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3
Instrumento para um urbanismo socioambiental

Adir Ubaldo Rech

Introducao

Marx, no seu livrdO Capital,ja demonstrava preocupag¢do com a exclusdo social

e a degradacdo ambiental, decorrente da inexiatédei normas urbanisticas
socioambientalmente sustentaveis. Afirmava que angiénte vivia em cémodos
ocupados por 12 pessoas, havendo casos em queanto gra partilhado por mais que
o dobro disso. Uma rua com mais de duzentas cas@erl tinha menos de quarenta
lavatérios toscos do lado de fora em locais imurelaegradadosdemonstrando as
condicbes habitacionais da classe trabalhadora wiapk, que, alids, muito pouco
mudou nas periferias de nossas cidades atuaisaragesEstatuto da Cidade e da
obrigatoriedade de um Plano Diretor para todo aitdeio do municipio. Os
ordenamentos juridicos urbanisticos ainda permamecieiados pelo excesso de
liberalismo econdmico, sem a preocupagcdo com norsoagis e ambientalmente
corretas e justas. Nesse sentido,

as normas urbanisticas ndo contemplam os pobres)aymalmente ndo tém
condi¢cdes de adquirir um terreno regular nas nossksles, pois ndo ha
espacos planejados para os desiguais, porque amsarrbanisticas, que
deveriam se pautar pelo principio da sustentabiéidsocial e ambiental, séo
norteadas pelo direito imobiliario, cujo objetivm éucro e, em consequéncia
disso, as ocupagdes irregulares nas periferiagidades tém sido uma das
principais causas da degradacdo humana, ambieataicdacio de direitos

fundamentais.

N&o se trata de destruir a cidade classica lilveral sua producgéo e circulacdo de
riquezas, mas prever nela espacgos planejados patasses trabalhadoras, numa viséo
social e racional do papel da economia como ingnionde construcéo da dignidade da
pessoa humana, tendo como plataforma de planejaraeationalidade ambiental, com
vistas a construir normas urbanisticas socioamdigertlesse sentido afirma Leff:

Assim poderemos inaugurar um dialogo entre a ec@n@mbiental e a
economia ecolégica, apresentar algumas idéiasta garuma visdo critica
da racionalidade econ6mica dominante, e fazer wimgopta para construir
outra economia baseada em uma racionalidade ambient

" P6s-Doutor pela Universidade de Lisboa — Portuli@stre e Doutor em Direito pela Universidade
Federal do Parana (UFPR). Professor no Prograrivedrado em Direito da Universidade de Caxias do
Sul (UCS). Consultor de dezenas de municipios. gdgo.

! STRATHERN, PaulMarx em 90 minutosTrad. de Maria Luiza X. de A. Borges. Rio de Jan&ahar,
1940. p. 48.

2 RECH, Adir Ubaldo; RECH, Adivandrdireito urbanistico fundamentos para a construcédo de um
Plano Diretor sustentavel na area urbana e rusia€ do Sul: Educs, 2010. p. 32.

% LEFF, EnriqueDiscursos sustentaveisrad. de Silvana Cobucci Leite. S&o Paulo: Co2620. p. 20.
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O discurso defendido por Leff da “constru¢do de maaa economia fundada em
principios de racionalidade ambierttafraz luz e uma reflexdo sobre a forma de
ocupacdo urbana das periferias de nossas cidadds, ® miséria, a degradacao
ambiental e humana apresentam-se como uma realidaddlificil solucdo. A
concretizacdo desse discurso ocorre mediante a@adks;politicas publicas concretas,
ambientalmente corretas, economicamente viaveistas.

A nossa Constituicdo assegura, no seu art. 6°radmccomo direito fundamental
e social. Mas ao mesmo tempo no seu art. 225 gatantambiente ecologicamente
equilibrado, como direito fundamental subjetivoaittadao, fundamentos do urbanismo
socioambiental. O grande desafio € como transfoesaes dois direitos em politicas
publicas concretas, efetivas e plenamente garantilao que nos propomos nesta
reflexéo.

O direito a um ambiente ecologicamente equilibrado

A racionalidade de um urbanismo socioambiental dwre presente que a
ocupacdo humana se da sobre espacos. Essa ocupsgaespeita principios de
racionalidade ambiental e, por necessidade ou elsgéo imobiliaria, simplesmente
devasta tudo. A degradacdo ambiental gera degradghana. A nossa Constituicao,
em seu art. 1° traz como fundamento da RepublidarBva o Brasil, a dignidade da
pessoa humana e, com vistas a isso, no seu artagtkgura que “todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem decosnum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida”.

A forma de ocupacdo humana € sem dlvida a causeipi da degradacao
ambiental. Os maiores problemas de poluicdo e dagém ambiental estédo localizados
no ambiente urbano. A insustentabilidade do modaatalista, tendo o ambiente como
uma externalidade do sistema econémioép se resolve com uma mera abertura para
outra racionalidade produtiva, como afirma Lefijas passa obrigatoriamente pela
racionalidade do ambiente urbano, que se apresmatmente insustentavel no que se
refere ao meio ambiente e a igualdade social dadiedigna.

Leff afirma, nesse sentido:

Ao mesmo tempo que a economia ecolégica proclama democracia
hipistemolégica e uma pluralidade cognitiva, ficmreslada entre o
objetivismo da racionalidade cientifica e a lentasimilacdo de
conhecimentos cientificos para a consciéncia soeiaire o sentido dos
conceitos que sustentam a ciéncia critica e sdag¢é® para 0s imaginarios
sociais que habitam o campo da ecologia politicaleogeram um poder
emancigatério que ultrapassa as aplicacbes praticasn sentido ecolégico
e social.

* LEFF, op. cit., p. 31.

® LEFF, op. cit., p. 36-37.
® LEFF, op. cit., p. 37.
"|dem, p. 53.
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Efetivamente, tanto na concretizacdo das normaseatais, quanto das normas
urbanisticas ndo encontramos politicas publicagpleacdes praticas com sentidos
ecoldgicos e sociais, capazes de resolver a imtabtkdade urbana que se verifica em
nossas cidades. Embora a Constituicdo seja impergtiando afirma que o meio
ambiente é bem de uso comum do povo e essencedia gualidade de vida, essa
norma constitucional fica aguardando a lenta atsi@o de conhecimentos cientificos
capazes de dar cabo a sua concretizacao.

O meio ambiente que ndo serve a sadia qualidadeddendo € uso do povo. A
protecdo de uma arvore; a qualidade da agua, dioarespacos a serem preservados
tém como objetivo primeiro a sadia qualidade dadd dignidade da pessoa humana.
A degradacao ambiental gera degradacao também human

A Constituicdo complementa a protecdo do meio ambbigquando remete para a
necessidade de preservacdo da biodiversidade, patrimbnio genético, portanto de
protecdo a vida nas suas diversidades e formasge @ dambém pressuposto da vida
humana, da dignidade e de um ambiente ecologicaneeptilibrado. Mas a pratica do
parcelamento do solo em nossas cidades vai naaowddr do referido dispositivo
constitucional, deixando centenas de retacos @es,ageie ndo protege a biodiversidade
e ndo assegura um ambiente ecologicamente eqdiibfabiodiversidade necessita de
espacos adequados, interligados, pois 0s animaiscostumam tomar taxi para se
deslocar de um espaco para outro. Os espacos asupalbd homem necessitam de um
minimo de racionalidade ecoldgica, que significatentabilidade ambiental, que
garante um ambiente ecologicamente equilibrado. @ipulacdo do conceito de
sustentabilidade por economistas, ambientalisias{gs, politicos, socidlogos, como se
fosse uma mera batalha conceitual, de interesseparativos e ideoldgicos, ndo
permite uma construcao epistémica e racional deegj@esustentabilidade.

A nossa Constituicao, no inciso Ill do art. 225alge esse discurso conceitual de
sustentabilidade ambiental e concretamente renaete @ necessidade de preservacéo
de espagos que assegurem a biodiversidade e uraraebiologicamente equilibrado.
Em outras palavras, ela determina o zoneamentoeamabi em ambito federal, estadual
e municipal, para servir de plataforma de planefgmda ocupacgéo humana. Portanto,
0 zoneamento ambiental é pressuposto legal do mmma urbanistico e agrario. Isto €,
a ocupacao humana so pode acontecer, se respeimeamento ambiental. Mas nos
insistimos em produzir leis pautados pela batathraceitual de sustentabilidade, sem
preocupacdo cientifica e sem observancia ao qudalia Constituicdo; produzimos
uma profusdo de normas, sem efetividade e eficacia.

E necessario ser criativo para colocar em pratiCanstituicdo Federal, de forma
a construir uma coalizdo ambiental, econdmica eakdmcal, onde vive o cidadéo.
Conforme Leff, a sustentabilidade implica uma muadarde racionalidade.E
acrescenta:

8 LEFF, op. cit., p. 51.
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Seus principios abarcam e se fundamentam em umalighde de
racionalidades culturais, a partir da qual se coast diferentes caminhos
para a sustentabilidade. Se reivindicamos o dieiéxisténcia dos povos e
seus processos de reidentificacdo através de araad de reapropriacao da
natureza, estas ndo podem ser pensadas como uptacédee acomodacao a
uma globalizacdo da economia ecolégica, mas cogunstrucdo de novos
territérios de vida funcionando dentro de uma n@@onalidade produtiva,
na qual seja possivel construir uma coalizéo deanias locais.

hY

Leff faz referéncia a necessidade de espacos fumoim dentro de uma
racionalidade produtiva, na qual seja possivel tcoinsa sustentabilidade e uma
coalizacdo de economias locais. Os Planos Dires@@snstrumentos locais capazes de
assegurar sustentabilidade, organizar os diferezdpacos para a economia local e
concretizar as politicas publicas de construcadiglsidade a pessoa humana. A cidade
€ 0 espaco mais complexo onde ocorrem 0s maioresSlepras que afetam a
sustentabilidade. A simples adaptacédo e acomodagéiaa globalizagéo tira o foco da
gestéo local e da adocdo de normas cientificaneontetas de construcdo de nossas
cidades, o que gera falta de compromisso efetigondgdes, com o ambiente onde o
homem mora e é a principal causa do desrespeito questdes globais, como o
Protocolo de Kyoto, que prevé a reducéo de gasetede estufa.

A preocupacdo com a protecdo do meio ambiente ode ger um simples
discurso de ideologia, que se sensibiliza com audada de uma arvore, mas uma
postura cientifica, de protecdo de espacos indispeis que garantam um ambiente
ecologicamente equilibrado e a protecdo da biosidade, que vai muito além de
meros protestos e textos legais, para atingir sumalidade constitucional,
cientificamente correta e socialmente sustentéledse sentido afirma Krell:

Torna-se imprescindivel uma reflexdo pragmaticaesobDireito Ambiental
no Brasil, que ultrapasse os confins da norma legadamine os complexos
fendmenos juridicos, politicos e socioeconémicesgueais condicionam sua
viabilidade e utilidade sociaf.

Enquanto se protesta pela derrubada de uma aevor@ade cresce nas periferias,
sem normas, devastando tudo, inclusive as aregsedervacdo permanentes (APP),
onde o direito ambiental ndo tem utilidade algurAadegradacdo ambiental na
ocupacao e o crescimento desordenado de nossdexgho realidades, e a degradacgao
humana € uma mera consequéncia.

Fica evidente que a viabilidade e utilidade do iirambiental necessita de
politicas locais concretas. Benjamim afirma “guenplementacéo da legislacdo nédo se
separa do fendmeno juridico, pois uma lei que adba nenhum efeito pratico induz a
se por em davida o préprio Direitd”.Ndo h& duvidas sobre o que dispde a norma

° LEFF, op. cit., p. 53.

Y KRELL, Andreas JDiscricionariedade administrativa e protecdo amhanPorto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004. p. 90.

1 BENJAMIM, H. HermanO Estado teatral e a implementacéo do direito amiaie Sdo Paulo: Cortez,
2003. p. 337.
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constitucional. O que falta é eficicia da legistegibiental, que ndo consegue colocar
em pratica os dispositivos constitucionais, ondgiveimente é necessario. O direito
urbanistico que trata da ocupacdo do homem, ent loic@, € um instrumento que
necessita ser construido de forma mais inteliggie, tornar viavel o que dispde o art.
225 da Constituicdo Federal.

O art. 225 da Constituicdo Federal, diz respeitoraambiente ecologicamente
equilibrado, com vistas ao homem e onde ele efattvde mora. As nossas cidades, na
realidade, séo terras devastadas, num absolutalalé&srespeito ao meio ambiente. As
matas ciliares foram totalmente destruidas e, amespaco, construidos avenidas ou
prédios; inclusive os arroios, que poluidos, sampkEsmente canalizados para amenizar
0 mau-cheiro. As encostas foram ocupadas por favelaos banhados aterrados. A
periferia cresce sem normas socioambientalmentergéaseis.

O Plano Diretor ndo racionaliza a destinagdo desarerdes, com vistas a
cumprir 0 que determina a Constituicdo, isto €, ambiente ecologicamente
equilibrado para todos e a preservacéo da biodiseis. Esta tarefa, equivocadamente,
fica a cargo da lei do parcelamento do solo, qeérdeum percentual para areas verdes
e institucionais, mas que normalmente sdo ocupaalaprédios publicos, quando néo
sdo invadidas e depois regularizadas como morAdalta de identificacdo de espacos
de preservacdo da biodiversidade e de moradia asralasses pobres gera um
crescimento cientificamente incorreto e injusto.

A educacao ambiental, sem definicdo, no Plano @irele zoneamento ambiental
gue proteja areas verdes para assegurar um amlaeolegicamente equilibrado e
preservar a biodiversidade, € uma utopia. Educar pr@servar sem ter o que preservar
ndo encontra sequer logica. Os espacos verdesremn gereservados, devem ser
definidos antes do parcelamento do solo, tantorea arbana, quanto na area de
expansdo urbana e rural, buscando evitar o surgnu pequenos retacos de areas
verdes, espalhadas em cada parcelamento, que nmwern a finalidade prevista na
Constitui¢ao.

O direito fundamental de moradia

Apés localizados 0s espagos necessarios para &assegmn ambiente
ecologicamente equilibrado e a biodiversidade,éstm zoneamento ambiental, passa-se
a definir as diferentes formas de ocupacédo huneamtee elas o direito fundamental a
moradia digna, assegurada pelo art. 6°, da Coigétitdrederal. Aqui também néo basta
que o direito seja reconhecido pela ConstituicioeEessario que, efetivamente, seja
garantido, mediante politicas publicas e instrumenhteligentes e especificos que
assegurem espacos em nossas cidades, para tadassas sociais. Além disso, a ideia
de desenvolvimento mudou de um modo que afetaia deedireito e desenvolvimento.
Trubek, nesse sentido, afirma:
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Antes, o desenvolvimento podia ser equiparado asctnento econdémico.
Depois, essa idéia foi retificada para enfatizascimento com equidade.
Hoje a idéia de desenvolvimento expandiu-se. Qrestio e equidade
permanecem, mas o desenvolvimento tem sido defidedonodo a incluir

metas como alivio direto da pobreza, emancipac&ontaheres, protecédo
das minorias, liberdade politica, acesso a justisaguranca juridica.

Na realidade a academia fica teorizando sobre qugode alguns paises serem
extremamente pobres e outros muito ricos, semipaioo direito como instrumento de
construcdo da igualdade. Como se explica que pafses o Japao, a Coreia do Sul e
Taiwan tiveram algumas taxas mais rapidas de cnesito econdmico jamais vistos, no
mesmo tempo em gque mantinham graus substanciaguigade. Ocorre que o direito,
nesses paises, teve um papel de planejamentowto,fabm diretrizes a longo prazo,
buscando o desenvolvimento com inclusdo social.

Desprovidas de normas urbanisticas, focadas coivio alireto da pobreza, as
nossas cidades, apesar da modernizacdo das uUtténadas, tém improvisado formas
urbanas, contribuido para a degradacao ambiefasrieado miséria nas periferias. Na
visdo de Osorio e Menegassi, “0 processo de uragidzbrasileiro experimentado nos
altimos cinquenta anos produziu um padrdo de orestdio das cidades, de
concentracdo urbana e de uso e ocupacdo do soloetratga nossa modernizacao
incompleta e excludente no contexto glodalApesar do crescimento econdmico ser
uma realidade, o direito urbanistico ndo constingtrumentos de inclusdo social,
sendo que as periferias de nossas cidades abriganséiia e geram degradacao
ambiental e humana. Portanto, a miséria tem esgggecifico, ambiente definido, que
€ objeto de nossa reflexdo. Essa miséria acontaseperiferias, ndo por culpa do
desenvolvimento econémico ou do capitalismo, masfgita de politicas concretas,
viaveis, de inclusao e equidade, ndo construidasdieito. O direito, segundo Trubek,
tem participacdo decisiva sobre a distribuicdo deda, o sistema moderno de
capitalismo e os espacos destinados as diferdasses sociai’

O planejamento sustentavel de nossas cidades fzmbam pela definicdo de
espacos de inclusao e justica social. A prépriadedde Brasilia, planejada pelo nosso
reconhecido arquiteto Oscar Niemeyer, abrigou apenpoder politico, ignorando as
classes mais humildes que chegariam depois, paguas nao estavam previstos
espacos planejados, com normas urbanisticas quieatem as necessidades de morar,
de acordo com suas possibilidades econdmicas eegpeito ao meio ambiente. Em
decorréncia surgiram dezenas de outrasilias no entorno da ditaidade planejada,
sem regras urbanisticas socioambientalmente sag&site com graves consequéncias
sociais e ambientais.

12 RODRIGUES, José Rodrigo (OrgQ. novo direito e desenvolvimentextos selecionados de David
M. Trubek. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 221.

13 OSORIO, Leticia Marques; MENEGASSI, Jaquelifiistatuto da cidade e reforma urbanmaovas
perspectivas para as cidades brasileiras: Porigréil&. Fabris, 2002. p. 43.

“ RODRIGUES, op. cit., p. 4.
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O desafio para reverter a situacdo, afirmam Osdfibenegasssi, “é combinar a
adocdo de medidas e estratégias de inclusdo, zatoio-se o aspecto de
desenvolvimento loca® O Estado brasileiro sempre concentrou receitas e
competéncia para legislar, pouco valorizando os icipins e 0s aspectos do
desenvolvimento local. A expanséao urbana no Bras#cinde de normas urbanisticas
cientificamente corretas, que devem ser contempladaPlano Diretor, para assegurar
desenvolvimento socioambientalmente sustentavel.

Nesse sentido, afirma Sarlet:

O Estado Socioambiental de Direito, longe de seEstado “Minimo”, € um

Estado regulador da atividade econdmica, capazrig-ld e ajusta-la aos
valores e principios constitucionais, objetivanddesenvolvimento humano
e social de forma ambiental sustentavel. O princip desenvolvimento
sustentavel expresso no art. 170 (inciso VI) da8CE®nfrontando com o
direito de propriedade privada e a livre iniciatieaput e inciso Il do art.
170), também se presta a desmitificar a persped®&aum capitalismo
liberal-individualista em favor de sua leitura & ldos valores e principios
constitucionais socioambientafs.

A funcdo socioambiental da propriedade autorizatrigées, formas de
intervencdes e ocupacfes humanas, que evitem addedo ambiental e assegurem
espacos para todas as classes sociais.

Ndo havia e ndo h4, em nossas cidades, espacmadestas classes mais
humildes, de menor poder aquisitivo. Essas classmpre estiveram e estdo exilddas
das cidades, por serem consideradas indignas, asyjuatra conviver dentro dela.

Conforme Fustel, voltando na histdria e na origenpdpria cidade, “a lei das
cidades no existia para 0 escravo como ndo epat@o estrangeird® Todo aquele
gue nao cultivava o mesmo deus da cidade ou mdoagados muros ou em outra
cidade era considerado estrangeiro. Cidaddo eeleaque era admitido na cidatfeA
plebe (os de fora da cidade de Roma) ocupava umngastem carater sagrado, profana e
sem demarcac&8.Eram os fora-da-lei.

Os patricios e plebetisdas antigas cidades romanas repetem-se nos dais, at
na figura do cidadéo e do favelado ou do moradologmamento irregular, distante, nos
cintur6es de pobreza que surgem ao redor das sidadsm do perimetro urbano
legalmente concebido.

> OSORIO; MENEGASSI, op. cit., p. 42.

® SARLET, Ingo WolfgangEstado socioambiental e direitos fundament&erto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 22.

" FUSTEL, ColangesA cidade antigaTrad. de J. Cretela Junior e Agnes Cretela. $&toPRT, 2003.

p. 183, afirma: “Exilar o homem, segundo a formerapregada pelos romanos, era priva-lo do direito de
cidadania, afasta-lo da cidade por ser impuro ig/ed”

8 FUSTEL, op. cit., p. 175.

Y FUSTEL, op. cit., p. 174-175.

2 FUSTEL, op. cit., p. 221.

2L FUSTEL, op. cit., p. 129-223. Defiratricio como aquele que mora na pétria, na cidade; plébeu
aquele que mora fora da cidade, que nao tem pafaeé cidadao.
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Mumford, referindo-se ao crescimento desordenadardmya Roma, afirmou:
“Esse gigantismo, fora de controle, € uma licaaiSativa sobre o que se deve evitar,
sinal classico de perigo a nos avisar sobre quandda se move na direcdo erraéa.”
Os problemas, enfrentados por cidades como Sam,Psad alertas do que se deve
evitar.

A lei considera todos iguais, mas leis iguais néo/esn para desiguais. A
inexisténcia de normas adequadas e nédo excludssrngsre foi regra na ocupacgao das
cidades. A prépria Europa viu surgirem, fora doledicentral, bairros maiores do que a
propria cidade em que moravam pessoas sem nenhandic&o de vida digna,
constituindo-se num verdadeiro caos urbano. Foiestenem 1909, em Londres, que
foram aprovadas as primeiras normas de planificacao

Na defesa da lei, Burns, presidente da Junta Gouercal, afirmava:

Precisamos evitar a construcdo de bairros humildsses lugares que dao
guarida a ladrbes, a imundicies devem desapar&damnalidade desta lei é

oferecer condi¢cdes que permitam a gente melhoaraasalde fisica, seu
carater, suas condi¢cdes sociais em conjunto. Estgprétende e espera
proporcionar uma casa bonita, um povo agradavebaimo saudavel e uma
cidade dignificadd’

Hall acrescenta seu comentario ao discurso de Blgmtrando que a lei era
contraditéria em relacdo a maneira como as auttegléocais deviam dispor de suas
propriedades para organizar a questao habitaci@satingindo-se mais a construcao de
casas populares, que continuavam inacessiveisndegraaioria, do que propriamente
em definir a ocupacéo e a organizacdo de espaegsiadbs e acessiveis para todos. A
terra € mais cara do que a casa, tornando inagihgimuitos o sonho da casa proépria.

Na realidade, isso continua acontecendo. O progfdirdna Casa Minha Vida”
do governo federal, apesar de louvavel, ndo asseguor nossas cidades, zoneamento
de areas destinadas e acessiveis as diferentsg<clagciais, especialmente as mais
pobres. Os espacos continuam supervalorizados eercatizados por forca da
especulacdo imobiliaria, sem nenhuma preocupacd aomoradia para todos,
ignorando que é preciso também garantir a congtrdedbairros mais humildes, em
espacos adequados, através de zoneamentos espieifisna ordenada e planejada,
para que ofereca aos moradores o minimo de diganidad

Ha, no Brasil, mais de 16 mil favelas cadastraB8asne-se a isso o fato de que
mais de 42% dos lotes ocupados na area urbanaregolares’ o que demonstra que
as nossas cidades ndo foram nem séo planejadagiense refere a sua expansao e,
portanto, ndo existe espaco para essa grande paa@giopulacdo brasileira, que vive
excluida da cidade formal e legal.

2 MUMFORD, Lewis.A cidade na histériaTrad. de Neil R. da Silva. 4. ed. Sdo Paulo: bhtEs, 1998.
p. 266.

“ BURNS apud HALL, PeteCiudades del mafanduistoria del urbanismo en el siglo XXrad. de De
Consol Feixa. Barcelona: Serbal, 1996. p. 63.

4 |BGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatst2010.
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O Estatuto da Cidade, no seu art. 2°, ratificareiti a moradia e, nos incisos
XIV e XV, estabelece a necessidade de regularizhgédiaria, isto €, de melhorar as
condicbes de moradia nas areas ocupadas irreguiggmeem como determina a
simplificacédo da legislacdo e das normas de egédicade modo que permita a reducao
dos custos e o aumento da oferta de lotes e Urddatkbitacionais (UHS),
especialmente destinadas as classes excluidaseito die moradia, visto que 0s mais
abastados encontram facilmente, e de forma abumdadpacos organizados e
adequados para construir suas casas.

Tanto no Estatuto da Cidade quanto na Lei Fedei66/9, encontramos o
instituto dasZzonas Especiais de Interesse So¢&#|S). Esse instrumento, porém, tem
sido usado de forma restritiva, apenas como padiatha regularizacdo fundiaria,
quando deveria ser um mecanismo preventivo, deejalarento e de reserva de espacos
em nossas cidades, para as classes mais pobreshilpasdo e multiplicando o
surgimento de loteamentos populares, quer poraiivei do Poder Puablico, quer por
parte das incorporadoras privadas.

Os municipios ndo tém recursos para incrementaanoéntos ou moradias
populares. Além de ndo haver espacos, no PlantoDiespecificamente reservados as
classes mais pobres, 0s que existem seguem a redema do mercado imobiliario, ou
seja, sao supervalorizados. Quando isso se sonfi@astrutura minima necessaria para
construir loteamentos ou moradias populares, o eemgiimento se torna inacessivel as
classes menos abastadas.

Aos pobres s6 resta morar nas periferias, em laptrs irregulares, nas encostas
ou em locais inadequados, ambientalmente degradadpg, normalmente, colocam
em risco, inclusive, a vida das pessoas. Essalagl@ié perfeitamente possivel de ser
revertida, quando asseguramos espacos especidfitopas as classes sociais.

Das Zonas Habitacionais de Interesse Social

O que se necessita é encontrar uma forma de reseovlano Diretor, espagos
suficientes para atender as diferentes classeaisa;i ao mesmo tempo, baratear de
modo efetivo os lugares destinados a moradia daselpobre, buscando cumprir o que
dispde a Constituicdo Federal de 1988, quandordetarque a moradia é um direito
fundamental e social do homem.

A solucéo é simples e revolucionaria: compreenda efetiva reforma urbana.
Todas as classes sociais devem ter seus espacoprajto das cidades.
Estatisticamente, os dados séo bastante conheomdssnas cidades s6 ha zoneamento
urbano para a classe rica ou para a classe médimoamaximo, para a classe média
baixa. Para a classe pobre ndo ha destinacédo a@esudioje os pobres sdo segregados
nas periferias, em loteamentos irregulares, emsaeabientalmente inadequadas,
quando deveriam ter o direito de ocupar espacoesidos.

Para que as classes menos abastadas tenham acessadia, primeiramente, €
necessario que figuem definidas, no Plano Diret®ZonasHabitacionais de Interesse
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Social (ZHIS). Essas zonas sdo espacos do perimetro urhania area de expansao
urbana destinadas, exclusivamente, a loteamentogradias populares, cujos custos,
especialmente da infraestrutura, sejam financigettss Poder Publico.

Nesse sentido, a Segunda Conferéncia das Nacodadswbre Assentamentos
Humanos deixou expresso no Habitat Il

Grande parte da populacdo mundial carece de morbdisso objetivo é
conseguir que todas as pessoas disponham de umadienadequada,
especialmente 0s pobres, mediante um critério qa®ordca o
desenvolvimento, a melhoria da moradia, sem pregudd meio ambiente,
como ocorre nas expansdes urbanas, que geram sa@oambientad®

Essa conferéncia faz referéncia a necessidade aw®ejpinento de espacos
especificos para os pobres. Na pratica, essesas@arnentos especificos em nossas
cidades, 0s quais devem ser proporcionais ao pgestetia populagcdo pobre que néo
tem condicdes de acesso a casa propria.

Para consolidar esses zoneamentos e conseguisasqara subsidiar o valor da
infraestrutura, do terreno e mesmo da moradiagcéssario:

— estabelecer, através do Plano Diretor, as ZHé&Stimhdas a construcdo de
loteamentos ou moradias para as classes que noemtalméo tém recursos econdmicos
para pagar o custo elevado de terrenos urbanizgdpsr isso, essas sao impelidas a
morar nas periferias, em loteamentos irregularesneadem &reas de risco, como:
encostas, matas ciliares, lixdes, aterros, etc.;

— sobre esses espacos da cidade ou zoneamentodadefio Plano Diretor, deve
ser fixado um indice construtivo basico, o realcprtual que sera efetivamente
permitido construir, de acordo com a infraestrurimtipo de habitacéo; e

— devem ser estabelecidos os indices excedent@sn@ximo que sera permitido
transferir dos mesmos para outras areas nobresltaeespeculacdo imobiliaria,
previamente definidas no Plano Diretor, para recabeéscimo de indices construtivos.
Esse excedente de indices construtivos sera otbgetoutorga Onerosa do Direito de
Construir, instrumento previsto no art. 28 do kEatatla Cidade, também denominado

“solo criado”.
Nesse sentido, afirmam Rech e Rech:

O coeficiente basico é a quantidade de area qpeds construir sem 6nus
ou sem pagamento a municipalidade, enquanto adfixalp coeficiente

maximo deve ser pago e os valores investidos natdsmento do custo da
moradia para as classes pobres. Parece-nos quéranmiento propicia uma
melhor justica social, assegurando investimentosnén@estrutura da cidade,
especialmente onde é necessario diminuir os cds®tes?

Esses indices excedentes em relagéo ao indice Is&sé&o colocados no mercado,
para venda, a iniciativa privada para serem utlbzaem areas especificadas no Plano

S HABITAT Il. Segunda Conferéncia das Nacées Unistatsre Assentamentos Humanos.
% RECH, Adir; RECH, AdivandroDireito urbanistico: fundamentos para a construcdo de um Plano
Diretor sustentavel na area urbana e rural. CakieSul: Educs, 2010.
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Diretor. Os recursos arrecadados da Outorga Ondm8&areito de Construir, oriundos
do excesso de indices construtivos sobre o coefficieasico, retirados dos diferentes
zoneamentos, deverdo constar de um fundo espedifiado por lei e com a finalidade
de ser investido na infraestrutura e no barateamdot custo dos terrenos e das

moradias populares.
Dallari, quanto a outorga onerosa do direito destrair, fundamenta:

O alicerce fundamental da instituicdo da outorgarasa do direito especial
ou adicional de construir acima da metragem coompnte ao solo natural
€, sem davida, o principio constitucional da fungéocial da propriedade. A
propriedade imobiliaria, atualmente, além de ateraes justos anseios do
proprietério deve, também, cumprir uma funcéo $Gtia

A viabilidade econbmica e social dos instrumen&is$tS e Outorga Onerosa do
Direito de Construir, além do indice basico, é tardda duplamente:

Primeiramente, se apenas fossem definidas, no Blaetor, as ZHISteriamos
uma desvalorizagdo das referidas areas no mergaahiliério, o que geraria processos
de indenizacdo, que, somados a falta de recursodadter Publico municipal,
inviabilizaria qualquer empreendimento mais popUlr entanto, a criacdo das ZHIS,
somada a venda de indices construtivos, ndo demealas areas previstas no Plano
Diretor, pois elas mantém seu valor econdmico, roesm vista dos elevados indices
construtivos, tornando rentavel o negoécio tambéra paniciativa privada.

Nesse sentido, essa ferramenta multiplicard ossra@oconstrucdo de moradias
populares, tendo em vista que o Poder Publicoengadicular, ndo tem se mostrado
eficiente e, fundamentalmente, ndo tem encontradmas de buscar recursos para
tornar acessivel a moradia a toda a populacdo.aRi®so € a grande quantidade de
loteamentos e de construgfes clandestinas queshéidades e deficit habitacional
brasileiro.

Em segundo lugar, a venda de indices, por partdatter Publico, gera uma
receita de recursos abundantes e necessarios arucéns da infraestrutura
indispensavel a urbanizacédo, fator basico do eteymdco dos lotes e das moradias.
Além disso, seré capaz de subsidiar e financieayés do fundo, a aquisi¢cao de lotes ou
moradias, por parte dos cidaddos, que normalmedt® tdm acesso a areas
regularizadas.

A viabilizacdo econdmica das ZHIS gera sustentidiiie econOmica, social e
ambiental e evita o surgimento de loteamentos utaegs, que tanto tém onerado o
Poder Publico e transformado o entorno das cidadesy verdadeiro caos

socioambiental, violando a prépria dignidade huméamedamento do Estado brasileiro.
Nesse raciocinio, ensina Bosselmann:

Sempre que ocorre um dano ambiental, o0 gozo dé&odireumanos esta
potencialmente comprometido. Nesse caso, a abardades direitos

humanos é francamente antropocéntrica, mas poti afe amplo espectro
de direitos humanos reconhecidos. A viola¢do dmmgibiente compromete

2" DALLARI, Adilson Abreu.Direito urbanistico e ambientaBelo Horizonte: Férum, 200p. 43.
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o direito a vida, o direito a saude e ao bem-estdireito a familia e a vida
privada, o direito a propriedade e outros direit@ggavemente
comprometido$®

A degradacédo ambiental nas periferias das grandades, nas muitas encostas
de morros e margens de rios, em vista do crescorggordenado, especialmente nas
areas de localizacdo da populacdo mais pobre, &erdadeira desolacdo. E a forma de
crescimento que necessita ser evitada urgentenfemi¢éas afirma “que na dimensao
social da sustentabilidade né&o se pode admitir wdelo excludente ou, no novo
paradigma da sustentabilidade, um modelo de mitideate consentida ou impost&,
especialmente pela subordinagdo da dimenséo ecombdel forma a desvirtuar o
préprio conceito de sustentabilidade.

O Plano Diretor € o instrumento de planejamentauke dispée 0 municipio, o
qual devera regulamentar esses dispositivos, adabamm o monopdlio dos
loteamentos populares, exclusivos do Poder Publitn, modo a multiplicar as
iniciativas, mediante instrumentos legais e econamente vantajosos, tanto para o
Poder Publico quanto para a iniciativa privada.

N&o é possivel assegurar direitos sociais por diecau simples existéncia da
norma constitucional. E necessario, fundamentalneqnie sejam destinados espacos
para todas as classes sociais e recursos econ{mi@slizados através de
instrumentos juridicos e socialmente justos, anidagao desses espacos.

O Poder Publico ndo tem nenhum vintse n&o tirar de alguém. E, nesse caso
da compra de indices construtivos, nao tira, magiga um negdécio lucrativo, que gera
trabalho e desenvolvimento. E, sem davida, umaddmnteligente de gestdo de um dos
mais graves problemas enfrentados pelas cidades.

A execucdo dessa politica que envolve o Poder ¢tiblia iniciativa privada &
uma parceria que encontra amparo legal no insti@peracdo Urbana Consorciaga
prevista no art. 32 do Estatuto da Cidade. Lomamnafque “a legalidade da realizacéo
de operacédo urbana consorciada mediante obradpaeizacio ou de renovacgéo urbana,
deve estar prevista no Plano Diretdr”.

Nesse sentido, os recursos arrecadados pela vendeoda do Direito de
Construir sobre essas areas devem ser priorizatasapconcretizacdo das ZHIS, pois
se trata de recursos da venda do solo criado spaean transferidos a areas especificas,
com indices basicos previamente determinados mw Baetor, por conta de estruturas
ja existentes nas areas as quais serdo destinadds,o perfil de planejamento voltado
a cidade sustentavel.

De outra parte, o Poder Publico podera reservar gigparte da execucao desses
programas habitacionais sobre ZHIS, utilizando @iy de Preempc¢ao, previsto no art.

8 BOSSELMANN apud SARLET, Ingo Wolfgangstado socioambiental e direitos fundamentBisito
Alegre: Livraria do Advogado, 2010. p. 77.

% FREITAS, JuarezSustentabilidadeBelo Horizonte: Férum, 2011. p. 55.

%0 Antiga moeda brasileira e portuguesa.

%1 LOMAR apud MUKAI, ToshioDireito urbanistico e ambientaBao Paulo: Saraiva, 2007. p. 103.
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25 do Estatuto da Cidade. E uma das finalidadesedastrumento a reserva fundiéria,
podendo, nesse caso, licitar a execucao do pra@eto,vistas a cumprir a finalidade da
area que era objeto de preempcéo.

O que se constata, nas centenas de Planos Dirgtorga foram estudados é que
as politicas publicas de determinacao de lotesoostaucdo de moradias populares é
sempre monopolio do Poder Publico. No maximo, @ndd Diretores criam algumas
areas denominadaZonas Especiais de Interesse Soc{@eis) com Direito de
Preempcao pelo municipio. Como o Poder Publicote@brecursos para executar 0s
referidos planos, deficit habitacional € uma realidade em todos os municipios
brasileiros, e o crescimento desordenado das pasifdas cidades gera um ambiente
cadtico e a exclusao social.

A proposta articulada neste estudo vem resolveosgroblemas enfrentados,
como a inexisténcia de espacos suficientes dadeorido municipio reservados as
classes menos abastadas, a falta de recursos gs@npsubsidiar a diminuicdo dos
custos de lotes ou moradias populares e a necdsgigamultiplicacdo de iniciativas de
criacdo lotes e moradias populares, através daative privada, mediante custos
acessiveis as diferentes camadas sociais.

Um Estado forte ndo é aquele que faz tudo, comsuwwer-homem, mas aquele
que, de forma inteligente, coordena politicas agessa todos os cidaddos. As leis sao
instrumentos de planejamento, pois 0 Poder Pubbté vinculado a lei. No entanto, o
gue se tem observado é a falta de leis inteligeqies atendam as necessidades e ao

espirito do povo.
Nesse sentido, j4 afirmava Montesquieu:

Todos os seres tém suas leis. Mas falta muito guagao mundo inteligente
seja tdo bem governado quanto o mundo fisico. Boseis naturais, porque
estdo unidos pelo sentimento, mas ndo possuenpdsitivas, porque ndo
estdo unidos pelo conhecimento. E conclui o pemsa#le leis estdo
relacionadas com o povo, o governo, o fisico des,padbm o grau de
liberdade e necessidades. Essas relacées formatas,jo espirito das leis.

O Estatuto da Cidade € uma lei inteligente, masu® s tem verificado é a
pobreza de interpretacdes e de adaptacdo as dealittais, fruto da falta de pesquisa,
de aprofundamento dos valiosos instrumentos quéo edisponibilizados e a pouca
iniciativa do Poder Publico municipal, que sao exados nos seus Planos Diretores,
gue normalmente séo elaborados apenas para atender exigéncia legal.

A cidade nédo pode ser apenas um instrumento denddgenento, mas deve ser
um local de construcdo da dignidade humana e dtgfb dos principios de justita.

O Estatuto da Cidade e demais ordenamentos lag@isidicadores de caminhos,
mas, nos municipios onde as politicas publicadjvafeente acontecem, através da

%2 MONTESQUIEU. O espirito das leisTrad. de Alberto da Rocha Barros. 2. ed. Petigpblozes,
1991. p. 71.
% FREITAS, JuarezA substancial inconstitucionalidade da lei injusRarto Alegre: Vozes, 1989. p. 15.
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autonomia municipal, deve ser um instrumento dacéon de leis inteligentes, justas,
efetivas e eficazes, sob pena de incorrer na ititacisnalidade da lei injust.

A degradacdo humana, a que sao relegados os mesados loteamentos
irregulares, situados nas periferias das cidaddamac por leis justas, mas
fundamentalmente por leis inteligentes, capazes adesegurar um urbanismo
socioambiental, como fundamento de uma cidade ppaola com o desenvolvimento, a
equidade, a seguranca juridica e a dignidade dzoase

Mumford afirma, nesse sentido, que “ha alternatipasa esse destino urbano,
desde que seja entendida a real funcdo da cidatpretados adequadamente 0s
processos organicos e incentivado o desenvolvimeniorespeito & vida humang”.
Mas para isso precisamos ser capazes de colospeaubacdo imobiliaria, também, a
servico da construcdo da igualdade e da dignidageahas, priorizando o meio
ambiente e a fung&o social da terra.
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