncia da Unido fiscalizar e conter
a ocupagfo da rea. A Unido contesta afirmando que o uso e ocupagiio do solo urbano sio pro-
blemas de interesse local, sendo, portanto, da competéncia do Municipio. A disputa se arrasta,
e as ocupagdes ampliam-se e a degradac¢io aumenta.

Para evitar este tipo de problema, o art. 23 da Constituigio Federal foi acrescido de
um expressivo paragrafo, de acordo com o qual lei complementar fixard norma de cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem estar em dmbito nacional. Entretanto, a referida lei complementar

52 BARROSO, Luis Roberto. Saneamento Basico: Competéncias constitucionais da Unidio, Estados e Municipios. Revista
Eletronica de Direito Administrativo Econémico. Niimero 11, agosto/setembro e outubro de 2007. Salvador . Bahia, p. 3.
Disponivel em <http:\ www.direitopublico.com.br>. Acesso em abril de 2009.,"99

%3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006. p.
101.

% Idem, p. 476.
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nunca foi elaborada. Mas sera que precisaria ter sido? A idéia de cooperagdo ndo € intrinseca
a de federalismo?

Se a prépria Constituig@o previu a cooperagiio e se através desta ¢ possivel estender a
protegdo aos bens relevantes, como, por exemplo, ao meio ambiente, entdo, parece ndo haver
razes para nio aplica-la. A lei complementar poderia, na hipétese, detalhar como a cooperagdo
ocorreria.

As vantagens de uma cooperagio entre os entes & que as pessoas politicas poderiam
realizar troca de informagdes, agdes conjuntas, a fiscalizagdo poderia ser divida, e 0 mais im-
portante: a prote¢io poderia ser mais efetiva.

Mas o que se verifica na verdade é uma grande competigdo entre os entes, com notavel
prevaléncia do interesse federal. Apesar de inexistir hierarquia entre os entes, a Unido detém
o maior e mais importante leque de competéncias exclusivas, além do que, ao estabelecer as
normas gerais, acaba dando o comando geral das competéncias, restando pouco espaco para a
competéncia residual. Isto pode ser problematico considerando-se que normalmente a Unido
desconhece os problemas locais.

Com se observa, a competéncia concorrente para legislar e comum para atuar tém o
objetivo de ampliar a protegio do bem, para isto tornando todos os entes responséveis por ele,
de alguma maneira. No entanto, em outra medida, o fato de o campo de atuagdo de cada ente
federativo nio ser claramente definido gera problemas como a omissdo € 0 infindével jogo de
repasse da responsabilidade de um ente para outro. O que poderia servir para proteger zfcaba
funcionando como argumento para justificar a falta de protego. O fato representa ?bstaculo
também para o cidaddo que deseja encontrar solugdo para suas pretensdes, mas ndo sabe a
quem dirigir-se.

Em regra, mecanismos cooperativos tendem a depender de iniciativas federais. Segund.o
Abrucio, o governo central deve repassar de fungdes e realizar a coordenagao das a96e§ mais
gerais, fornecendo ajuda técnica e financeira aos niveis inferiores, atuando em prol do t?qullibno
das regides. Ja os governos subnacionais precisam aprimorar sua estrutura administrativa e seus
mecanismos de accountability democratica.* Todas as esferas de poder devem desem'/olver
instrumentos e mesmo uma cultura politica vinculados s relagdes ir.ltergovemamentalS, em
particular no caso do governo central, em razio de seu papel necessariamente coordenador.

alcangar uma melhor qualida-

Todos os caminhos apontam que a melhor forma de se o
cursos naturais, é

de de vida para a populagio, universalizando seus direitos sem esgotar 0S I®
através de agdes conjuntas.

No atual estagio de desenvolvimento urbano, solugdes locais podf:m ser'u'lsuﬁmentes
diante do tamanho dos problemas. O caminho, portanto, é em lugar de conflito politico, se fazer
a celebragdo de convénios e consércios, com a definigio consensual dos papéis de cada um,
compartilhando esforgos e buscando solugdes possiveis e vidveis.

% ABRUCIO, Fernando Luiz. Para além da descentralizagio: os desafios da coordenagio Federativa do Brasil. In:

Democracia, descentralizagio e desenvolvimento: Brasil e Espanha. Sonia Fleury (0rg). Rio de Janeiro: Editora FGV,
2006, p100.
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5. 0 ESTATUTO DA CIDADE

Embora, a partir dos anos 80, tenha havido um aumento da produgdo legislativa a
respeito das temadticas urbana e ambiental, visando assegurar o direito a cidade sustentivel,
0 acesso e a frui¢do de tais direitos ndo foram extensivos a toda a coletividade. Isto porque
assegurar amplamente estes direitos significa interferir no direito a propriedade, o que conflita
com os interesses de alguns setores da sociedade.

Um exemplo claro dos obsticulos encontrados para a efetivagéo de tais direitos pode
ser observada através da previsdo que estabelece a obrigatoriedade do cumprimento da fungéo
social da propriedade e da cidade. Embora a Constitui¢o de 1988 tenha feito mengdo expressa
a tal instituto, o condicionou a existéncia de Plano Diretor e de Lei Federal regulamentando a
matéria. Como resultado, o instituto permaneceu impraticével por treze anos, até a aprovagdo da
Lei Federal 10.257/2001 — Estatuto da Cidade, que, por seu turno, manteve o condicionamento
4 existéncia de um Plano Diretor, conforme previa a Constituigéo, e, ainda, a procedimentos e
sangdes aplicveis apenas de modo sucessivo no tempo, o que reforga o retardo para a aplicagéo
do mencionado instituto.

O Estatuto da Cidade estabelece uma verdadeira mudanga de paradigma para o planeja-
mento urbano no Brasil. No s define diretrizes que apontam claramente para o enfrentamento
dos problemas sociais urbanos, da sustentabilidade das cidades, do reconhecimento da cidade
real, da justa distribuigdo dos dnus e beneficios do processo de urbanizagio, como também
indica instrumentos que poderdo induzir a novas lgicas de construg¢do das cidades, tais como:
operagiio urbana e possibilidade de ampliagfo de potencial de construg@o, ZEIS (Zonas Especiais
de Interesse Social), Usucapido e Concessio de Uso.

No entanto, quando da formulagdo dos planos diretores observa-se, em geral, que o
resultado final nfio € um projeto comum para o bem-estar de todo o municipio, mas o somato-
rio dos interesses de trés grandes blocos: o mercado imobilidrio, que defende a ampliagdo do
coeficiente de aproveitamento em determinadas regides; o setor popular, que defende a imple-
mentaggo das ZEIS e o incentivo a construgdo de Habitagdo de Interesse Social e a classe média,
que luta pela manutengdo das zonas exclusivamente residenciais. A sintese final ocorre quando
cada um dos setores garante seus objetivos principais e acata aqueles que lhe séo aparentemente
indiferentes.

Ocorre que, no coémputo final, 0 mercado imobiliario e as classes médias conseguem
assegurar maior parcela de beneficios. Por exemplo, enquanto a aplicagio da Outorga Onerosa
¢ forma de captar recursos provenientes da edificagio além do coeficiente basico, em todo o
territorio da cidade onde isso € permitido, destinando-os a um Fundo de Desenvolvimento Urbano
—fundo para infra-estrutura e habita¢do em éreas carentes, na Operagdo Urbana ela ¢ aplicada
no mesmo perimetro da operagdo, o que gera a valorizagéo do local e, portanto, retorno ao in-
vestidor dos valores pagos sob forma de Qutorga Onerosa. Assim, enquanto a disponibilidade
de é4reas nesses perimetros for suficiente para atender a demanda do mercado e a capacidade
produtiva do setor imobiliario, certamente os investimentos se concentrardio nestas areas, ndo
aportando recursos ao Fundo de Desenvolvimento Urbano, o que torna o processo de Outorga
concentrador e ndo socializador da valorizaggo urbana decorrente dos investimentos publicos
e privados realizados.

Como se observa, um instrumento que se justifica com o argumento de que em areas
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onde o mercado imobilidrio tem interesse pode ser produzida infra-estrutura e melhorias sem
necessidade de investimento do Estado, que poderia direcionar recursos para dreas mais carentes,
estd funcionando exatamente em sentido contrério.

Os instrumentos que visam promover a fungdo social da propriedade, evitando 2
retencd@o especulativa de imoveis e engendrando um beneficio coletivo, seja pela maior oferta
de imdveis em areas qualificadas, seja pela redugdo dos pregos, sio justamente as partes do
Estatuto da Cidade que geram maior conflito. Para os proprietarios, se apresentam como afron-
ta a um Direito de Propriedade, para o setor popular, se apresentam como processos lentos €
desanimadores frente as necessidades. Este é caso da usucapido especial urbana e usucapido
coletiva, institutos cuja aplicag#o ¢ restrita também em fungéio da falta de defensorias piiblicas
e assessoria técnica gratuita em muitas cidades.

Com relagéo ao problema da formagio de assentamentos clandestinos e irregulares,
favelas e ocupagdes informais em 4reas ambientalmente protegidas, as ZEIS so instrumentos
que, por suas caracteristicas, poderiam ser utilizados para evitar o agravamento do problema.

As ZEIS sdo perimetros demarcados em lei, onde se aplicam regras especiais par2
favorecer a produciio de Habitagéo de Interesse Social — HIS, ou para a sua regularizago, quando
se tratam de é4reas de assentamento informal. Tém por objetivo que a habitagéo de interesse
social esteja inserida no tecido urbano, evitando a remogéo e/ou a segregagéo. Expressam 2
Inten¢3o der rever o conceito de que a habitagao popular pode ser ofertada através da construgo
de grandes conjuntos habitacionais localizados em terrenos baratos, distantes do centro, sett
infra-estrutura e sem acesso.

Porém, as ZEIS encontram barreiras no confronto da legislagio urbanistica com
a ambiental. Isto porque a regularizagsio, mesmo em ZEIS, submete-se aos pardmetros (ja
Lei Fefieral 6.766/79, considerados praticamente inatingfveis nos contextos concretos. Sa?
procedimentos que exigem precedéncias, principalmente de posse € registro, que remetem &
aprovag#o ou a regularizagio a um hermético circulo vicioso do qual é impossivel sair. Outro
obstaculo enfrentado pelas ZEIS é a incompatibilidade com o disposto na Lei Federal 7.803/89,
que estendeu a aplicagio do Cédigo Florestal as dreas urbanas, sujeitando os planos diretores
¢ leis de uso do solo municipais aos principios e limites que estabelece, dentre eles a faixa de
Area de Preservagdo Permanente. Por esta lei, em regides de margem de rio, por exe.mplo,
deve-se guardar a area de preservagio natural, o que resulta na proibigéo de qualquer tipo de
implantag3o, inclusive de infra-estrutura de saneamento e drenagem e conteng@o de eroso.

Ha diversos outros instrumentos como a transferéncia do direito de construir, o parce-
lamento, edificagéio ou utilizagao compulsérios e a utilizago dos coeficientes de aproveitamento
que permitem ao Municipio induzir ou desestimular a ocupago da 4rea em funggo de suas
caracteristicas e vocagdio. Observa-se, entretanto, que apesar dos avangos na formulaggo de
politicas urbanas em diregéio a integragdo das agdes setoriais e a articulago entre os niveis de

governos, a legislag&o urbanistica ordinaria permanece ainda orientada por um marco urbanistico
pré-Estatuto da Cidade.

As cidades brasileiras cresceram indiferente aos limites e as condigdes estabelecidas
pelas regras de controle e ordenamento do uso e ocupagdo do solo. Sio cidades caras, onde o
custo da terra ¢ alto. A legislagio urbanistica tem sido pouco utilizada para a inclusio social e
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territorial das populagdes mais pobres. Apesar da moderna legislagao, na pratica, a forma de
produgdo do espago urbano continua resultando da expressa associagio dos interesses do capital
imobilidrio ao Estado. Nesse sentido, ressalta-se que € preciso mudar as formas de controle,
de maneira democratica, prevendo maior participagio social para que de fato essas regras te-
nham efeito sobre as dindmicas de produgio e reprodugdo das cidades. O objetivo maior que
deve prevalecer na hora de definir as regras de controle do uso e ocupagio do solo urbano ¢ a
qualidade de vida das pessoas, visando cidades mais justas através da redistribui¢io dos onus
e beneficios gerados pela urbanizagéo.

O Municipio, por ser o detentor dos mecanismos de ocupagiio, uso e controle do solo
urbano, apresenta-se como o principal agente na condug@o da politica urbana, porém, € impor-
tante lembrar que a gestdo do territério precisa ser pensada em suas diferentes escalas e que,
para tanto, é necessario fortalecer os mecanismos de cooperagiio entre os entes da Federagdo.

6. CONCLUSOES

_ A guisa de conclusdo, alguns pontos a respeito da discussdo proposta podem ser
definidos. O primeiro deles é que o modelo de cidade, que normalmente se observa no Brasil,
marcado por injusticas e desigualdades, € incompativel com o modelo de Democracia Sustentavel
aque o pais se propde. As propor¢des dos problemas urbanos sdo grandes e demandam solugdes
urgentes. Outro ponto pacifico € que tais solugdes nao podem ser setoriais e nem locais, ou seja,
considerando que em razdo do crescimento desordenado das cidades os problemas urbanos
tomaram proporgdes para além dos limites territoriais, as solu¢des também devem seguir as
mesmas medidas. Assim, a gestdo compartilhada apresenta-se como o caminho mais indicado.
Em lugar de utilizar as brechas das leis para eximirem-se das responsabilidades, devem os
representantes dos entes federativos praticarem medidas conjuntas. A realizagdo de convénios
e consdrcios publicos (Lei 11.107/2005) sdo algumas opgoes.

Além de novos arranjos federativos, outros mecanismos podem ser utilizados com
vistas a resolver os problemas. O Projeto de Lei 3.057/2000, que tem por objetivo fazer uma
revisdo da Lei de Parcelamento do Solo (Lei 6.766/79), faz previsdo de alguns desses mecanis-
mos como a regularizagio fundiéria sustentavel, a gestdo plena, e o licenciamento integrado,
no qual a autoridade licenciadora estabelece as condicdes e restricdes de natureza urbanistica
e ambiental que devem ser obedecidos pelo empreendedor, pondo fim, portanto, ao infindavel
jogo de empurra do 6rgdo licenciador municipal para o estadual e vice-versa.

Cabe mencionar ainda a necessidade de uma mudancga de postura em relagao a apli-
cagdo dos dispositivos do Estatuto da Cidade. Trata-se de uma lei com grande potencial social,
que ndo tem sido aplicada de forma eficiente, buscando-se alcancar os fins que nortearam a sua
elaboragdo. Pode-se pensar ainda na possibilidade de aplicagiio de outros dispositivos, como
a implementagéo de um plano diretor metropolitano, que embora nflo possua previsdo legal,
apresenta-se como um importante instrumento para a gestao de problemas urbano-ambientais.
Parece claro que o caminho para a sustentabilidade pressupde a agdo conjunta dos entes fede-
rativos e a participagfo e fiscalizagio constantes da sociedade civil.

7. ABSTRACT:

The Brazilian process of urbanization and the social and environment insustentabili-
dade of the cities. The present article makes one brief contextualizagdo of as the process
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of Brazilian urbanization occurred, demonstrating that the dissociado economic growth
of the income distribution lead the cities to the one situation of injustice and social and
environment insustentabilidade, incompatible with the idea of sustainable development
and quality of life that the world-wide community search currently. It is necessary, now,
to leave for the shared brainstorming, through cooperation mechanisms.

Word-key: Urbanization. Sustentabilidade. State. Society.
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AS NOVAS TECNOLOGIAS
NO DIREITO PENAL E
PROCESSUAL PENAL
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ERESUMOS T i o iat Al AN
O presente trabalho se destina a tratar do uso da pulseira
deoconferéncia no &mbito penal e constitucional. Tem como objetivo expor a finalidade
do uso desses aparelhos e conta com a reforma a ser realizada no Codigo de Processo
Penal. Também aborda os supostos beneficios, tragando um paralelo entre os custos € as
benfeitorias trazidas pela implantagio da tecnologia. Além disso, a pesquisa analisa quais
Estados brasileiros aderiram ao uso da pulseira eletronica e da videoconferéncia, € 0s
paises que ja se adequaram a esses sistemas. Ainda, demonstram-se as diversas opinides
a respeito delas. Tratando-se da videoconferéncia, observa-se que alguns acreditam na
celeridade do processo e outros afirmam que o contato entre o magistrado e o acusado ¢
essencial. Observa-se, também, a possivel existéncia de lobbys, influéncias de empresa-
rios e politicos para a efetivagdo de tais meios tecnoldgicos, ja que os custos extrapolam
o or¢amento da realidade brasileira. Tem-se que o objetivo da pesquisa € repassar as
informagdes obtidas a respeito da introdugdo desses meios tecnoldgicos no sistema pe-
nal e evidenciar a necessidade de uma avaliagao cuidadosa antes da introdu¢do dessas
tecnologias na pratica processual, pois houve violagao de principios constitucionais.
PALAVRAS-CHAVE: Direito Penal. Processo Penal. Pulseira eletronica e videocon-
feréncia.

SUMARIO:
1. Pulseiras Eletronicas — 2. Pulseiras Eletronicas x Realidade Brasileira — 3. Videoconferéncia — 4.
Direito Comparado — 5. Abordagem Critica — 6. Conclusdo — 7. 4bstract - 8. Referéncias.

1. PULSEIRAS ELETRONICAS

A pulseira eletronica é um aparelho de GPS, que j4 esté sendo usado em alguns paises,
como os Estados Unidos da América. A inovagdo tecnoldgica tem como objetivo monitorar
os condenados em regime semiaberto e aberto.

O aparelho foi criado em 1979, nos Estados Unidos, por um juiz e implementado
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