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Mas, se a cidade é o mundo que o homem criou, é também o mundo que ele, a partir
de entdo, esta condenado a viver. Assim, indiretamente, e sem qualquer sentido claro da

natureza de sua tarefa, ao fazer a cidade, o homem se refez. (SMITH; WHITE, 1929)



RESUMO

O processo de urbanizacdo no Brasil foi intenso durante o século XX e continua até o presente.
No decorrer do processo de desenvolvimento urbano, as instituicdes e os planos de
desenvolvimento urbanos ndo foram capazes de conter o fendbmeno da informalidade
habitacional dentro do espago urbano, gerando como consequéncia ambientes urbanos
precarizados, tanto no sentido registral como em relacdo as infraestruturas necessarias ao
correto desenvolvimento da cidade. Frente a situagcdo sob a qual milhdes de pessoas vivem,
durante a ultima década, foram editadas normas que enderecam solucdes para o problema
mencionado e, no ano de 2017, foi instituido o marco legal nacional para a regularizacdo
fundiaria (Lei 13.465/17), em especial a regularizacdo fundiaria urbana, que propde, atraves de
um procedimento administrativo que inclui medidas juridicas, urbanisticas e ambientais, para
que se regularize imdveis e, além disso, qualifique-se 0s espacos precarizados, por meio de
melhorias habitacionais e implantacdo de infraestrutura essencial. Confronta-se a situacéo
abordada com os conceitos de sustentabilidade presentes nos diplomas legais nacional e
internacional com o fim de concluir se a Lei 13.465/17, também chamada de “Reurb”, pode ser
considerada um instrumento que orienta a cidade ao desenvolvimento sustentavel. Ou seja, 0
problema ¢ “Frente aos problemas de informalidade presentes nas cidades e suas consequéncias
territoriais, a Lei 13.465/17 (Reurb) oferece solugbes que orientem as cidades ao
desenvolvimento urbano sustentavel?” e a hipdtese € que sim, o modelo de regularizacdo
fundiaria urbana, instituido pela Lei 13.465/17, oferece uma série de instrumentos normativos
que possibilitam que as cidades resolvam os problemas relacionados a informalidade presentes
no territério urbano, de forma a direciona-las no cumprimento da maioria dos requisitos de
sustentabilidade presentes tanto no inc. I, art. 2°, do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), como
no Objetivo 11, da Agenda 2030, da Organizagdo das Nagdes Unidas. Através do método de
procedimento bibliografico e de analise de instrumentos legislativos, por meio do método de
abordagem dedutivo, concluiu-se que o instrumento coaduna-se com a maioria das diretrizes
de cidades sustentaveis dentro da legislacdo vigente.

Palavras-chave: Urbanizacdo. Regularizacdo fundiaria. Sustentabilidade.



ABSTRACT

The urbanization process in Brazil was intense during the 20th century and continues until the
present days. During the urban development process, the institutions and urban development
plans were not able to contain the phenomenon of housing informality within the urban space,
generating as a consequence precarious urban environments, both in the registry sense and in
relation to the necessary infrastructure for the proper development of the city. Facing the
situation under which millions of people live in, during the last decade, regulations addressing
solutions to the mentioned problem have been edited and, in the year 2017, the national legal
framework for land regularization was instituted (Law 13.465/17), especially the urban land
regularization, which proposes, through an administrative procedure that includes legal,
urbanistic and environmental measures, to regularize properties and, in addition, to qualify the
precarious spaces, through housing improvements and implementation of essential
infrastructure. The situation addressed is confronted with the concepts of sustainability present
in national and international legal diplomas in order to conclude whether Law 13.465/17, also
called “Reurb”, can be considered an instrument that guides the city towards sustainable
development. Through the bibliographic method and law analysis and using the deductive
method of approach, the conclusion was that the law 13.465/17 is in line with the sustainability
guidelines provided by Brazil’s legal framework.

Keywords: Urbanization. Urban land regularization. Sustainability.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho ird abordar a questdo da precarizacdo urbanistica ocorrida no
processo de desenvolvimento urbano brasileiro. Através do método de pesquisa bibliografica e
andlise de instrumentos legislativos, estabelecer-se-a as conclusdes parciais em cada capitulo e,
ao final, ser feita a conclusdo final da analise da sustentabilidade da Lei 13.465/17, através do
método de abordagem dedutivo.

Em um primeiro momento, abordar-se-a a cidade e seu desenvolvimento, em especial
as cidades brasileiras e seu desenvolvimento mais expressivo durante o Século XX, época em
que o fenémeno da informalidade passou a ser generalizado, podendo ser percebido em todo o
territério nacional, sob diversas formas. Sendo esses espacos onde a inseguranca da posse e a
falta de infraestruturas sdo generalizados. Também trata este capitulo do Direito a moradia,
analisando seu contetido através do instituto da posse e suas teorias subjetiva e objetiva. O
primeiro capitulo delimitard o problema a que o trabalho se propde a analisar.

Apds esta andlise, partir-se-a para 0s conceitos de sustentabilidade, principalmente
institucionais, trazidos pelo Estatuto da Cidade, instrumento-guia do planejamento urbano das
cidades brasileiras, que foi positivado de forma a complementar o capitulo da politica urbana
na Constituicdo Federal e também as metas presentes no Objetivo 11 — Cidades e Comunidades
Sustentaveis, dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, trazido pela Agenda 2030, da
Organizacdo das Nacbes Unidas, que tem por objetivo guiar as cidades e assentamentos
humanos, em geral, em direcdo a sustentabilidade. Além dos conceitos institucionais, traz-se
um conceito ndo ligado ao Direito, do autor Henri Ascelrad, que propGe uma andlise da
sustentabilidade através da eficiéncia do uso de recursos, que auxiliard no entendimento da
importancia geral do tema tratado. A cidade sera tratada como a base sobre a qual o método de
desenvolvimento deve orientar-se pela sustentabilidade.

O inciso |, art. 2 do Estatuto da Cidade trata a cidade sustentavel como uma diretriz da
politica urbana a ser seguida pelas cidades brasileiras. Considera direitos diversos como
necessarios ao conceito de cidade sustentavel, como o direito a terra urbana e & moradia, direito
a infraestrutura urbana, ao saneamento ambiental, ao transporte, trabalho e lazer. Ou seja, a
cidade sustentavel deve atender a demandas caracteristicas de um cidaddo urbano de forma
satisfatOria para que se atinja a sustentabilidade.

As metas contidas no Objetivo 11, dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,

também trazem diretrizes a cidade sustentavel como, por exemplo, a urbanizacdo dos
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assentamentos informais, a urbanizacéo inclusiva, o direito aos transportes seguros e acessiveis,
também o direito a moradia adequada e reducdo do impacto da urbaniza¢do. Demonstrando o
carater de cidade sustentavel como aquela que oferece 0s servi¢os urbanos necessarios a
administracdo dos recursos e dos rejeitos gerados dentro do espaco urbano de maneira a tornar
a cidade mais sustentavel.

Dessa forma, a sustentabilidade serd o elo entre o problema, a questdo da
informalidade habitacional, e a solucdo, a regularizacdo proposta pela Lei 13.465/17. Surge
neste momento a hipotese de trabalho: frente aos problemas de informalidade presentes nas
cidades e suas consequéncias territoriais, a Lei 13.465/17 (Reurb) oferece solugdes para o
desenvolvimento urbano sustentavel?

Apresentar-se-a 0s antecedentes legislativos e 0s instrumentos trazidos pela Reurb no
capitulo trés e, através de analise de texto legal, demonstrar-se-a as potencialidades da Lei
13.465/17, bem como modalidades de aplicagdo e legitimados a proposicao, ou seja, analisar-
se-a as possibilidades de regularizacdo dos espacos informais presentes no texto legal.

A Reurb enuncia o procedimento administrativo que deverd ocorrer na instancia
municipal, sendo o Municipio o ente encarregado de emitir a Certiddo de Regularizacdo
Fundiéaria, e também positiva diversos instrumentos que podem ser utilizados nesse
procedimento para concretizar a seguranca da posse, como a legitimacao fundiaria e de posse,
a usucapido, até mesmo institutos classicos do Direito Civil como a doacdo ou a compra e
venda.

Apos a delimitacdo dos campos de atuacdo da norma, como objetivo final, confrontar-
se-a o contetido das trés primeiras partes em um derradeiro e conclusivo capitulo. Colocar-se-a
a Reurb no banco dos réus a fim de concluir se ela preenche os requisitos de sustentabilidade e
se tem capacidade de guiar nossas cidades a um caminho mais sustentavel, frente a ocupacéo
do solo urbano.

Dessa forma, o objetivo geral sera concluir se, frente ao desenvolvimento urbano
desenfreado presenciado pelas cidades brasileiras, causador de precariedades diversas, de
ordem juridica, urbanistica e ambiental, os institutos da Reurb (Lei 13.465/17) colocam-se
como uma alternativa ao enfrentamento dos problemas presentes nos assentamentos informais
e se esta em conformidade com o que se tem, conceitualmente e legalmente, como cidade
sustentavel.

Pretende-se demonstrar que a Reurb, por apresentar solugdes que oferecem a

oportunidade para que se reconheca esses espagos como parte do ordenamento territorial,
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permite que a cidade, de maneira formal, passe a oferecer mais espagos para habitacao, servigos
e lazer, logo, aproveitando espacos existentes ja ocupados e qualificando-os, promovendo obras

de infraestrutura e provendo qualidade de vida aos seus habitantes.
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2 A PERIFERIA: A QUESTAO DA PRECARIZACAO URBANISTICA

Neste capitulo trata-se do histérico de desenvolvimento das cidades brasileiras, tendo
como prioridade a anélise de como os diferentes espagos se desenvolveram, principalmente
aqueles que se consolidaram de forma mais precéria e desqualificada, bem como trata-se da
importancia do reconhecimento do Direito a moradia, como um dos pontos centrais e que

perpassa todas as questdes levantadas no presente trabalho.

2.1 A CIDADE E A URBANIZACAO

A cidade € objeto de estudo de diversas ciéncias, sendo entendida de forma diferente
por cada uma delas a considerar diferentes aspectos. A sociologia urbana conceitua cidade como
“uma organizacdo geral da sociedade”, segundo Mario Liverani (1986) em seu livro L 'Origine
delle Citta; como “um centro de consumo em massa”, segundo a doutrina de Max Weber (1922)
no livro Economia e Sociedade; ou mesmo como uma “multiplicidade de sistemas”, idealizado
por Di Franco Ferrarotti (1975) no livro La Citta comme Fenomeno di Classe, utilizando-se,
consecutivamente, de concep¢des demograficas, econdémicas ou de subsistemas. Ou seja, a
conceituagdo ultrapassa um critério quantitativo e qualitativo: vai além do nimero de habitantes
e se esses habitantes se ocupam de atividades néo rurais.

Do ponto de vista urbanistico, passa a ser considerada cidade a localidade que retne
unidades edilicias, de habitacdo e de trabalho, por exemplo, e equipamentos publicos, que ddo
suporte a satisfacdo das necessidades das unidades edilicias, como os sistemas de servicos
publicos de abastecimento de dgua e energia, coleta de residuos solidos e esgoto, as areas de
lazer, os prédios publicos como as escolas e 0s hospitais, assim como as areas destinadas ao
comeércio (DA SILVA, p. 26).

Através da observacao dos fendmenos e através de diferentes lentes ideoldgicas, tenta-
se traduzir o que se da no cotidiano, porém, muito além de um conceito estatico, o conceito de
cidade é dinamico. Ademais, deve-se compreendé-la além de seus conceitos, ou seja, ndo s6
como um conjunto de edificios e pessoas, mas incorporando toda a sua estrutura de suporte, ja
que “a estrutura mantém o conceito e fornece um conjunto de instrumentos para trazé-lo ao
mundo dos fatos e da agao” (SUMNER, 1906, p. 54). Dessa forma, o conceito de cidade e 0s

instrumentos através dos quais ela se consolida estdo intrinsecamente conectados.
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A cidade passa a ser entendida como uma institui¢do. Além do ser humano, é acrescido
todo o maquinario e outros instrumentos através dos quais a natureza humana atua. E algo mais
do que um simples aglomerado de artefatos e pessoas: € o mecanismo através do qual os
interesses particulares e politicos encontram expressdo. A partir do momento que esse conjunto
de coisas sdo utilizadas como ferramentas, atraves da vitalidade presente na cidade, é entdo que
ela passa a funcionar como uma verdadeira instituicdo (PARK, 2017).

Assim, a organizacdo surgida em resposta as necessidades humanas, quando
constituida, da a impressao de ser um acontecimento natural, de sempre ter existido; no entanto,
a estrutura visivel das cidades tem uma base essencialmente social, e € formada de acordo com
0 projeto e os interesses que ela incorpora, tal qual qualquer instituicdo. Além da organizacéao
fisica, tem-se uma organizacdo moral nessa instituicdo-cidade, de modo que essas duas facetas
interagem de maneira especifica para moldar e modificar uma a outra constantemente (PARK,
2017, p. 40).

Entender a cidade como uma institui¢do traz-nos uma andlise global que importa para
entender a producdo dos espacos. Estes sdo produzidos tanto de forma oficial como informal,
com base no que a cidade, enquanto instituicdo, incorpora como metas e planos de
desenvolvimento. A precarizacdo urbanistica € um produto do desenvolvimento urbano
instituido pela cidade, seja de forma ativa, quando é promovido pelo préprio ente publico, ou
de forma passiva, quando aquele se ausenta de prover a infraestrutura necessaria.

A cidade como instituicdo também estabeleceu limites para as modificacGes arbitrarias
possiveis de serem feitas em suas ordens moral e principalmente fisica. O planejamento divide
a cidade entre 0s usos possiveis, impde regras de construcdo e determina um arranjo ordenado
dos prédios tanto privados quanto publicos, com ressalvas a considerar que 0s processos da
natureza humana continuam (PARK, 2017).

O instrumento de planejamento dessas instituicbes tem como um de seus objetivos
antecipar a concentracdo de pessoas em cada localidade, a fim de controlar a expansao urbana,
ao passo que seja possivel que a ocupacdo aconteca acompanhada de infraestrutura. Porém, o
preco da terra ndo é uma varidvel controlavel; dessa forma, ndo raramente, sdo os entes privados
que, em ultima instancia, determinam com base no preco da terra onde se localizardo 0s novos
distritos — portanto, onde a populacéo da cidade se alojara, ja que séo eles os encarregados da
execucdo dos programas habitacionais. Assim, consequentemente, a expansao da cidade e de
todos o0s seus subsistemas da-se de maneira aleatéria. O tema sera tratado detalhadamente

adiante neste trabalho, mas é importante ter em mente que, por consequéncia dessa expansao,
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a cidade adquire uma forma de desenvolvimento que ndo é controlada e nem planejada. E esse
modo de desenvolvimento, com base no preco da terra e na valorizagéo dela, setoriza a cidade
de acordo com suas classes sociais, deixando marcas dessa espécie de desenvolvimento pela
cidade.

Ocorre uma fissura entre os espacos da cidade formal, representada pelos bairros
regulares, dentro dos padrdes urbanisticos e edilicios estabelecidos, e a parcela da cidade
informal, representada pela periferia urbana — podendo estar localizada perto ou longe do centro
urbano —, que ndo segue os regulamentos urbanisticos e edilicios, caracterizadas, em sua
maioria, como espacos de precariedade urbanistica.

Sutilmente, com a linha guia do valor da terra, os grupos sdo divididos dentro do
espaco urbano; com o tempo, cada bairro passa a adquirir um pouco da dinamica e das
qualidades de seus habitantes, marcado pelo sentimento de sua populacdo. Park (2017) explica,
dessa forma, como surge o0 sentimento de vizinhanga: 0 que era apenas uma expressao
geogréfica, apds ocupado, passa por um processo de consolidagdo e criacdo de um sentimento

de pertencimento local. Diz o autor:

Dentro dessa vizinhanga, a continuidade dos processos histéricos é, em alguma
medida, mantida. O passado se impde sobre o presente, e a vida de cada localidade se
move com um certo dinamismo préprio, mais ou menos independente do circulo mais
amplo de vida e de interesses em torno dela. (PARK, 2017, p. 41)

A cidade é, entdo, o conjunto das vizinhangas que, uma a uma, cada qual com suas
caracteristicas, formam o tecido urbano e ddo a ele vitalidade, caracteristica que acompanha a
cidade durante seu desenvolvimento.

De forma panoramica, através dos tempos, as cidades passam por diferentes formas de
organizacédo que refletem diferentes dindmicas sociais e espaciais. Essas formas de organizagéo
estdo intimamente ligadas com essas dinamicas sociais e, sendo a cidade a expressao fisica dos
desejos dos seus habitantes, estas mudam conforme os meios de producéo e tecnologias também
mudam.

Analisa-se a formacéo da cidade moderna a partir do marco historico da Revolucao
Industrial, periodo em que ocorreram modificagdes em diversas estruturas sociais. Foi nesse
momento também que a cidade passou a ter um novo significado dentro do sistema
socioeconémico capitalista.

O periodo de nascimento do capitalismo moderno, no que se convencionou chamar de
Revolucdo Industrial, trouxe como efeito imediato a urbanizacdo, a migragdo da populacao, que

anteriormente estava espalhada pelo territorio, para um Unico lugar: a cidade, que a partir deste
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momento passaria a sediar as grandes fabricas e ser o centro do sistema econémico (SCOTT,
2010). Como parte desse processo de mudanca, houve também a troca da producgdo artesanal
para a producdo industrial, producdo em escala.

A distribuicdo dos habitantes no solo, ap6s a dita revolucdo industrial e,
consequentemente, demografica, impactou as condi¢des de vida nesses novos locais de fixagéo.
Os recém-chegados alocavam-se nos espacos vazios dentro dos antigos burgos ou nas zonas
periféricas, que rapidamente se multiplicavam, formando bairros novos ao redor de nucleos
primitivos. Portanto, com a urbanizacéo da sociedade também surgiram as periferias, pois, com
a migragdo em massa, 0s centros urbanos comegaram a ficar cada vez mais lotados e a cidade
comegou a expandir-se territorialmente em direcdo as bordas externas, levando os novos
moradores, necessariamente, a morarem mais afastados dos centros urbanos, sob a mesma
I6gica de producdo espacial baseada na renda (SPOSITO, 2010, p. 55-57).

O adensamento populacional que a urbanizagdo trouxe veio acompanhado de
problemas inerentes & vida urbana. As ruas dos extensos bairros operarios, assim como as dos
centros das cidades, serviam para, além da circulacéo, para o escoamento dos detritos. O esgoto
corria a céu aberto, o lixo se acumulava pelas vielas, a intensa atividade industrial poluia o ar e
os rios. A profunda mudanca no modo de producdo e de organizacdo da sociedade teve sua
consequéncia no espaco fisico, originando problemas sem precedentes (ABIKO; ALMEIDA,;
BARREIROS, 1995, p. 37/38).

A urbanizacdo aconteceu, portanto, como um reflexo da industrializacdo. O termo
urbanizacdo designa a migracdo do campo para a cidade, que passou a ter mais importancia
econbmica frente aos novos meios de produgdo e as novas tecnologias surgidas com a
Revolucdo Industrial. Assim, o termo expressa mais que o crescimento, abrangendo também o
adensamento das cidades.

Nos paises do capitalismo central, na Europa Ocidental e nos Estados Unidos e
Canada, segundo Maricato (2013), a urbanizacdo conjugou-se a oferta de emprego e moradia
mais constante, possibilitando um crescimento urbano controlado, diferente do que ocorreu nos
paises da América Latina.

Os migrantes dos paises latinos mudavam-se para as cidades ndo somente pela oferta
de empregos, mas pelas mas condic¢Ges de vida no campo, pela mecanizacdo do trabalho na
lavoura e pela crescente destinacédo de terra para a pecuaria extensiva, ou seja, a urbanizacao da
sociedade ndo se deu de forma desenvolvimentista, mas sim pela precariedade das condicdes
de vida no meio rural (WILHEIM, 1969, p. 24-28).
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A massa de trabalhadores latino-americanos, em sua maioria, sem formag&o, migrou
para as cidades em busca de um incremento na qualidade de vida, e ndo foi absorvida pela
economia formal de forma eficaz. Sem encontrar trabalho, ndo tinham rendimentos; sem
rendimentos, ndo podiam acessar 0 mercado imobiliario formal, levando os recém-chegados a
buscarem alternativas informais, tanto para habitar, como para trabalhar. Nas palavras de
Anthony Giddens (2001, p. 589):

A medida que num namero crescente de agricultores e trabalhadores desqualificados
imigra para os centros urbanos, a economia formal luta, muitas vezes, para absorver
esse fluxo como forca de trabalho. Na maioria das cidades do mundo em
desenvolvimento, ¢ a economia informal que permite aos que ndo conseguem
encontrar trabalho sobrevivam. Do trabalho ocasional nas fabricas as atividades de
comércio de pequena escala, o setor informal ndo regulamentado oferece
oportunidades de ganhar a vida aos trabalhadores pobres e sem formacéo.

Para ilustracdo da massa de pessoas movendo-se para 0s centros urbanos, coloca-se
em nUmeros: enquanto na década de 1950 o Brasil possuia 36,2% da populacdo morando em
cidades, segundo as estatisticas historicas do Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica
(IBGE, 1990), em 70 anos saltamos para 84,4%, segundo o Censo Demogréafico de 2010, do
Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica (IBGE, 2010), o ultimo publicado até a presente
data.

Considerando numeros absolutos o aumento é ainda mais impressionante, tomando-se
as informac@es dos anuarios estatisticos publicados pelo IBGE: enquanto na década de 50 do
século passado 18,815 milhdes de pessoas viviam em centros urbanos (IBGE, 1960), segundo
os dados do ultimo Anuario Estatistico, do Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica, que
utiliza dados de 2010, o numero passou a ser de 161 milhdes, aproximadamente (IBGE, 2019).
Esses montantes representam um crescimento populacional somado ao movimento migratorio
para 0s centros urbanos que, em 60 anos, teve um aumento em 8,5 vezes.

O periodo compreendido entre as décadas de 1980 e 1990 ficou conhecido como
“décadas perdidas” que, por sua vez, influenciaram no declinio em alguns dos indices sociais
do Brasil, principalmente no aumento das desigualdades de rendimento entre as familias. Se
observarmos a parcela de renda apropriada pelos 50% mais pobres, houve uma diminuicéo de
12,2% para 11, 7% da renda nacional — o nimero, que ja era baixo, ficou ainda menor. Além
da diminuicdo da renda circulando entre a faixa mais pobre da populagédo, a aceleracdo da
inflacdo impactou no poder de compra de forma muito mais dramatica (OMETTO;
FURTUOSO; VIEIRA DA SILVA, 1995).
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A pobreza no Brasil passa a ser representada pelas massas urbanas, com grandes
contingentes vivendo sob condicGes precarias de infraestrutura. As cidades ndo desenvolveram
suficientemente sua capacidade produtiva para absorver a populacdo ao mercado formal de
trabalho, resultando em uma massa de desempregados. Ambos os fatores levam o cidaddo a
uma situacdo de informalidade (fundiéria e trabalhista).

A crise sofrida pelo pais no final do século XX agravou ainda mais a situacdo de quem
vivia na inseguranca de trabalho e em moradia informais, das multiddes concentradas em
regides de morros e varzeas onde a pobreza passa a ser homogénea.

Assim, a ocupacdo desordenada do solo se deu sob a falta de amplitude das agdes
publicas destinadas a enfrentar a questdo, as politicas publicas de habitacdo destinadas a
populacdo de baixa renda ndo foram capazes de alcancar todas as camadas sociais e, atraves
das décadas, o problema se agravou de forma labirintica com a dimens&o que 0s centros urbanos
atingiram fisica e demograficamente.

O movimento migratorio em direcdo a cidade trouxe consigo uma imediata demanda
por habitacdo e emprego, bem como pela disposicdo dos servicos publicos de saneamento,
salde, educacdo e transporte, indispensaveis a vida urbana sadia. Frente a situacdo, as decisdes
da Administracdo Publica ndo responderam satisfatoriamente as necessidades, gerando o que
MARICATO (2013) teoriza como “tragédia urbana”.

A realidade se imp0s, bem ou mal, na formalidade ou na informalidade, de modo
improvisado ou planejado. Assim sendo, sob as vistas da Administracdo Publica e sem
embargos, o territorio foi ocupado. Legal ou ilegalmente, as condi¢bes minimas para a

sobrevivéncia nesses espagos marginais foram criadas (MARICATO, 2013, p. 16).

2.2 0 MERCADO FORMAL E O MERCADO INFORMAL DE HABITACAO

O movimento em direcdo a cidade teve sua demanda atendida por, principalmente,
dois meios de oferta de moradias formais: (1) através do mercado privado de habitacdo, que se
desenvolvia através de prédios residenciais e dos condominios e loteamentos seguindo as regras
estritas estabelecidas pelo poder publico, ou (2) com subsidio do Estado, por meio da provisdo
de moradia popular a baixo custo para familias de baixa renda. No entanto, houve quem néo
conseguiu se encaixar em nenhum dos dois sistemas.

O mercado formal era direcionado as classes médias e 0s conjuntos habitacionais as

classes baixas, porém havia um grupo representativo de pessoas extremamente pobres, que ndo
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conseguiam fazer parte nem do mercado formal, nem dos programas habitacionais, fazendo
com que se desenvolvesse uma terceira via de reproducdo do espaco dentro da cidade, uma
provisdo informal de moradia.

Lado a lado, na cidade, desenvolveram-se dois tipos de vida urbana: o mercado formal,
destinado as classes médias e baixas, que oferecia moradia com maior qualidade construtiva,
dentro das normas, tanto edilicias como registrais, possibilitando o direito de propriedade a
guem pudesse pagar o0 preco da terra; a margem desta, desenvolve-se um outro tipo de cidade,
onde a producdo se da através da autoconstrucdo dos edificios e da autourbanificacao do espaco
publico, onde a posse irregular toma o lugar da propriedade, ocorrendo a precarizacdo
urbanistica passiva, por omissao do Estado. N&o é o mercado ou o Estado que fornecem o0s
servigos gque tornam a vida urbana possivel, sdo os individuos que tornam ela minimamente
viavel (MARICATO, 1996).

Este é um sistema de duas logicas de producdo do espaco: a formal e a informal, que
se retroalimenta. No que foi descrito como cidade formal, juntamente ao mercado, o Estado
atua para oferecer toda sorte de servicos publicos que, por sua vez, tornam a vida urbana mais
adequada. Tanto o investimento privado quanto o publico elevam os valores dos lotes, o que
tem como efeito afastar ainda mais aqueles que ndo podem adequar-se aos valores praticados
na regido, possibilitando a ocupagéo para um grupo restrito de pessoas, classificando o espago
urbano e tornando a sutil disputa territorial em algo visivel e estatistico.

De acordo com o Relatério de Desenvolvimento Humano (RDH) da Organizagédo das
NacOes Unidas, divulgado em 2019, o Brasil é o segundo pais do mundo com a maior
concentracéo de renda — 1% dos 209 milhdes de brasileiros acumulam 28,3% da renda nacional.
Esse dado se manifesta no espaco fisico, observando que alguns bairros dispdem de todos 0s
subsistemas de servigos publicos, utilizando as mais modernas técnicas, tém alta
disponibilidade de acesso aos transportes, tanto particular quanto publico, além de passeios
publicos, infraestrutura verde e areas de lazer, como parques ou pragas. No entanto, ha o lado
oposto da moeda, que neste caso é menos cintilante.

H& quem viva nas cidades brasileiras e tenha a sua disposi¢do um padréo de vida
elevado, como o descrito acima. No entanto, existe uma parcela da populagéo que vive ainda
sob padrdes construtivos extremamente precarios e sob condigdes insalubres de habitagéo,
vivendo em moradias autoconstruidas, que raramente respeitam os padrdes urbanisticos (tanto
funcionais, como de seguranca e higiene), os servi¢os publicos sdo residuais, o espago publico

¢ abandonado, as vias muito estreitas dificultam o transporte e muitos desses assentamentos
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localizam-se em areas de risco ou de protecdo ambiental. Todo tipo de irregularidade é
encontrada nesses espacos, resultado de décadas de abandono pelas autoridades de todos os
niveis da federacéo, visto que é um problema monumental, que persiste por quase um século, e
exige esforcos matuos.

Na maior parte dos paises pobres, ou em desenvolvimento, os assentamentos informais
tornaram-se a principal forma de abrigar as populagdes de baixa renda, j& que essa parcela
populacional esta excluida do mercado formal e fora das politicas pablicas de provisao.

As barriadas peruanas, os bustees indianos, as favelas no Brasil — seja qual for a
nomenclatura que essas comunidades informais assumam, estdo crescendo rapidamente pelo
mundo em desenvolvimento. Tomando-se o relatdrio The Challenge of Slums, realizado pela
UN-HABITAT, agéncia da Organizacdo das Nac6es Unidas para assentamentos humanos, vé-
se que, em 2001, cerca de um terco da populacgéo vivia de forma irregular (BALTRUSIS, 2004,
p. 52).

Como dito anteriormente, nos paises latino-americanos a produgéo do espago formal
da-se, geralmente, através das logicas tradicionais de provisao através do mercado imobiliario
e através de programas estatais, mas a reproducdo territorial nesses paises tem uma terceira via,
fora dos regramentos estabelecidos, que responde a um critério de necessidade. Nas palavras
de Abramo (2003, p. 26):

Foi a légica da necessidade que moveu, e continua a mover, um conjunto de agdes
individuais e coletivas que promoveram a producdo das “cidades populares” com o
seu habitual ciclo ocupagéo/autoconstrugdo/auto- urbanizacéo e, por fim, o processo
de consolidacdo dos assentamentos populares informais. Recentemente, surge uma
nova variante da producéo da cidade popular que articula a ldgica do mercado com a
l6gica da necessidade, e se manifesta socialmente como o “mercado informal de solo”.

Ao contrério do que acontece no mundo industrializado, onde o Estado ou 0 mercado
formal proveem os equipamentos urbanos de forma mais abrangente, no mundo em
desenvolvimento acontece o que Abramo (2003) chama de “cidades populares™: a iniciativa
individual ou coletiva € quem ocupa, constrdi e urbaniza os assentamentos urbanos informais
atraveés de uma logica simples, a da necessidade. Frente a inercia do Estado, a urgéncia de ter
um abrigo fez com que se criasse um “mercado informal de solo”, nas palavras do autor, onde
articulam-se as légicas da necessidade e a I6gica do mercado em um ambiente precarizado, sem
as formalidades impostas pelo Estado e, por isso, informais (BALTRUSIS, 2004, p. 52).

O fendbmeno da cidade informal ndo é recente, porém o processo de urbanizagédo
acontecido no século XX teve um papel central no crescimento das areas irregulares dentro do

espacgo urbano. Na diregcdo de procurar uma vida mais digna e mais oportunidades oferecidas
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pela aglomeragéo resultante da vida na cidade, 0s migrantes necessitavam criar 0s meios de ter
acesso a vida urbana. Nos termos de Agamben (2004, p. 130), h4 um movimento de reafirmacao
da vida em relacéo a um direito que apenas incorporava a vida na medida da sua exclusao.

Tratou-se sobre a cidade informal, mas no que consiste a informalidade? A
informalidade é um termo genérico e pode ser utilizado em vérios contextos. Por isso, cabe
delimitar seu sentido para o0 melhor entendimento do tema tratado. Empresta-se a definicdo de
Bagnasco (1999):

Se chamamos de economia formal o processo de producdo e de trocas de bens e
servigos regulados pelo mercado e promovidos e realizados por empresas industriais
e comerciais com o objetivo do lucro e que atuam submetidas as regras do direito
comercial, fiscal, do trabalho, etc, podemos chamar economia informal todo o
processo de producdo e de troca que ndo se submete a um desses aspectos.

Portanto, a formalidade na cidade corresponde ao enquadramento nos regramentos
estabelecidos pelo Estado através do direito urbanistico, comercial, registral e de propriedade;
por outro lado, toda a estrutura regulamentar e a economia informais acontecem a margem do
processo estabelecido pelos regulamentos estatais. Nessa linha, o mercado informal de solo tem
duas dimensdes principais, segundo Abramo (2007, p. 30): a informalidade econdmica, relativa
aos contratos mercantis que tornam possivel a comercializacdo desse bem de capital, e a
informalidade urbana, ligada a falta de registro e de controle estatal sobre aqueles lotes
informais.

Sendo assim, a informalidade é conceituada em oposicao a formalidade, constituindo-
se quando néo se submete a uma ou mais regras impostas pela burocracia estatal. Nas palavras

de Abramo (2007, p. 29), a economia informal urbana:

seria um ato mercantil de comercializacdo e/ou locacao do solo (edificado) que estaria
fora do marco institucional do direito urbanistico, do direito econdmico e comercial,
do direito de propriedade e dos outros direitos civis que regulariam o uso e a
propriedade do solo urbano. Ou seja, o mercado informal transaciona um bem
(material ou imaterial) & margem do marco regulatorio da esfera juridico-politica do
Estado de Direito moderno.

Nesse sentido, da mesma forma com a qual o mercado formal estd amparado em um
Estado forte que garante os direitos através de um sistema juridico, ou seja, um conjunto de
instituicOes e normas formais que garantam a reproducdo do sistema, o mercado informal,
segundo Abramo (2007), dispde de normas informais, produzidas historicamente nos
assentamentos populares, que regulam de forma informal as transagdes mercantis informais.

Como nao é valido que um imovel que possui irregularidades urbanisticas e registrais
figure como objeto contratual, isso significa que os conflitos envolvendo imoveis contidos em

assentamentos informais ndo podem ser instrumento de mediacdo e de execucdes legais. Na
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falta da lei como pardmetro de garantia e de seguranga para transagcOes comerciais,
desenvolvem-se outros institutos para o funcionamento deste mecanismo de troca, ja que
nenhum mercado se reproduz se ndo ha confianca que os contratos serdo respeitados e se nao
h& mecanismos coercitivos de cumprimento contratual entre as partes (ABRAMO, 2007, p. 30).

Nos contratos mercantis informais, tanto de compra e venda como de locagéo, a
confianca-lealdade é um requisito fundador da possibilidade de existéncia da troca mercantil
informal, porém, como uma forma de garantia, tem-se a necessidade da pessoalizacdo das
relacBes contratuais. Elimina-se a impessoalidade para tentar suprir a falta de um intermediario
que, em caso de descumprimento de alguns dos lados, fard cumprir o contrato (papel do
Judiciério, nos contratos mercantis formais).

Ainda segundo Abramo (2007), analisando os dados do Infosolo Brasil, de 2006, dos
moradores de assentamentos informais que compraram ou alugaram imoveis entrevistados,
73% tiveram ciéncia do imdvel através de amigos ou parentes. O que confirma a ideia de
"argamassa interpessoal” como garantia na transac¢ao informal do solo, que se desenvolve em
uma trama de relacbes de amizade e/ou parentesco que garantem estabilidade a execucdo do
acordo firmado entre as partes (ABRAMO, 2007).

Apesar das relacOes pessoais garantirem certa estabilidade entre os negociantes, ndo
garantem de forma perfeita a durabilidade e a confianca-lealdade nas transacdes informais de
solo. Por esse motivo, segundo o autor, em hipétese levantada em 2005, como forma de garantia
intertemporal e intergeracional e para garantir mais estabilidade as rela¢6es, as comunidades
escolhem ou se submetem ao que ele chama de "autoridade local", que serve como figura
mediadora dos conflitos nesses assentamentos. Essa figura possuiria uma legitimidade
comunitaria que, a depender da historia e das caracteristicas de cada comunidade, pode ter
origem religiosa, étnica, cultural, politica ou até mesmo através da violéncia e do uso da forca
(ABRAMO, 2007, p. 32).

Bagnasco (1999, p. 29), por sua vez, chama atenc¢do para uma questdo imprescindivel
para o entendimento de como o mercado informal da terra funciona e por que, apesar de estar a
margem da protecdo institucional oferecida pelos sistemas de justi¢a, onde se faz valer direitos,
ele se sustenta como uma préatica. Para 0 autor, o que deveria estar no centro das pesquisas
deveria ser a relagéo entre o formal e informal nas estruturas reais de acdo, ja que a propria
diferenciacéo entre o que e formal e o que é informal reside em estruturas de agéo social.

De forma continua, ambos os mercados coexistem, o formal e o informal, com

instituicdes proprias. Paralelamente as ofertas de moradias formais, os nucleos urbanos
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informais, que crescem a margem de toda a regulamentacdo urbanistica, nunca pararam de
crescer. A migracao para 0s centros urbanos era intensa e a Administracdo Publica nao era
capaz de responder satisfatoriamente a demanda. A partir da década de 1980, as taxas do
crescimento demografico superaram as do crescimento do Produto Interno Bruto
(MARICATO, 2013, p. 21), o que levou a um impacto direto no PIB per capita. Enquanto entre
0s anos 1970 e 1980 o produto interno bruto per capita crescia a uma taxa de 6,1% ao ano,
apenas nos trés primeiros anos da década de 1980 veio a diminuir 13% (OMETTO;
FURTUOSO; VIEIRA DA SILVA, 1995).

2.3 OS PROGRAMAS HABITACIONAIS

Em suma, como mencionado anteriormente, a cidade desenvolve-se dentro de trés
modelos de ocupacdo do solo e oferta de moradia: (1) através do mercado formal, onde séo
comercializados, dentro das regras atinentes, lotes e unidades habitacionais (apartamentos ou
casas), (2) por conjuntos habitacionais promovidos por politicas publicas onde séo
comercializados, com subsidios a depender da faixa de renda, unidades habitacionais
(apartamentos ou casas) e, por Ultimo, parte da demanda habitacional é suprida pelo (3) mercado
informal de habitacdo, atraves do qual sdo comercializadas ou ocupadas unidades habitacionais
de diferentes tipologias, pois, como ndo seguem regulamentac@es, ndo ha padrdo; portanto,
pode ser um quarto, uma laje, um fundo de quintal, uma casa, um imovel pablico ou privado
abandonado ou subutilizado.

Dentre os trés modelos apresentados, dois deles funcionam dentro da logica
burocratica tradicional, submetendo-se aos regramentos instituidos pelas autoridades diversas
qgue compdem a Federacdo, o mercado formal de solo compreendido pela oferta de unidades
habitacionais no mercado imobiliario e a oferta, também no mercado formal, de unidades
subsidiadas pelo Estado, os quais se passa a abordar.

Frente ao crescimento massivo das cidades brasileiras de maneira formal e informal, o
inchago urbano obrigou o governo a tomar atitudes quanto a rapida expansao desestruturada
dos nucleos urbanos. Durante o século XX, partiram dos governos politicas enderecadas a
habitacdo, que tinham como objetivos principais (1) o aumento do estoque de moradias para
todas as faixas de renda e (2) fomentar a atividade econémica relacionada a construgéo civil
que, historicamente, contribuiu como parte representativa do PIB nacional e também na geragéo

de empregos de forma rapida.
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Entre as décadas de 1940 e 1980, o Brasil experimentou um crescimento econémico
expressivo, com taxa de crescimento de aproximadamente 7% ao ano. O pais comecou a
industrializar-se visando a substituicdo das importacdes e o abastecimento do mercado interno,
que tinham demandas crescentes tendo em vista o crescimento populacional nos centros
urbanos e, também, de um estilo de vida baseado no consumo, passando a produzir bens
duréveis e alguns bens de producdo (MARICATO, 2013, p. 20).

Com a industrializacdo e a consequente urbanizacdo em curso no século XX, foi
enderecada uma politica publica destinada a enfrentar o déficit habitacional. No ano de 1946,
criou-se a Fundacéo Casa Popular (FCP), que tinha como principais fungdes proporcionar a
aquisicdo ou a construcdo de moradia propria na zona urbana ou rural, financiar obras de
abastecimento de agua e captacdo de esgotos, de energia elétrica e outras que visassem a
melhoria do bem-estar das camadas trabalhadoras, além de financiar inddstrias de materiais de
construcgéo.

Anteriormente a criacdo da FCP, as operacBes imobiliérias e de financiamento pelos
institutos e caixas de aposentadoria e pensdes eram utilizadas para promocdo das politicas
publicas relacionadas a habitacdo, de forma mais descentralizada. Esse sistema, que era
composto pela FCP, por institutos e por outros érgdos entdo encarregados de promover as
politicas habitacionais, executou aproximadamente 120 mil unidades de moradia entre 0s anos
1930 e 1964, dando comeco as politicas habitacionais executadas a nivel federal de forma mais
sistematizada, mas ainda ndo completamente centralizada.

Apbs a ruptura democratica, representada pelo golpe militar de 1964, na emergéncia
de conseguir apoio das grandes massas populares, o governo colocou um plano habitacional
como seu primeiro grande plano de governo. Criou o Banco Nacional da Habitacdo (BNH),
através do qual se pretendia ndo s6 a coordenacdo da politica habitacional e o financiamento
para 0 saneamento, mas também a difusdo da propriedade residencial, especialmente para as
classes menos favorecidas, com vistas a melhoria do padréo habitacional e a eliminacdo das
favelas. Nesse sentido, previa como objetivo a reducdo do preco da habitacdo, o aumento de
investimentos nas inddstrias de construcdo civil, de material de construcdo e de bens de
consumo duraveis, entre outras providéncias, destinadas a enfrentar os problemas habitacionais
das cidades brasileiras.

Com a criagdo do banco, estabeleceu-se uma convergéncia entre as trés dimensoes
decorrentes de encarregar um organismo financeiro da formulag&o de uma politica habitacional

e da opcao por fazer de cada brasileiro um proprietario:
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Em primeiro lugar, a politica [habitacional] depende e incide sobre as estratégias
monetarias e fiscais do pais. Em segundo lugar, esta ideoldgica e politicamente
alicercada na ideia de combate ao “déficit habitacional”, ou seja, na ideia de que as
necessidades habitacionais correspondem a uma demanda reprimida de ‘“casas
proprias” a serem construidas. Em terceiro lugar, trata-se de um instrumento de

fomento & atuacdo de um setor — a inddstria da construgdo civil —, além de,
evidentemente, ser um dos motores do proprio setor financeiro. (ROLNIK, 2019, p.
282)

Devido a esses fatores, o grande influxo de investimentos fez a questdo da habitacéo
mudar de feicdo, ganhando impulso e contorno; a habitacdo tornou-se o eixo de uma politica
mais abrangente, que voltava-se para o desenvolvimento urbano e o investimento de recursos
no mercado habitacional nacional. O plano tinha objetivos ousados e foi o principal responsavel
pela verticalizacdo representada pelos edificios residenciais, que passaram a ser a principal
forma de moradia da classe média urbana a partir desse periodo (MARICATO, 2013, p. 16),
moldando a paisagem urbana brasileira de forma Unica.

Durante o periodo em que o Banco Nacional de Habitacdo existiu, estima-se que 4
milhdes de unidades habitacionais foram construidas (SILVA; TOURINHO, 2015), um nimero
expressivo mesmo se comparado ao mais recente programa habitacional do pais, 0 Programa
Minha Casa Minha Vida que, de 2008 até 2017, havia contratado, aproximadamente, 4,5
milhGes de unidades habitacionais dentre as trés faixas de renda abrangidas pelo programa
(MOREIRA; SILVEIRA; EUCLYDES, 2017, p. 14).

No entanto, os esforcos empreendidos ndo foram suficientes nem para uma diminuigéo
representativa da precarizacdo urbanistica dentro das metrépoles e cidades, muito menos para
dar acesso amplo a camada mais pobre da populacéo a terra formal, e ficou aquém de oferecer
as adequac0es urbanisticas necessarias para o desenvolvimento urbano racional (MARICATO,
2013).

O BNH foi importante para o aumento do estoque de moradias, mas pecou em néo
atingir as popula¢fes mais vulneraveis, que continuaram na informalidade. Promoveu um
desenvolvimento urbano horizontal, pois 0s grandes conjuntos habitacionais eram construidos
as margens da cidade, desprovidos de todos 0s equipamentos e servi¢os urbanos essenciais. Os
conjuntos habitacionais financiados por ele localizavam-se em éareas afastadas dos centros
urbanos, o que ocasionou o espraiamento das cidades (ROLNIK, 2017).

Apos a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo, as politicas desse setor ficaram um
tanto quanto desarticuladas e fragmentadas em varios setores. Uma das primeiras iniciativas
tomadas pelo governo petista, em 2002, foi a criagdo do Ministério das Cidades, encarregado

da formulacdo da politica urbana a nivel nacional e para servir de consultor técnico aos governos
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locais, em matéria de habitacdo, saneamento e transportes, que em governos anteriores
passaram por 14 ministérios e secretarias diferentes (ROLNIK, 2019, p. 294).

No ano 2000, propds-se a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo, formado pelos
trés entes federados. Para a implementacéo dessa proposta, seria imprescindivel a aprovacao da
proposta do Fundo Nacional da Habitacéo, visando oferecer acesso & moradia digna através do
crédito imobilidrio as familias de baixa renda. Em outubro de 2003 ocorreu a primeira
Conferéncia Nacional das Cidades, onde foi eleito o Conselho Nacional das Cidades, composto
por entidades da sociedade civil e governamentais. A partir desse Conselho foram definidas as
diretrizes para a politica habitacional governamental.

No ano de 2005, na Il Conferéncia Nacional das Cidades, o governo se comprometeu
em aprovar o projeto de lei que criava o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), com um fundo (Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS) e um
conselho, o que viria a acontecer naquele ano. Segundo estabelecido pelo diploma legal, todos
0s recursos destinados a habitacdo fazem parte do sistema e devem ser aplicados conforme a
Politica Nacional de Habitacdo elaborada em 2004, e o Plano Nacional de Habitacéo, de 2009,
que estabeleciam diretrizes para o enfrentamento da questdo habitacional e urbana na direcédo
da oferta de moradia digna de forma universal.

Os recursos que compdem o Sistema Nacional de Habitagcdo foram utilizados para
inimeras intervencdes urbanisticas, desde a promoc¢do de novas unidades habitacionais,
melhoria habitacional, até a regularizacdo fundiaria e a reforma e adequacdo de imdveis para
habitacéao.

No final da década, quando o crédito habitacional e a producdo de unidades
habitacionais era crescente e 0 volume de empréstimos alcancava 40 bilhdes de reais em meados
de 2008 (FIX, 2011, p. 135), estoura a crise hipotecéria nos Estados Unidos, fazendo os
investidores venderem suas ag0es. As ag0es passaram a ser negociadas abaixo de seu valor
patrimonial, ameacando toda a cadeia produtiva envolvida na construcdo civil que, como
mencionado, representava grande parte do produto interno bruto nacional, o que interferia na
politica macroeconémica do governo.

Neste momento, empresas atingidas pela crise comegcam um lobby solicitando ao
governo um pacote habitacional. As negociacdes do setor com o antigo Ministério da Fazenda
se deram sem a participacdo do Ministério das Cidades, sem a equipe que formulou a Politica
Nacional de Habitagdo ou com o Conselho das Cidades, nem com o Conselho de Habitagéo
(ROLNIK, 2017).
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Quando o pacote foi entdo apresentado ao presidente, ele aumentou a proposta de 200
mil para 1 milhdo de unidades habitacionais e aumentou a parcela de investimentos destinados
as faixas de renda mais baixa. No curso das negociaces desse pacote com empresarios,
prefeitos e governadores, sdo feitos alguns ajustes e passa a se chamar a proposta de Programa
Minha Casa Minha Vida, que tinha objetivos firmados na oferta de moradia, mas
principalmente na manutencdo da atividade econémica e na geracdo de empregos em um
momento de crise internacional (ROLNIK, 2019, p. 301). Imediatamente ap6s o andncio do
programa, as incorporadoras recuperaram o valor de suas acdes na bolsa e estabilizou-se o clima
que era de incerteza frente a crise internacional.

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) foi estabelecido em duas fases: a
primeira através da Lei 11.977/2009, e a segunda regida pela Lei 12.424/11. Além desses
regramentos, o Programa também era regido por uma série de portarias interministeriais e
decretos presidenciais.

O programa era destinado a promocdo de habitacdo para a populagdo que obtivesse
renda de até 10 salarios minimos mensais, sendo dividido em 3 faixas: faixa 1 para aqueles que
estivessem entre 0 e 3 sal&rios minimos, a faixa 2 limitava-se entre 3 e 6, e a terceira de 6 a 10
salarios minimos. Dependendo da faixa salarial, tem-se acesso a uma determinada linha de
financiamento.

Segundo BRASIL (2011), 47% dos recursos se destinaram a faixa 1 na primeira fase
do programa, subindo para 60% na segunda fase. Frente a isso, para se ter ideia do tamanho do
desafio que o déficit habitacional brasileiro representa, mesmo com o elevado investimento
destinado a camada mais vulneravel atendida pelo programa, o déficit habitacional total dessa
faixa de renda é de 89,6%. Os investimentos na faixa 1 do PMCMV representam uma reducéo
de 7,13% no déficit habitacional dessa parcela da populacdo, enquanto nas faixas 2 e 3, com o
éxito do programa e com a entrega de todas as unidades habitacionais pretendidas, o déficit
seria reduzido em 99,63%.

Outro problema do programa foi a falta de determinacdo com relacédo a localidade dos
empreendimentos, pois foram determinadas apenas as caracteristicas das unidades
habitacionais e dos conjuntos, deixando a critério do incorporador imobiliario e do municipio
onde o investimento seria feito. A exemplo do que ocorreu com 0s conjuntos habitacionais
populares financiados pelo BNH, os condominios do PMCMYV também seguiram a ldgica do
desenvolvimento horizontal, distante dos centros urbanos e do aproveitamento em escala das

infraestruturas urbanas existentes, gerando novamente a necessidade de se expandir ainda mais
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a malha dos servigos publicos (BONDUKI, 2009). Isso ocorre devido ao custo alto da terra
urbana, fazendo com que as construtoras procurem terras afastadas das areas urbanizadas de
modo a diminuir os custos e maximizar seus lucros (CARDOSO, 2013).

O programa configura uma importante ferramenta no fortalecimento da coordenagéo
federativa, ja que 0s municipios, devido a sua reduzida capacidade de promover tais programas,
dependem da esfera federal que concentra os recursos financeiros.

Devido aos investimentos em crédito habitacional promovidos pelo PMCMYV, esse
passou a ocupar uma importancia maior no PIB nacional. Enquanto, em 2006, representava
1,55% do PIB, em 2013 passou a representar 6,73% (ROLNIK, 2015).

O PMCMV avancou na promogdo de unidades habitacionais as camadas mais
empobrecidas, mas teve uma atuacdo com efeitos bastante limitados. Na urgéncia de fomentar
a construcdo civil para que ndo sofresse consequéncias politicas, o governo deixou de lado todo
0 ecossistema de aconselhamento técnico e de participacdo social que havia criado nos anos
anteriores. O déficit habitacional ainda € grande. O capitulo 111, da Lei que instituiu o programa,
gue regulamentava a regularizacdo fundiaria, ndo recebeu investimentos suficientes para mudar
a realidade desses bairros. Desse modo, a situacao dos nucleos urbanos informais precarios ndo

se modificou.

2.4 OS PARCELAMENTO E LOTEAMENTOS

Portanto, até o momento, foram explanados programas que objetivavam o
enfrentamento da questdo habitacional pela via do aumento do estoque de moradias, ou seja,
através da construcdo de mais unidades habitacionais, com enfoque na remocdo dos cidadaos
moradores de areas informais para esses recém-construidos conjuntos habitacionais. As
politicas habitacionais brasileiras estiveram muito centradas no aumento do estoque de moradia
e faziam parecer ser esse 0 Unico meio de realizacao de politicas habitacionais até entao.

Além da proviséo habitacional estatal, dentro do mercado formal de habitac&o existem
a oferta privada de unidades, lotes ou unidades habitacionais, promovidas segundo 0s
regramentos e planos de desenvolvimento, de forma que cumprem, ou deveriam cumprir, 0S
constrangimentos impostos pelo poder publico, nas esferas registrais, urbanistica, ambiental,
juridica; enfim, estando em conformidade com toda a burocracia exigida.

Durante o século XX foram editados institutos legais destinados a enfrentar a questéo

da falta de habitac&o na cidade, com o objetivo de aumentar o estoque de unidades e de oferecé-
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las a um custo abaixo do valor de mercado ao comprador, visando o acesso das camadas menos
favorecidas da populacdo a habitacdo. Além da edificacdo através dos prédios residenciais e
dos conjuntos habitacionais populares, havia uma outra forma de uso do solo e producdo do
espaco, dentro da economia formal: os loteamentos.

Os loteamentos ocorrem quando decide-se parcelar uma gleba em unidades menores,
chamadas de lotes, com finalidade de venda dentro do mercado imobilirio. Para tanto, o
empreendimento precisa cumprir determinados requisitos de adequacdo desse loteamento a
infraestrutura necessaria a vida urbana, reservar espaco para vias publicas, atender aum minimo
tamanho de lote, reservar areas institucionais e areas para uso comunitario. Essa é a forma sob
a qual a cidade formal reproduz-se no espago.

Tais exigéncias sdo regulamentadas nas chamadas leis de uso e de ocupacéo do solo,
que tém um papel importante na producdo do espaco urbano, uma vez que é com base nessas
normas que se faz a distingdo entre a cidade formal e a cidade informal.

As normas de uso e de ocupacgéo do solo s&o um conjunto de regras que disciplinam a
utilizacdo dos espacos urbanos, dividindo-os entre as funcdes de habitar, trabalhar, recrear e a
capacidade de circular entre esses usos. Além do mais, constitui parte essencial da atividade
urbanistica moderna. Define limites de uso, os locais onde ndo se pode construir, 0 tamanho e
0 recuo dos lotes, entre outras normas programaticas.

No mencionado periodo, tivemos a edi¢do de alguns atos normativos, como o Decreto-
Lei 271/1967, o qual versava sobre os loteamentos urbanos, considerando-os como o ato de
subdividir uma area em lotes destinados a edificacdo. O decreto define desmembramento como
a subdivisdo do lote quando se reaproveita a infraestrutura ja existente, e zona urbana como
area de edificacdo continua das povoacdes e, em seu artigo 7°, chega a mencionar a concessao
para o direito de uso de terras publicas ou privadas, para fins especificos de regularizacao
fundiaria de interesse social, urbanizacdo, sem, no entanto, trazer muitos detalhes. Era um
instrumento limitado, tendo em vista que contava com apenas 10 artigos, deixando os detalhes
de lado e ndo definindo limites.

Posteriormente, foi publicada a Lei n® 6.766, de 1979, que tratava do assunto de forma
mais detalhada e estabelecia normas para o parcelamento do solo, trazendo determinacges sobre
a infraestrutura basica que deveria estar presente nos loteamentos.

Os loteamentos representam a reproducdo privada do espaco, tendo as empresas de
construcdo civil que fazem investimentos em determinado espaco, anteriormente & ocupacao

dele, provendo vias de trafego, passeios, delimitando lotes e formalizando-os, reservando
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espagos para uso coletivo, tanto institucional como para lazer e produtividade, sendo esse
espaco formalmente incorporado a cidade em seus planos e mapas.

Essa forma de desenvolvimento é desejavel, por estar em conformidade com os planos
oficiais para a cidade, obedecendo a padrdes e a limites de ocupacéo e antecipando 0s meios

adequados para a administragdo do espaco urbano.

2.5 0O DESENVOLVIMENTO URBANO HORIZONTAL

Frente aos temas tratados anteriormente, chama-se atencao para um fendmeno que vem
como consequéncia do crescimento urbano observado no Brasil. Observa-se que, independente
de empreendimento habitacional, tanto formal como informal, tem efeitos no espaco fisico das
cidades.

Os conjuntos habitacionais localizados afastados dos centros urbanos e ocupando um
espaco amplo, as periferias que também consomem grande espacos horizontais e mesmo 0s
loteamentos que sdo construidos fora do espaco densamente povoado geram um efeito territorial
chamado espraiamento da cidade. O espraiamento € o oposto de adensamento. Através do
espraiamento, o solo urbano é amplamente ocupado, expandindo as fronteiras da cidade, através
de um uso menos intenso, ou seja, com menos habitantes por quilémetro quadrado.

Chama-se a atencéo especialmente pela inversdo promovida pelos grandes conjuntos
habitacionais entre o adensamento e o espraiamento que modificou a malha urbana da cidade,
aumentando as distancias de deslocamento e impondo novos desafios para a Administracdo
Publica.

A ocupagéo horizontalizada aumenta o custo de oferta de servigos essenciais que, ao
passo que a cidade expande-se, tém que ser estendidos até o novo empreendimento — futuro
bairro. Novas linhas de abastecimento de &gua, rede coletora de esgoto, linhas de 6nibus: tudo
deveria ser expandido até o novo bairro e todo o0 custo dessa expansdo de infraestrutura
penalizava o contribuinte, que tinha que arcar com o investimento, ao contréario do que acontecia
com os investimentos em moradia para as classes médias, onde os investidores procuravam
verticalizar os bairros ja existentes.

Posto isso, ha dois modelos que expressam como se da a construcdo da cidade frente
ao uso do solo urbano de forma mais ou menos intensa, conformando dois tipos de cidade, como
ensina Abramo (2007, p. 26):
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A cidade moderna ocidental tem dois modelos paradigméaticos de conformacdo
estrutural em termos materiais do seu ambiente construido. O primeiro desses dois
modelos ¢ identificado com o “modelo mediterraneo” ou ‘“‘continental”, € a sua
estrutura urbana se configura como uma “cidade compacta”, onde o uso do solo ¢é
intensivo. O segundo modelo de cidade é o modelo anglo-saxao, e a sua manifestacdo
espacial ¢ a de uma “cidade difusa” com um uso do solo fortemente extensivo, de
fraca intensidade e baixa densidade predial e residencial.

Uma avaliagdo realizada no &mbito do proprio BNH, em 1985, levantou que menos de
10% dos terrenos adquiridos para a construgdo de conjuntos habitacionais populares estava
dentro da malha urbana ou imediatamente contiguos a ela e, consequentemente, ndo eram
atendidos pelos servicos publicos de abastecimento de agua, tratamento de esgoto,
fornecimento de energia elétrica e transporte publico (SERPA, 1988, p. 99).

Os projetos do governo para as classes mais empobrecidas da populagéo
representavam um crescimento precario e ineficiente da cidade. O modelo de verticalizacdo e
consequente adensamento oportuniza um ganho em escala, pois utiliza 0 mesmo sistema urbano
ja instalado para um nmero maior de moradores, otimizando 0s servigos sem representar um
aumento em custos de instalacdo para o poder publico e para o contribuinte.

Enquanto o espraiamento, modelo baseado na expanséo horizontal, predacéo territorial
e na ampliacdo permanente das fronteiras da cidade, gera um gasto elevado com pouco ganho
em escala, representando um aumento no custo de execucao dos servigos publicos, que ao final
recai no bolso do préprio cidaddo. De modo que se constréi um novo bairro, unifamiliar
(composto de casas destinadas a ocupacao de apenas uma familia), ocupando extenso espaco
fisico, que demanda infraestrutura urbana tdo grande quanto e que cumprem uma funcéo
meramente habitacional, desprovidos de qualquer servi¢co urbano nas redondezas (padarias,
mercearias, restaurantes).

No mesmo sentido, afirma Maricato (2013, p. 21):

As iniciativas de promocao publica, os conhecidos conjuntos habitacionais populares,
também ndo enfrentam a questdo fundiaria urbana. [...] Os governos municipais e
estaduais desviaram sua atencao dos vazios urbanos (que, como se sabe, se valorizam
com os investimentos publicos e privados feitos nos arredores) para jogar a populacéo
em éareas completamente inadequadas ao desenvolvimento urbano racional,
penalizando seus moradores e tambhém todos os contribuintes que tiveram que arcar
com a extensdo da infraestrutura.

Portanto, os vazios urbanos, terrenos nos centros e proximos a ele, que encontram-se
sem uso, ndo foram submetidos a um desenvolvimento urbano racional, nos termos da autora.
Isto €, ndo passaram por um desenvolvimento adensado e verticalizado, através do uso intensivo
do solo urbano, mas foram mantidos a servico da especulacao imobiliaria, servindo a interesses

especulativos, Unica e exclusivamente, de seus proprietarios.
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Desse modo, o poder publico federal, de forma ativa, através dos grandes programas
habitacionais, acabou forcando um desenvolvimento urbano precério e ineficiente que, ndo
obstante tendo outras instancias da Administracdo Publica a responsabilidade de arcar com todo
0 Onus posterior a construcdo do megaprojeto habitacional, ndo foi capaz de enfrentar. A
atividade produtiva imobiliéria nas cidades brasileiras ndo subjugou as atividades especulativas,
como ocorreu nos paises centrais do capitalismo (MARICATO, 2013, p. 21).

2.6 A SEGREGACAO ESPACIAL

ApOs serem expostas as trés principais formas de reproducdo do espaco urbano
consideradas neste trabalho, confrontando essas formas pode-se dizer que existe uma cisdo do
espaco urbano nas grandes cidades brasileiras, baseado na forma com que esse espaco
consolidou-se, gerando diferentes paisagens urbanas e diferentes organizagdes territoriais.

Por tudo isso, pode-se dizer que as nossas cidades foram construidas sobre as bases do
gue se chama de segregacao espacial. Em palavras simples, ROLNIK (2017, posicéo 299/793)
explica:

E como se a cidade fosse um imenso quebra-cabecas, feito de pecas diferenciadas,
onde cada qual conhece seu lugar e se sente estrangeiro nos demais. E a este
movimento de separacdo das classes sociais e fun¢Bes do espaco urbano que os
estudiosos da cidade chamam de segregacao espacial.

A segregacao espacial se manifesta de diversas maneiras, seja atraves dos condominios
fechados, murados e super vigiados ou nos 6nibus lotados por quem precisa se deslocar por
grandes distancias para se dirigir ao trabalho. A fronteira entre um bairro formal e um bairro
informal pode ser uma simples rua, uma ponte, uma esquina, ou até mesmo nada muito
aparente; a segregacdo, porém, € inequivoca no tratamento diferenciado que os bairros
periféricos tém por parte das administracdes locais (ROLNIK, 2017, posicdo 318/793).

Alguns bairros possuem coleta de lixo duas vezes na semana, alguns uma vez,
enguanto outros sequer tém. Alguns bairros possuem agua encanada e tratada, coleta de esgoto
e corregos limpos, outros o inverso. Ha zonas na cidade com ampla oferta de transporte coletivo,
ha outras em que os meios de locomocéo e horarios sdo escassos.

O que se extrai é que ha uma relagéo direta entre o investimento pablico realizado e o
valor da terra em determinado espaco, como mencionado no inicio do capitulo. Os espacos onde
0 Estado oferece os servi¢os de abastecimento de &gua, de coleta de esgoto, de acesso a energia,

de construcdo de parques e pracas e de arborizacdo sd@o diretamente beneficiados pela
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valorizacdo imobiliaria proveniente do investimento publico. Dessa forma o investimento,
através da intervencdo publica, gera beneficios coletivos, mas principalmente particulares, as
pessoas que tém endereco neles.

De outro modo, nos bairros de periferia, onde as intervengdes publicas sao limitadas
ou inexistentes, 0 saneamento — que inclui 0 manejo das &guas pluviais, a coleta de esgoto e 0
controle de pragas — é inexistente, a situacao das vias publicas em sua maioria calamitosa e,
como consequéncia, o valor da terra é baixo. Soma-se isso a situacdo de informalidade e as
condicdes de muitos dos imoveis nesses ndcleos informais e vé-se que o valor da terra diminui
ainda mais. Quando se falta o essencial, falar sobre padronizacéo dos passeios publicos e sobre
arborizacao urbana passa a ser leviano, apesar de muito necessario.

Nesse rumo, o Estado é um agente ativo nos valores das propriedades no mercado
imobiliario, ao passo que interfere na producéo e qualificacdo do espaco urbano, valoriza ou

desvaloriza determinadas regides, afirma Rolnik (2017, posigédo 422/793):

Quando falamos do crescimento e transformacdo da cidade-capital, nos referimos a
intervencdo e investimento do poder publico no espaco. Quando falamos em regides
nobres e regides pobres, nos referimos a espacgos equipados com o que ha de mais
moderno em matéria de servigos urbanos e espacos onde o Estado investe
pouquissimo na implantacdo destes mesmos equipamentos. [...] Ha, em todos esses
casos, a acdo do Estado na cidade, produzindo ou gerindo segregacao.

Nesse sentido, se 0 Estado é agente de producdo do espaco, a ele cabe o investimento
nas condi¢cdes de habitabilidade em todos os locais, de forma a homogeneizar os diferentes
bairros da cidade, procurando evitar bolhas imobiliarias, localidades onde se praticam altos
precos e, subitamente, quando desloca-se algumas quadras, a situacdo qualitativa inverte-se e
0s precos despencam. Por isso, além da urbanizacao e de seus efeitos imediatos, devemos falar
em urbanificacdo que, segundo Da Silva (2018, p. 27), é 0 processo que viria a corrigir 0s

efeitos negativos trazidos pela urbanizacdo. Em suas palavras:

A urbanizacdo gera enormes problemas. Deteriora 0 ambiente urbano. Provoca a
desorganizacao social, com caréncia de habitacdo, desemprego, problemas de higiene
e de saneamento bésico. Modifica a utiliza¢do do solo e transforma a paisagem urbana.
A solucdo desses problemas obtém-se pela intervencdo do Poder Publico, que procura
transformar o meio urbano e criar novas formas urbanas. Da-se, entdo, a
urbanificacdo, processo deliberado de corre¢do da urbanizagédo.

Portanto, em um cenario nacional, onde a irregularidade fundiaria e as condigdes
urbanas precérias representam parte significativa das cidades, sendo inclusive promovido pelo
Estado em seus conjuntos habitacionais, necessita-se enfrentar as situagdes através de um amplo
arcabouco juridico que permita ao Estado adequar e aproveitar as infraestruturas ja existentes

para compor o estoque de moradias formais, para que as pessoas superem a situacdo de
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informalidade sem que sejam removidas de seus lares, como todas as politicas publicas
apresentadas até aqui se propunham, no sentido da concretizacdo do direito a moradia, nos

termos previstos na Constituicdo Federal e na legislacdo regulamentar, como se vera a seguir.

3 RECONHECIMENTO DO DIREITO A MORADIA

Primeiramente, faz-se necessario apresentar uma distingdo do conceito de propriedade
e moradia, conceitos que, a principio, parecem proximos, mas veremos que constituem-se de
diferentes institutos e oferecem uma maior compreensao da importancia do tema do presente
trabalho.

Para o contratualista John Locke (1994), liberdade e propriedade estdo intrinsecamente
ligadas: a propriedade natural deriva de um direito natural de apropriacdo da terra e das coisas
produzidas por ela, pois tudo que é transformado por uma pessoa por meio do seu trabalho a
ela pertence (HOLSTON apud LOCKE, 1994). Locke acreditava que o homem era dono de si
mesmo; ao ser proprietario, significaria ser dono de si das suas capacidades (KUNTZ, 1998),
ao passo que o direito de propriedade é um pressuposto para aquisicdo dos direitos politicos
(BELLO, 2005).

A propriedade esta ligada a liberdade para Locke, assim como a igualdade também
esta. Sendo todos os homens proprietarios, estes reuniriam-se em sociedade para a manutengéo
dela; a propriedade ¢ parte fundadora do contrato social para o autor. Para distanciar-se da ideia
de uma sociedade onde apenas alguns seriam cidad&os, defende que cada um deveria ser dono
apenas do pedaco de terra que pudesse cultivar, evitando areas improdutivas, fazendo com que
mais e mais pessoas pudessem ser proprietarias e, portanto, livres e iguais em direitos (LOCKE,
1994).

Dessa forma, a propriedade, para Locke, chamada de propriedade natural, deriva de
um direito natural de apropriacdo da terra e das coisas produzidas por ela, porque tudo que €
transformado por alguém, atraves de seu trabalho, a ela pertence (LOCKE, 1994).

Segundo Bello (2017), apés a monetarizacdo da economia, a terra passou a ter um
valor além do trabalho empregado na terra. Passou a ter um valor intrinseco a sua simples
existéncia, fazendo com que se acumulasse terras sob o argumento de aumento de

produtividade.
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Chama-se aten¢do para a teoria de Locke a medida que, para o autor, € livre, ou melhor,
é cidadao, quem é proprietario. Sendo a propriedade natural um meio de acessar direitos e de
ser considerado um igual perante seus pares.

Ao serem estabelecidas as bases do Estado Liberal, firmadas em oposicdo ao
despotismo e ao absolutismo, estabeleceu-se uma nova ordem moral na sociedade baseada nos
valores burgueses de liberdade contratual, autonomia individual e propriedade privada,
colocando o individuo como centro da organizacéo politica, da sociedade e do direito (LOPES,
2006).

Considerava-se a propriedade uma extensdo do proprio individuo, de carater inviolavel
e absoluto, até o decorrer dos séculos X1X e XX, quando surgem documentos que modificam
0 seu carater absoluto, como a Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo de Weimar de
1919. Abandona-se a compreensdo apenas interna do direito de propriedade, colocando-a a
servico do proposito constitucional acordado (DE MORAES, 2014), atribuindo um elemento
externo, de cumprimento & sua funcéo social.

Com a redemocratizacdo em 1988, foram varios 0s avancos trazidos pela insercao de
direitos e garantias sociais na Carta Magna brasileira. Em meio a esses avan¢os temos o capitulo
da politica urbana, no Titulo VII, Capitulo I, da Constituicdo Federal, em seus artigos 182 e
183.

No texto constitucional de 1988, pela primeira vez, reconhece-se a funcdo social da
propriedade, no artigo 5°, inciso XXII, submetendo-a as exigéncias dos planos diretores, a teor
do que dispde seu artigo 182, § 2°. Ainda sdo previstas penas para o proprietéario de solo urbano
néo edificado, aplicadas sucessivamente no tempo.

Ao incluir a funcdo social da propriedade no texto legal, optou-se por abandonar a
concepcdo romana de dominio, a qual era absoluta e individualista, por uma
concepgdo finalista, orientadas pelas fungdes sociais desse direito, impondo limites e
obrigaces ao proprietario. (GOMES, 2004, p. 219)

Sobre os efeitos do reconhecimento do carater comunitario da propriedade, nos
ensinamentos de Ascensao (2000, p. 192), deve-se entender a fungéo social da propriedade em
dois sentidos: o primeiro como limitador, ao estabelecer limites aos individuos em seus direitos
de propriedade de modo que ndo venham a prejudicar a comunidade, e 0 segundo como
impulsionador, fomentando um resultado socialmente mais valioso ao desenvolvimento
adequado da cidade.

Ademais, o pardgrafo Unico do artigo 1° do Estatuto da Cidade regula o uso da

propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem
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como do equilibrio ambiental, submetendo a propriedade a sua fungéo para com a cidade e seus
habitantes, considerando subutilizado o imovel cujo aproveitamento seja inferior ao minimo
definido no plano diretor ou em legislacdo dele decorrente (art. 5°, 81° 1), prevendo
consequéncias e procedimentalizado-as minimamente.

J& o direito & moradia tem uma constru¢do mais moderna e ligada, primeiramente, ao
fato de possuir, com seguranca, um local apropriado para abrigar-se e desenvolver-se. E
considerada por documentos nacionais e internacionais como “ndo apenas a moradia enquanto
um objeto fisico de quatro paredes, um teto, mas a moradia como possibilidade de acesso aos
meios de vida, a 4gua, a toda infraestrutura, a educagao, a saide” (ROLNIK, 2011). Ou seja, o
direito a moradia é um meio de acesso a cidade e a todos 0s seus servigos.

A moradia conta com protecdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de

1948, em seu artigo XXV, item 1, determinando que:

Artigo 25°: 1. Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe
assegurar e a sua familia a salide e o bem estar, principalmente quanto a alimentac&o,
ao vestudrio, ao alojamento, a assisténcia medica e ainda quanto aos servigos sociais
necessarios, e tem direito a seguranga no desemprego, na doenca, na invalidez, na
viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por
circunstancias independentes da sua vontade. (ONU, 1948, grifo nosso)

O Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC),
acolhido pela ONU em 1966 e ratificado pelo Brasil em 1992, conforme o paragrafo primeiro,

artigo 11:

Os estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel
de vida adequado para si préprio e para sua familia, inclusive a
alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria continua
de suas condicbes de vida. Os Estados-partes tomardo medidas apropriadas para
assegurar a consecucgdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia
essencial da cooperagdo internacional fundada no livre consentimento (ONU, 1966).

Trazendo mais solidez ao conceito de moradia adequada, o0 Comité sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU, em sua Recomendacdo n° 4, de 1991, traz uma
definicdo para além de sua simples disponibilidade. Para ser considerada adequada, a moradia
deve atender aos seguintes critérios: a) seguranca da posse: a moradia ndo é adequada se 0s
seus ocupantes ndo tém um grau de seguranca de posse que garanta a protecdo legal contra
despejos forcados, perseguicdo e outras ameacas; b) disponibilidade de servicos, materiais,
instalacOes e infraestrutura: a moradia ndo é adequada se 0s seus ocupantes ndo tém agua
potével, saneamento basico, energia para cozinhar, aquecimento, iluminagdo, armazenamento

de alimentos ou coleta de lixo; c¢) economicidade: a moradia ndo € adequada se 0 Seu custo



42

ameaca ou compromete o exercicio de outros direitos humanos dos ocupantes; d)
habitabilidade: a moradia ndo € adequada se ndo garantir a seguranca fisica e estrutural
proporcionando um espaco adequado, bem como protecdo contra o frio, a umidade, o calor, a
chuva, o vento, outras ameacas a saude; e) acessibilidade: a moradia ndo é adequada se as
necessidades especificas dos grupos desfavorecidos e marginalizados ndo sdo levados em conta;
localizacdo: a moradia ndo é adequada se for isolada de oportunidades de emprego, servicos de
salde, escolas, creches e outras instalacdes sociais ou se localizados em areas poluidas ou
perigosas; f) adequacéo cultural: a moradia ndo é adequada se ndo respeitar e levar em conta a
expressao da identidade cultural (ONU, 1991).

A moradia adequada compde-se de requisitos que a qualificam dentro do espaco
urbano, devendo necessariamente estar associada a locais nos quais existam possibilidades
reais, tanto para 0 morador como para sua comunidade, de acessarem 0s recursos publicos e as
vantagens oferecidas pela cidade.

No ordenamento juridico nacional, o direito @ moradia foi incluido no artigo 6°, por
meio da Emenda Constitucional n® 26, de 2000, passando a ser expressamente nominado dentre

outros direitos sociais, o direito a moradia:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educago, a salde, a alimentacdo, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (BRASIL,
[1988], grifo nosso).

Apesar da insercdo do instituto apenas nos anos 2000, alega Sarlet (2003) que
anteriormente ja podia-se inferir o direito a moradia derivado do principio da dignidade
humana, presente no inciso 11, art. 1°, da Constituicdo Federal, pela razdo de ndo ser possivel
se conceber uma vida digna ao ser humano, sem um local no qual possa se estabelecer e
satisfazer suas necessidades ndo apenas vitais, mas tambeém aquelas que Ihes proporcionem uma
vida digna.

Neste sentido:

A moradia é um direito historicamente aprimorado, visto que sempre se teve
um instinto em relacdo a sua tamanha necessidade, mesmo que ainda ndo fosse
discutida a sua adequacdo digna para o completo desenvolvimento do ser humano.
Ter um lugar para permanecer e desenvolver-se esté ligado aos anseios do individuo,
pois para alcancar as necessidades bésicas da vida como relaxar, trabalhar, educar-
se, faz-se necessario um lugar fixo e amplamente reconhecido por todos. (ALMEIDA;
SIQUEIRA, 2017, p. 387)

Segundo Di Sarno (2004), temos no direito a moradia a real possibilidade de realizacéo
de familia, de autoestima e de cidadania; conecta-se também com a liberdade de escolha de

onde se irda morar e a seguranca da fixacdo de seus moradores no local onde estao.
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Analisando os conceitos apresentados, reforga-se o argumento de que ter e permanecer
num local de forma estavel e fixa é primordial para que o individuo possa desenvolver-se e
acessar condi¢des minimas de vida. Dito isto, analisando os critérios de moradia adequada para
a ONU, observa-se 0 primeiro critério, que é a seguranca da posse, dizendo respeito justamente
a expectativa de permanéncia no local em que se reside e pretende-se realizar suas atividades.

A posse, segundo Savigny (1818), trabalhada em seu livro Das Rechts Des Besitzes:
Eine Civilistische Abhandlung, é tratada como um fato que tem repercussdes juridicas,
composto de dois elementos basicos, um externo e outro interno: corpus e animus, nas palavras
do autor. O elemento interno é a vontade de ter um bem para si com a intengdo de ter a
propriedade do mesmo, enquanto o externo é a materializacéo do fato.

O autor confere autonomia ao conceito e posse, frente ao conceito de propriedade,
segundo Mattos Neto (2009):

no sentido de que pode o homem utilizar esses bens sem que tenha a propriedade,
ainda que se comporte como um proprietério, pois ndo deixa ninguém interferir
naquilo que possui, sendo titular do direito de qualquer acdo de protecao possessoria.

Considerando a posse como um fato social, propenso a gerar animosidades entre 0s
homens, Savigny (1818) acredita que, por estar enraizada na realidade social, a posse merece
protecao juridica, com fins a pacificacéo social.

Savigny (1818) adota um conceito chamado pela doutrina civilista de Teoria Subjetiva
da Posse, considerada subjetiva por impor uma condicdo psiquica de intencdo que soma-se ao
fato de possuir. Segundo o autor, "ndo existindo a vontade de ter a coisa como sua, havera mera
detencdo do bem". Essa teoria foi amplamente utilizada pelas legislagbes do século XIX
(FERREIRA, 2016).

Mas a teoria tinha algumas limitacdes. Segundo Diniz (2009), se o Cadigo Civil
adotasse a teoria subjetiva da posse, o locatéario, o comodatério, o depositario, 0 mandatario e
os demais que tiverem poder fisico sobre coisas ndo passariam de meros detentores e,
consectariamente, ndo gozariam de protecdo direta (DINIZ, 2009). Portanto, a teoria subjetiva
ndo englobava todas as probabilidades, deixando de explicar situacdes nas quais, de fato,
possuia-se algo, sem o animo de ser o dono. Como explicado, a posse, para o autor aleméo, era
a juncdo de dois elementos, o fato de possuir e 0 &nimo de ser dono.

Em oposicao a subjetividade da teoria de Savigny, o autor lhering, em seu livro Der
Zweck im Recht, publicado primeiramente em 1877, propds uma Teoria Objetiva da Posse, na

qual transforma a posse no resultado de um Unico e objetivo fato: o requisito externo, o corpus
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de Savigny. Dessa forma, dispensa o elemento baseado numa vontade subjetiva, considerando-
o como implicito no poder de fato exercido sobre a coisa, conferindo objetividade a teoria: o
elemento objetivo é requisito visivel e passivel de comprovacéo, sendo a manifestacdo externa
do direito.

Ihering considera a posse como o0 elemento da propriedade, considerando-a a
manifestacdo no mundo fisico do mesmo fato que as caracteriza (ter o dominio visivel da coisa);
a primeira complementa e possibilita o exercicio dos direitos desta ultima.

Sob esta teoria, segundo Diniz (2009), retomando o exemplo apontado anteriormente,
a desconsideracdo da intencdo de ser dono (o animus domini) na caracterizacdo da posse,
permite considerar como possuidores o locatario, 0 comodatario, o depositario etc.

De forma geral, pode-se afirmar que a teoria objetiva, além de considerar a posse como
parte do direito de propriedade, como um caminho para atingir este, a considera também como
um meio de protecdo do dominio. O Cdédigo Civil estabelece, em seu artigo 1.210, a
possibilidade de o possuidor, por meio da autotutela, manter ou restituir a posse em caso de
esbulho ou turbacdo, em caso de legitima defesa da posse e desfor¢o imediato, utilizando-se
dos meios suficientes e necessarios para sua defesa.

Um ultimo aspecto para a caracterizacdo da posse para o autor alemao lhering é o
reconhecimento pela destinacdo econémica dada a coisa, ou seja, percebe-se a posse sobre um
bem pela forma econdmica da relacéo exterior dela com o possuidor. Dessa forma, a titulo de

exemplo, nas palavras de Ferreira (2016):

Cita-se que qualquer pessoa é capaz de saber que materiais préximos a uma
construgdo — mesmo que ndo haja ninguém, no local, exercendo o poder fatico sobre
a coisa — devido a circunstancia de pertinéncia entre bens e destinacdo econdmica,
indicam a posse de alguém. Destarte, 0 corpus, exteriorizacdo da propriedade, que
desempenha a funcdo de indicar a funcdo econdmica e a quem pertence a coisa,
constitui a parte externa da relagdo possessoria.

A redacdo do conceito de possuidor, no artigo 1.196 do Codigo Civil de 2002, é a
seguinte: "Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou néo, de
algum dos poderes inerentes a propriedade” (BRASIL, 2002). Observa-se que o texto se
aproxima da teoria objetiva, ao passo que reconhece a posse como parte do exercicio do direito
a propriedade, e também na medida em que considera apenas 0s requisitos objetivos faticos de
possuir e de exercer poderes sobre uma coisa.

Em resumo, diante da analise das teorias mencionadas, percebe-se a centralidade da
propriedade para o desenvolvimento das capacidades humanas e exercicio de direitos

fundamentais como a proépria vida e a liberdade, na teoria de John Locke, e que a posse € um
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importante elemento, que necessita de protecdo juridica, que a torne possivel de defesa afora o
direito de propriedade, segundo Savigny e lhering.

Apesar das teorias de Savigny e lhering tratarem da posse como uma parte do direito
a propriedade, de certa forma, ainda explicam-na com base na propriedade, tendo parte de seu
conceito atrelado a ela (MATTOS NETO, 2009).

Na busca por um conceito que determine a protecdo da posse, de forma
verdadeiramente autdbnoma ao direito de propriedade, empresta-se do Direito Agrario a

concepcao de posse agraria:

A posse agraria pode ser entendida como sendo aquela que possui o exercicio direto,
continuo e racional, em um tempo ininterrupto de atividades agrarias um pedago de
terra com a finalidade de ter condi¢Bes suficientes e necessarias para o0 seu uso
econdmico, gerando ao seu possuidor poder de natureza real, progresso e bem-estar
econdmico e social. A posse agréria existe independente do justo titulo e tem como
enfoque principal a boa fé do sujeito, e racionalidade do mesmo em usar a terra
adequadamente (MATTOS NETO, 2009).

A titulo de esclarecimento, cumpre destacar que os efeitos da posse agraria sdo 0s
mesmos da posse civel (BENATTI, 2008).

Pode-se extrair que o conceito adotado pelo Direito Agrario, de posse agréria, conecta-
se com a teoria de Locke ao passo que trata a posse frente ao trabalho empreendido naquele
espaco, € de ordem objetiva pois considera o exercicio do direito de possuir e a finalidade
econdmica aplicada, mas traz um ponto a mais. O direito a posse, no Direito Agrario, é
reconhecido como existente independentemente de justo titulo, sujeitando-se a boa fé e na
racionalidade do uso adequado da terra.

Dessa forma, o conceito de posse agréaria visa explicar a relacdo do homem com a terra,
sem requisitar um titulo de propriedade para que seja juridicamente tutelado pelo Direito.

No sentido de reafirmar a posse como instituto autbnomo a propriedade, o Superior
Tribunal de Justica, através do Enunciado 492, da V Jornada de Direito Civil, determina que "a
posse constitui direito autbnomo em relagdo a propriedade e deve expressar o aproveitamento
dos bens para o alcance de interesses existenciais, econémicos e sociais merecedores de tutela.”
(BRASIL, 2011).

Segundo o Tribunal decidiu, a posse constitui um direito apartado da propriedade, o
qual merece protecdo jurisdicional. No Brasil, a protecdo a posse pode ser vista em diversos
institutos legais, como no Cdédigo Civil de 2002, quando trata da usucapido, ou pela Lei
13.465/2017, atraves da legitimacao de posse, que sdo dois exemplos de institutos destinados a

protecdo da posse.
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Trazendo o assunto dos assentamentos informais de baixa renda, nos quais 0S
moradores ocupam terrenos de propriedade alheia, de forma mansa e pacifica, sem tempo para
se cumprir 0 tempo necessario para se consumar a prescricdo aquisitiva (usucapido ou
legitimac&o de posse), segundo Mastrodi (2012), mesmo quando j& houve prescri¢ao aquisitiva,
incontaveis decisbes judiciais em agdes possessorias tém determinado, quase que
invariavelmente, que tal posse é insegura e precaria, determinando a expulsdo dos moradores.

Entdo, mesmo com a positivacao da funcdo social, através do texto constitucional de
1998, a protecdo da propriedade permanece mais forte que a protecdo da posse dentro do
ordenamento juridico brasileiro: ao proprietario ndo incumbe provar a legitimidade de sua
propriedade, j& é presumido pelo sistema juridico; ao contrario do possuidor, que é obrigado a
demonstrar que possui um bem de boa-fé e para finalidade adequada (MASTRODI; BATISTA,
2015).

Os tribunais brasileiros tém se posicionado de forma a garantir a protecdo, ampla e
irrestrita, da propriedade, em detrimento ao direito a moradia, apesar de ser o reflexo do uso
efetivo da posse. De acordo com estudos realizados em processos de despejos em assentamentos
informais por Mastrodi, o Direito da preferéncia a protecdo da propriedade abstrata, mesmo
quando em conflito com uma posse concreta. (MASTRODI; ZACCARA, 2016).

Mastrodi e Zaccara (2016) afirmam que, apesar de ser muito adjetivado, o direito a
moradia carece de possibilidades de ser exigido perante ao Estado; pelo fato de estar previsto
como direito social, no artigo 6°, da Constituicdo Federal, tem carater programatico, a dizer,
ndo regulam diretamente o contetido do seu objeto.

Logo, em oposigdo aos direitos de primeira dimensdo (dentre 0s quais se destaca o
direito de propriedade), “que sdo reconhecidos como direitos subjetivos claramente exigiveis
pela Teoria Geral do Direito, o direito fundamental social a moradia necessita da promulgacéo
de leis e regulamentos especificos para que ele se realize” (MASTRODI; SILVA, 2012).

Dito isto, constata-se a urgéncia em garantir a seguran¢a da posse como uma das
formas de acessar o direito a moradia, sendo a moradia a base para o exercicio de outros direitos.
N&o esquecendo 0s outros requisitos adstritos a moradia adequada, como a disponibilidade, a
adequabilidade, a acessibilidade e outros que serdo tratados, detalhadamente, mais adiante.

Torna-se obrigacdo do Estado a criacdo de politicas publicas para promocao da
moradia adequada, objetivando a efetivacdo do direito & moradia a seus cidaddos. Buscando
superar a desigualdade no acesso a terra e a propriedade urbana, promovendo, além da

habitacdo, todo o aparato necessario a moradia adequada. A questdo habitacional é central nos
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problemas do pais, e a cidade informal expbe a iminente necessidade da inclusdo social e
territorial da populacio de baixa renda (OSORIO; SAULE JUNIOR, 2003).

De forma geral, o direito a moradia deve ser entendido como o passo inicial para acesso
a outros direitos. A moradia compreende a satisfacdo ndo apenas de um teto sobre a cabeca,
mas também a existéncia de condi¢Bes basicas necessarias a concretizacdo de outros direitos
também bésicos como saude, educagdo, mobilidade urbana e emprego (MARRA,
GONGALVES, 2011).

Dessa forma, a partir do que foi abordado neste capitulo, conclui-se o seguinte:

1. As cidades brasileiras desenvolveram-se de forma intensa durante o século XX.
O Estado brasileiro néo foi suficientemente capaz de prover emprego e moradia
de forma constante em todo o territorio, o que acabou provocando uma migracao
em massa para 0s centros urbanos que resultou em consequéncias espaciais. Esse
movimento migratério era composto majoritariamente de pessoas que ndo
puderam acessar a moradia formalmente, seja através dos programas
habitacionais estatais, ou através do mercado habitacional privado;

2. A demanda ndo atendida pelo mercado formal resultou na construcdo e
comercializacdo de habitaces de forma autdbnoma, por aqueles que ficaram de
fora da provisdo habitacional, em espacos onde o mercado formal ndo poderia
apropriar-se e em espacos periféricos, dando origem ao mercado informal de
habitacdo nos nucleos urbanos informais, nos quais encontram-se condigdes
precérias de habitabilidade, fora dos padrdes juridicos-registrais, urbanisticos e
ambientais existentes na cidade formal,

3. Esse padrdo de desenvolvimento urbano teve como consequéncia a segregacao
dos espacos urbanos, tornando perceptivel a diferenca de infraestrutura presente
na cidade formal e na cidade informal. Estas diferenciam-se devido aos servicos
publicos oferecidos e, também, pela qualidade habitacional, estando sob
condicéo de inseguranca da posse;

4. Além dos efeitos perversos de ordem privada, ao passo que ndo recebem a
devida atencdo do poder publico, os nucleos urbanos informais geram
consequéncias ambientais e perpetuam desigualdades de forma que ndo dispdem
de infraestrutura urbana adequada.

5. A massa populacional condicionada a situacdo de precariedade urbanistica

encontra-se, em grande maioria, sem respostas as suas urgentes demandas,
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vivendo diariamente sob condi¢Oes inadequadas de habitacdo e moradia,

desembocando em questdes de ordem social, urbanistica e ambiental.
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3 O PROVIMENTO DE INFRAESTRUTURA ADEQUADA E ACESSIVEL,
REDUCAO DE RISCOS E POLITICAHABITACIONAL COMO COMPONENTES DA
SUSTENTABILIDADE NAS CIDADES

A conexdo do homem com a natureza existe, por mais que as sociedades atuais tenham
se esquecido disso. A natureza existe e, conforme seus ciclos, reproduz-se no tempo. Os
humanos séo parte disso, usufruem de seus frutos, aproveitando-se do ar, da agua, dos alimentos
que sdo gerados no infinito ciclo montado, de certa forma, perfeitamente, por milénios de
evolucdo. Portanto, o equilibrio e a sustentabilidade, ndo sdo inven¢des do humanas ou do
Direito, mas sim uma regra fundamental da natureza da qual somos parte (RECH, 2016).

Dessa forma, as cidades devem fazer uma administracdo harmonica de seus recursos,
de forma a proteger a vida e, por meio de atitudes organizacionais, lidar com seus rejeitos, tanto
fisicos como liquidos, cuidar de suas &reas rurais e seus afluentes, de forma a tornar sua
existéncia sustentavel naquele espaco.

Sendo as cidades a expressdo fisica das necessidades humanas de habitacdo, de
comunicacdo e principalmente das trocas, ela também pode ser entendida como um sistema
complexo, onde ha inimeras relagcGes acontecendo em diferentes niveis: relacdo de cidadao
com cidaddo, cidaddo como consumidor, como trabalhador, como ente politico. A cidade
agrega um subsistema social que ocorre em um subsistema espacial e cada qual com dindmicas
internas préprias. A partir desta analise, conclui-se que ha uma relacdo ecoldgica entre o
cidadao e a cidade (CORTESE; KNIESS; MACCARI, 2017).

A ecologia é a ciéncia que estuda a relacdo dos seres vivos e destes com 0 meio
ambiente. A palavra vem do grego oikos, que significa casa e logos, que se traduz por estudo.
E mais comumente empregada para 0 meio ambiente ndo urbano, mas como é uma ciéncia
ampla; pode ser usada para entendermos melhor a relagéo das pessoas com a cidade, havendo
um elo interdisciplinar entre a ecologia e o urbanismo. Apesar de estarem intimamente ligadas,
segundo artigo publicado por Andrade e Blumenschein (2014), no Brasil ocorre um
distanciamento das disciplinas de planejamento urbano e ecologia.

Os autores ainda escrevem sobre o desafio de conciliar a cidade com suas demandas

de sobrevivéncia;

Um dos grandes desafios para os planejadores das cidades do futuro estd em conciliar,
sistemicamente, as densidades de ocupacdo no desenho urbano com as demandas para
a sobrevivéncia do ser humano, além de atender as questdes politicas socioecondmicas
e culturais, e ainda estejam em equilibrio com os ecossistemas, a paisagem e 0s
processos naturais (ANDRADE; BLUMENSCHEIN, 2014).
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A variavel de sustentabilidade surge frente aos problemas encontrados na ecologia da
cidade. A vida urbana traz consigo dnus e bonus; ha vantagens em se aglomerar, mas ao mesmo
tempo ha consequéncias ambientais, sociais e econémicas.

Por conta das consequéncias negativas da urbanizacao, tem-se problemas relacionados
a administracdo dos residuos sélidos, dos efluentes, a geracdo de energia, a exclusdo territorial
e ao espraiamento das cidades — todas essas externalidades sdo analisadas a luz da
sustentabilidade em suas inUmeras frentes.

Buscar solugBes para os problemas cotidianos dos citadinos € uma tarefa
essencialmente publica. Solugdes habitacionais que visem substituir a ocupacao precéria e
instavel sob informalidade, solugcdes de engenharia para superar a ameaca das enchentes
provocadas pelas chuvas tropicais, proprias da latitude e relevo brasileiros, através de politicas
habitacionais e de prevencéo de riscos séo, em esséncia, tornar as comunidades e assentamentos

sustentaveis, ou, indo além, resilientes as condic¢des climaticas e do tempo.

3.1 O CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE APLICADO AS CIDADES

Anteriormente a década de 1960 ndo se tinha como prioridade a discussdo de
desenvolvimento sustentavel. Nessa época o conceito de desenvolvimento econdmico estava
aliado ao conceito de crescimento econémico, num mundo de poucos paises industrializados
onde os paises considerados subdesenvolvidos ou em desenvolvimento tentavam copiar o
modelo de desenvolvimento daqueles. Esse modelo era baseado no uso excessivo e predatorio
dos recursos naturais sem considerar a capacidade de suporte do ecossistema com vias de
alcangar o dito crescimento econémico (VEIGA, 2005).

Pressupondo que o sistema socioeconémico, 0 qual buscava um crescimento
econdmico constante, em vias de alcancar um padrdo de vida estabelecido pelos paises
industrializados, esta inserido num sistema ecoldgico, ou biosfera, com recursos finitos, nota-
se a importancia da discussao acerca da sustentabilidade entre esses sistemas.

A partir da Conferéncia de Estocolmo de 1972 (UN Conference on the Human
Environment), na Suécia, houve uma mudanca de atitude frente & convivéncia com nosso
planeta. A Conferéncia de 1972 foi o primeiro encontro de dirigentes mundiais para discussao
de questdes ambientais. Os principais temas discutidos foram: as mudancas climaticas e a

qualidade da &gua, solucdes para reduzir os desastres naturais, reduzir e encontrar solucGes para
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a modificacdo da paisagem, elaborar as bases do desenvolvimento sustentdvel, limitar a
utilizacdo de pesticidas na agricultura, reduzir a quantidade de metais pesados lancados na
natureza.

Apbs os debates, foi elaborado o documento intitulado "Declaracdo sobre o Meio
Ambiente Humano". Tal documento trazia principios, dentre os quais: "o reconhecimento de
que 0s recursos naturais necessitam de gestéo adequada para ndo serem esgotados. Afinal, estes
precisam estar presentes e disponiveis para as geracdes futuras.” (ESTOCOLMO, 1972) Dessa
forma, enuncia um primeiro conceito do que viria a ser o desenvolvimento sustentavel.

Dez anos ap6s a Conferéncia de Estocolmo, retomando os debates a nivel mundial das
questdes ambientais, a Organizacdo das Nac¢des Unidas estabeleceu uma comisséo: a Comissédo
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, que ficou empenhada em estudar o assunto.
Ao final das discussdes, apresentou-se um documento intitulado "Nosso Futuro Comum”, ou
mais conhecido como "Relatério Brundtland”, em homenagem ao nome da chefe da Comissédo
e também primeira-ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland.

No ano de 1987, o Relatério Brundtland é publicado, propondo o desenvolvimento
sustentavel como sendo "aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geracGes futuras atenderem as suas necessidades" (ONU, 1987). O relatorio
prega a incompatibilidade entre os padrdes de producdo e consumo e 0 desenvolvimento
sustentavel, e enfatiza uma nova relacdo entre o ser humano e o meio ambiente. O Relatério
tocou em assuntos novos a época, tais como o aguecimento global e a destrui¢do da camada de
ozonio.

O documento estabeleceu metas a serem tomadas internamente pelos paises: limitacao
do crescimento populacional; garantia de recursos basicos (agua, alimentos, energia) a longo
prazo; preservacdo da biodiversidade e dos ecossistemas; diminui¢do do consumo de energia e
desenvolvimento de tecnologias com uso de fontes energéticas renovaveis; aumento da
producdo industrial nos paises ndo industrializados com base em tecnologias ecologicamente
adaptadas; controle da urbanizacdo desordenada e integracdo entre campo e cidades menores;
atendimento das necessidades basicas (saude, escola, moradia), como formas de direcionar as
comunidades humanas rumo a sustentabilidade.

Vinte anos depois da Conferéncia de Estocolmo, ocorreu a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), também conhecida como Rio-
92, ocorrida no Rio de Janeiro, no Brasil. Mais de 180 chefes de Estado e 9 mil jornalistas

acompanharam os debates, que haviam sido iniciados em 1972, em Estocolmo, sobre 0s rumos
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do desenvolvimento sustentavel, com o objetivo de consolidar uma agenda global pelo meio
ambiente.

Na Rio0-92, chegou-se a concluséo de que o desenvolvimento sustentavel deve agregar
componentes ndo sé econémicos e ambientais, mas também sociais. Caso contrério, ndo ha
como garantir a sustentabilidade do desenvolvimento.

A Conferéncia terminou com a promulgacdo de uma declaracdo, reafirmando a
Declaracdo da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, adotada em
Estocolmo, em 1972, e buscando avancar a partir dela, através de 27 principios elencados no
documento, trazendo em seu principio terceiro um conceito de sustentabilidade, de acordo com
0 estabelecido na Declaracdo de Estocolmo. Principio 3: O direito ao desenvolvimento deve ser
exercido de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as necessidades ambientais e
de desenvolvimento de geracdes presentes e futuras, conceito fiel ao empregado anteriormente
pelo Relatério Brundtland.

A Conferéncia também culminou na chamada Agenda 21, que representa um conjunto
de diretrizes e recomendacdes para politicas publicas, agrupadas em 5 frentes: a economia da
poupanca na sociedade do conhecimento, inclusdo social para uma sociedade solidaria,
estratégia para a sustentabilidade urbana e rural, recursos naturais estratégicos: agua,
biodiversidade e floresta, governanca e ética para a promocdo da sustentabilidade. Com
objetivos voltados a inclusdo social, 8 mudanca no padrdo de consumo e a economia dos
recursos naturais.

Dez anos apds a Rio 92, em 2002, foi realizada em Johanesburgo, na Africa do Sul, a
Cuapula Mundial sobre o Desenvolvimento Sustentavel, onde estabeleceu-se o conceito mais
atual de sustentabilidade no ambito das Na¢des Unidas: o desenvolvimento sustentavel procura
a melhoria da qualidade de vida de todos os habitantes do mundo sem aumentar o uso de
recursos naturais alem da capacidade da Terra.

Segundo Mikhailova (2004):

O conceito atual de desenvolvimento sustentavel, que foi expresso na Cpula Mundial
em 2002, envolve a definicdo mais concreta do objetivo de desenvolvimento atual (a
melhoria da qualidade de vida de todos os habitantes) e ao mesmo tempo distingue o
fator que limita tal desenvolvimento e pode prejudicar as gerac6es futuras (o uso de
recursos naturais além da capacidade da Terra).

Através desse conceito, o0 aspecto intergeracional fica subentendido quando trata-se da
capacidade da Terra e € mais direta ao expor o verdadeiro objetivo do desenvolvimento

sustentavel, qual seja, a melhora da qualidade de vida de todos.
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A Declaracdo de Johanesburgo deu um tom de preocupacgdo com o "profundo abismo
que divide a sociedade entre ricos e pobres™; nas palavras do documento, deu-se énfase aos
temas de desenvolvimento social, tais como a erradicacdo da pobreza, 0 acesso a dgua e aos
servigos de saneamento e a saude.

Outro fato importante no ambito internacional trouxe questdes acerca do
desenvolvimento econémico, social e ambiental. Na chamada Cupula do Milénio, realizada no

ano de 2000, preocupada com a desigualdade entre os paises:

o principal desafio a ser enfrentado aquela época era garantir que a globalizacédo se
tornasse uma forca positiva para todos os povos do mundo, uma vez que, embora fosse
reconhecido que esta oferecesse grandes oportunidades, seus beneficios eram
compartilhados de maneira desigual pelas na¢des, com os paises em desenvolvimento
e economias em transicdo enfrentando grandes dificuldades para alcanga-los, ainda
que sentissem os seus elevados custos (ROMA, 2019).

Foram entdo estabelecidos 8 Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM),
abrangendo acOes especificas de combate a fome e a pobreza, em conjunto com a
implementacdo de politicas de salde, saneamento, educacao, habitacdo, incluindo igualdade de
género e meio ambiente, aléem de medidas para o estabelecimento de uma parceria global para
o desenvolvimento sustentavel. Esses 8 objetivos englobavam 21 metas, analisadas segundo 60
indicadores, com uma janela de execuc¢éo de 15 anos.

O ODM 7, intitulado "assegurar a sustentabilidade ambiental”, trazia consigo quatro
metas: integrar os principios do desenvolvimento sustentavel nas politicas e programas e
reverter a perda de recursos ambientais; reduzir a perda da biodiversidade, atingindo, até 2010,
uma reducdo significativa; reduzir pela metade, até 2015, a proporcdo da populacdo sem acesso
permanente e sustentavel a agua potéavel e ao esgotamento sanitario; e, até 2020, ter alcangado
uma melhora significativa na vida de pelo menos 100 milhdes de habitantes de assentamentos
precarios.

Inclui a importante oferta de infraestrutura sanitaria como uma meta a ser atingida
pelos signatarios dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio; dessa forma, introduz um
conceito de sustentabilidade ligado a vida urbana, introduzindo o manejo dos rejeitos como um
meio de assegurar a sustentabilidade ambiental.

A forma sob a qual os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio foram acordados
deram a capacidade de analisar os resultados obtidos dentro do lapso temporal estabelecido de
forma pratica. Os resultados obtidos foram considerados exitosos, cumprindo a maioria das

metas estabelecidas. Desse modo, no ano de 2015, apds a experiéncia positiva dos ODM, deram
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inicio a uma nova rodada de discussdes para o estabelecimento de novos objetivos para o
desenvolvimento (ROMA, 2019).

Novamente, reunidos na cidade do Rio de Janeiro, no Brasil, no ano de 2012, na
chamada Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), os
lideres das nagGes-membro da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, apos dois anos de
discussoes, firmaram um documento chamado "Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel™.

Seguindo a mesma tonica que as ultimas reunides das Nacbes Unidas para o meio
ambiente vinham tomando, as autoridades chegaram a conclusdo de que a erradicacdo da
pobreza é condicdo indispensavel para o desenvolvimento sustentavel, dando importancia a
dimensao social da sustentabilidade (ROMA, 2019).

Diante do éxito dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, foram estabelecidos
novos objetivos, chamados de Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, que foram mais
abrangentes. Passaram de 8 para 17 e suas metas, que eram 21, passaram a ser 169. Tinham
como horizonte o ano de 2030 e os lemas de "transformar nosso mundo” e de "ndo deixar
ninguém para tras" no processo de desenvolvimento.

A partir dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, coloca-se a cidade como
objeto do proprio desenvolvimento sustentavel, e em seu "Objetivo 11" enuncia metas
relacionadas as Cidades e Comunidades Sustentaveis.

Ocupar um objetivo com o tema da sustentabilidade na cidade tem grande importancia,
ao passo que a ONU estima que, hoje, metade da populacdo mundial vive nas cidades mas, em
2030, segundo o The Sustainable Development Goals Report, de 2016, serdo 60% e, em 2050,
serdo 7 em cada 10.

Importante mencionar que, além das conferéncias que discutiram o desenvolvimento
sustentavel, a Organizacao das Nac¢des Unidas organizou, periodicamente, encontros em que se
discute uma agenda voltada para as cidades, chamada de Conferéncia Habitat. A cada 20 anos
essa conferéncia é realizada com o objetivo de estabelecer consensos acerca do
desenvolvimento urbano dos assentamentos humanos.

A primeira aconteceu em 1976, em Vancouver, no Canada. Nesse momento,
reconheceu-se que as questdes de abrigos humanos e de urbanizacgdo séo globais, devendo ser
abordadas coletivamente. Em 1996, na cidade de Istambul, na Turquia, na Habitat 11, os lideres

mundiais adotaram um documento chamado Agenda Urbana, que representava um plano de
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acao global objetivando habitacdo adequada para todos e introduziu-se a ideia de assentamentos
humanos sustentaveis.

Na Habitat 11, os movimentos sociais, juntamente as Nagdes Unidas, celebraram um
compromisso de, progressivamente, 0s paises-membros reconhecerem o direito a moradia em
suas legislacdes internas.

Em 2016, foi realizada a Habitat 111, em Quito, no Equador. Essa conferéncia deu
resultado a Nova Agenda Urbana. O documento tem como tema central o Direito a Cidade,
considerando-a um bem comum. Dentro de sua conceituacdo de direito a cidade elenca
elementos como o principio da funcdo social da terra, da sustentabilidade ambiental, do
principio da gestdo democratica, da busca do néo retrocesso e do direito a moradia adequada,
bem como acesso aos espacos publicos e a cultura.

Dessa forma, sobre a importancia do reconhecimento da funcédo social e ecologica da

terra, traz-nos Alfonsin (2017):

A Nova Agenda Urbana ampliou o compromisso dos paises ao falar em fung&o social
e ecoldgica da terra. A alteragdo tem profundo significado, pois além de consagrar a
funcdo ambiental que pode ser cumprida pela terra urbana, amplia o leque de
alternativas de titulacdo para garantir o acesso a terra que vdo muito além do direito
de propriedade, questdo de grande relevancia social e juridica para as politicas
publicas de Regulariza¢do Fundiaria em todo o mundo.

Conclui-se que tanto o direito a cidade como a propriedade ndo podem ser concebidos
desconsiderando um contexto de utilidade, e tal utilitarismo ja vem valorado pelo constituinte.
Os direitos mencionados ganham uma caracteristica de direito-funcdo, segundo Alfonsin
(2017).

O documento, quando trata sobre a participacdo no tépico de gestdo democratica,
utiliza a palavra "significativa". Entdo, a participacdo no processo de planejamento urbano deve
ser significativa e ndo proforma, com intuito de apenas validar o que é proposto. E inclusive
recomendado que a participagdo aconteca em todas as fases do planejamento urbano e
territorial, desde sua idealizacdo até sua execucdo; dessa forma, a participacdo pode ser
considerada verdadeiramente democratica.

Como forma de recomendacdo, a ndo aprovacao de leis que retrocedam nos objetivos
pactuados na Agenda Urbana, no pardgrafo 84, traz o Principio da proibicdo do retrocesso,
orientando os paises que ndo promovam retrocessos em relagdo ao que ja estd acordado nos
documentos firmados junto as Nag¢des Unidas.

Seguindo o que havia sido acordado como resultado das discussdes acerca da Agenda

2030, através dos ODS, a Nova Agenda Urbana, na mesma sintonia, enuncia os principios da
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sustentabilidade urbano-ambiental, acesso aos espacos publicos e a cultura, do direito a moradia
adequada, sustentavel e acessivel, especialmente as pessoas mais vulneraveis e que, segundo
ALFONSIN (2017), no documento final atricula o entendimento da funcéo social da cidade ao
direito humano a moradia, que ganha importancia no caso brasileiro e conecta-se ao assunto
deste trabalho.

Salienta-se que, como a Agenda 2030, a Nova Agenda Urbana tem, segundo o Direito
Internacional, o status juridico de soft law, carecendo de forca cogente. Ou seja, 0 seu
descumprimento ndo gera sangdes por parte dos paises que firmaram o compromisso. Tal fato
ndo diminui a importancia dos resultados obtidos na Conferéncia que, embora esteja
classificada como soft law, repercute de forma politica no Direito Publico e Privado dos paises
signatarios. Oferecem a capacidade de ampliar-se o exercicio do que o documento conclui como
o direito a cidade, nos assentamentos humanos de todo o mundo (ALFONSIN, 2017).

Os documentos internacionais, como trazido até aqui, trataram da sustentabilidade de
forma geral, quando ainda buscavam entender o contetdo desse conceito, e também de forma
pratica, tracando objetivos como meios de atingir a sustentabilidade. A seguir, pretende-se
trazer uma conceituacdo mais estrita do conceito de sustentabilidade de forma a perceber o que
é sustentavel dentro do desenvolvimento urbano e frente as diferentes formas que se
desenvolve.

Analisando os dados especificos do Brasil, observamos algo surpreendente: a
urbanizacgdo ocorrida no século XX, de forma vertiginosa, levou 84,36% dos brasileiros a vida
urbana (IBGE, 2010). Haja vista o Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica estar
reformulando os conceitos de nlcleo urbano e rural para o Censo Demogréfico de 2020 — o que
levaria a uma pequena reducdo, passando a representar 76% da populacdo vivente em area
urbana—, da mesma forma, atualmente, o Brasil ja encaixa-se na projecdo em que mundialmente
sO ocorreria em 2050.

Dessa forma, conforme a populacdo se concentra mais nas cidades, os problemas
relacionados a aglomeragdo humana também aumentam, o que torna imperativo a incluséo da
sustentabilidade em todos os debates publicos e, principalmente, em um planejamento urbano
sustentavel.

Os diplomas internacionais conceituaram a sustentabilidade, mas ndo foram os Unicos
a se perguntar: mas o que é a sustentabilidade em si? Uma analise proposta por Costa, em seu
livro Etica e o espelho da cultura, de 1994, diz que deve-se analisar se algo é sustentavel com

base em uma analise temporal. Primeiramente, entre passado e presente; posteriormente, entre
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presente e futuro. Tomando que a andlise do passado-presente € o que se coloca como
insustentavel devido ao modelo de desenvolvimento aplicado, parte-se para a analise do
presente-futuro. No cenério onde coloca-se uma situacdo futura desejavel, considera-se
sustentaveis as praticas que estejam direcionadas de forma compativel com essa posicdo
firmada de futuro. Portanto, é sustentavel hoje aquilo que € sustentavel no futuro.

No entanto, Henri Acselrad, em seu artigo Discursos da Sustentabilidade Urbana
(1999), ressalta que o discurso de construir o presente através de supostas exigéncias do futuro
pode ser questionavel, e traz 0 exemplo dos argumentos comuns de que "é preciso crescer para
depois distribuir"”, "estabilizar a economia para depois crescer” e de que os discursos dependem
dos atores envolvidos em construir o significado daquilo que é sustentavel. Esses tipos de
argumentos entram em atrito com o discurso mais amplo de sustentabilidade: se 0 amanha
depende do hoje, o hoje deve levar em consideracdo sempre o amanha — a responsabilidade
sustentdvel é incapaz de dissociar presente e futuro.

O aspecto temporal é um requisito basico para as discusses sobre sustentabilidade,
que perpassa todas as suas vertentes, que se dividem em algumas frentes.

Segundo Leite (2012), uma cidade que se pretende sustentavel deveria observar
principalmente trés aspectos gerais relacionados a sustentabilidade, sendo eles: o ambiental, o
econdmico e o social.

A sustentabilidade ambiental esta ligada ao espaco, ao tipo de ocupacao, a preservacao
de areas protegidas, aos recursos hidricos, bem como ao manejo de todos os tipos de rejeitos e
dejetos produzidos pelos cidaddos. Essa € a vertente mais discutida dentro dos debates que
envolvem o tema sustentabilidade.

Jé a sustentabilidade social estaria relacionada & exclusdo territorial e & vulnerabilidade
em suas vertentes socioecondmica e civil. Problemas relacionados a falta de um atendimento
satisfatorio a grande parcela da populacdo nos servigos de salde e educacdo, taxa de
desemprego e de trabalho informal que, por sua vez, somados aos problemas habitacionais,
acabam por aumentar o desgaste da vida urbana e colocar esses cidaddos em uma situacao de
vulnerabilidade social.

A vulnerabilidade civil se insere no contexto mais geral da populacéo: refere-se ao fato
dos cidaddos estarem desprotegidos das violéncias presentes no territério urbano, tanto por
parte de criminosos, como pela policia. Mais frequentes em familias de baixo rendimento, a

violéncia faz parte do cotidiano de pessoas que, frequentemente, ndo entram nas estatisticas
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oficiais, seja por que se calam com medo de represélias, seja por falta de confianga nas
instituicOes de justica (KOWARIK, 2009).

Além disso, a exclusdo territorial, abordada no primeiro capitulo, sob a qual grande
parcela da populacéo foi levada a viver informalmente por ndo conseguir ingressar no mercado
formal por nenhuma das vias disponiveis, acabando por invadir um espaco e construir, por si
sO, sua casa. Muitas vezes em areas de perigo, como encostas de morros e areas de varzea
sujeitas a inundacgoes.

E, por fim, a sustentabilidade econémica, na qual entram questées como as licitacdes
verdes, construcdes sustentaveis e fontes de energia renovaveis, as quais tém um viés da
sustentabilidade ambiental, como se pode ver.

Existem outras vertentes de sustentabilidade; quanto mais identificarem-se
oportunidades de tornar sistemas, processos e politicas publicas sustentaveis, mais se estara sob
controle das nossas cidades e de nossas vidas.

Porém, a questdo é: em diversas situacdes as vertentes se sobrepdem, uma ou outra
pode preponderar, mas é desejavel que todas estejam presentes para que algum empreendimento
ou politica publica seja, verdadeiramente, sustentavel. De certa forma, quanto mais abrangente,
quanto mais identificarem-se externalidades que resultam de determinadas proposi¢0es, mais
elas tém chances de perdurar no tempo de forma sustentavel (NALINI; NETO, 2017).

As questdes urbanas sdo complexas, envolvem tanto variaveis ébvias como
desconhecidas. Mas o fato é que o crescimento das populagdes urbanas ja dura mais de dois
séculos e deve seguir crescendo por todo este século, trazendo consigo a necessidade da
discussdo da sustentabilidade dentro do ambiente urbano, analisando suas ldgicas de
funcionamento e buscando alternativas para tornar nossas cidades sustentaveis.

As cidades modernas surgiram num contexto de industrializacdo do capitalismo e o
urbanismo tinha a cidade como uma méaquina, na qual suas fungdes deveriam estar alinhadas e
organizadas para um funcionamento eficiente do todo. Hoje, essa ideia volta a tona com uma
profundidade ainda maior.

A palavra eficiéncia significa, segundo o dicionario Aurélio de Lingua Portuguesa, a
capacidade de realizar tarefas ou trabalhos de modo eficaz e com o0 minimo de desperdicio. Ou
seja, tirar o maximo de proveito dos recursos disponiveis, com o minimo de perda. Esse
conceito se aplica ao meio urbano, em alguma medida, na busca de utilizar nossos recursos

(infraestruturas, matérias primas e equipamentos publicos) da forma mais eficaz possivel.
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Henri Acselrad, planejador urbano e economista, traz uma perspectiva de eficiéncia
para tratar da sustentabilidade na cidade. Ele afirma que a cidade que, para uma mesma
quantidade de pessoas, minimiza a quantidade de energia (seja elétrica ou por combustdo de
elementos fosseis), € mais sustentavel. Assim, a cidade deve cada vez mais voltar-se para sua
regido, aproveitando os fluxos e recursos locais.

Acselrad acredita que a cidade é uma matriz composta por um vetor consumidor de
espaco, energia e diferentes matérias primas, bem como de producéo de rejeitos (DELEAGE,
1995). Dessa forma, a cidade tornaria-se mais sustentavel ao passo que reduz 0 seu consumo
de espaco, matéria, energia e producdo de residuos, nomeando esse processo de eficiéncia
ecoenergética.

Pensando na eficiéncia ecoenergética, o autor compara a cidade com um sistema
termodinamico aberto, onde ha troca de energia entre o sistema (paralelo a cidade) e 0 meio
onde se insere, sendo a cidade um local privilegiado de crescente entropia (energia perdida no
processo de troca), ou seja, de crescente perda de eficiéncia. Nas palavras dele:

Com base em uma leitura da cidade como um lugar por exceléncia da perda de
capacidade de transformagcéo de energia em trabalho, caberia ao planejamento urbano
minimizar a degradacdo energética e desacelerar a trajetdria de irreversibilidade
termodinamica (ASCELRAD, 1999).

Esse € um modelo técnico, segundo o autor, fundado na racionalidade econémica;
frente a crescente perda de eficiéncia, assume que: "para se reduzir o impacto entrépico das
praticas urbanas, caberia assim adotar tecnologias poupadoras de espaco, matéria e energia, e
voltadas para a reciclagem de materiais” (ASCELRAD, 2019).

O conceito importa para a presente pesquisa, pois o desenvolvimento urbano brasileiro
foi majoritariamente baseado no espraiamento horizontal das cidades, na predacdo territorial, e
ao mesmo tempo na predacdo dos seus recursos naturais (rios, matas, morros, dunas e a fauna

e flora anteriormente ocupantes). Em suas palavras:

A ineficiéncia ecoenergética pode ser traduzida também em termos de distribuicdo
espacial inadequada a economia de meios, ou seja, como o resultado de uma imprépria
distribuicdo locacional das populagbes e atividades no espaco urbano. A
insustentabilidade decorreria assim das “crescentes assimetrias entre a localizagao
espacial dos recursos e da populacdo, das pressdes excessivas sobre o meio fisico
circundante e sobre os sistemas ecologicos regionais” (DURAZO, 1997).

A solucdo proposta por ele para o problema é a descentralizacdo das funcGes
condensadas nas metropoles para areas periféricas. Por exemplo, ter uma oferta de empregos
homogénea, ter escolas e hospitais de qualidade em diferentes regides da cidade, alem de

equipamentos publicos que estejam estrategicamente localizados para evitar deslocamentos
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desnecessarios ou excessivamente longos. O autor propde, de certa forma, uma cidade

densificada e compacta em vias de alcancar uma eficiéncia energeética.

A ideia de insustentabilidade energética das cidades ndo é restrita as grandes
metrépoles com alta concentragdo demografica, mas também estende-

113

se a cidade “fragmentada” e "desdensificagdo" da “sociedade imaterial": “a
desdensificagdo dos homens e a fragmentagdo policéntrica das atividades”, afirma
Beaucire, “sao dispendiosas em recursos materiais e produtoras de poluigdo e efeitos
nocivos” (apud BEAUCIRE, p. 191). Em acréscimo, “a cidade fragmentada e
desdensificada é vista como geradora de consumo energético e de custos de
reordenamento de redes técnicas (a4gua, eletricidade, telefonia) e de servicos publicos
muito elevados” (apud BEAUCIRE, p. 192).

Carlos Leite, em seu livro Cidades sustentaveis, cidades inteligentes, de 2012, traz-

nos um exemplo:

Suponha que sua familia esteja morando num barraco de favela na periferia, onde falta
tudo (infraestrutura, equipamentos publicos, etc.), apertadamente junto a milhares de
outros vizinhos na mesma precaria situacdo, apesar do fato de que existem inimeros
apartamentos vazios e disponiveis na area central da cidade (dotada de infraestrutura
e equipamentos publicos). Essa é uma realidade concreta de muitas das nossas
cidades, e Sdo Paulo é o caso mais dramatico: dado o despovoamento ocorrido nas
Gltimas décadas no centro da cidade, ha um patrimdénio construido ndo utilizado,
enguanto as favelas crescem nas periferias.

O desenvolvimento através da expansdo territorial é ineficiente ecoenergética e
ambientalmente, e leva a um descabido mau uso dos recursos. Como visto no primeiro capitulo,
politicas habitacionais insuficientes e promotoras da precarizacdo urbanistica de forma ativa,
modelos de urbanizacdo erraticos, falta de atencdo a populacdo mais vulneravel, de um todo,
falta de planejamento urbano sustentavel e responsavel fazem com que o Estado tenha que
dispender um gasto muito mais alto para que as infraestruturas sejam compartilhadas de forma
mais eficiente entre os citadinos.

Posto isso, a densidade é um fator imprescindivel para o desenvolvimento sustentavel
da cidade. Tanto por compartilhar as infraestruturas e o custo de implantacdo e operacional
delas, como para incentivar a mobilidade ativa em distancias que podem ser feitas caminhando
ou por um veiculo ndo motorizado. Ir & padaria ou ao supermercado pode significar uma
caminhada ao inveés de uma viagem de carro. Mas esses fatores s6 se ddo numa cidade
densificada, na qual hd um uso intensivo do solo e na qual esses usos sdo compartilhados.

A cidade densa e compacta tem como definicdo um modelo de desenvolvimento
urbano que promova altas densidades, geralmente acima de 150 pessoas por hectare (ONU,
2014), de modo a diversificar os usos das edificacdes entre unidades de habitacdo, comércio e

servicos, com um sistema de transporte publico que integre essas areas densificadas e, para



61

trajetos mais curtos, encoraje os cidaddos a caminhar ou utilizar meios de transporte nédo
motorizados (LEITE, 2012).

Dessa forma, com a densificacdo, utiliza-se as infraestruturas urbanas de forma
maxima, promovendo sustentabilidade, pois os recursos da cidade sdo usados de forma mais
eficiente, reduz-se a poluicdo — j& que menos pessoas se deslocam por meios motorizados —,
oportuniza-se maior interagdo social, bem como uma melhor sensacdo de seguranca publica, ao
passo que se estabelece melhor o senso de comunidade (LEITE, 2012, p. 158).

Em contraposicdo, o desenvolvimento espraiado tem consequéncias ambientais
grandiosas, pois utiliza uma grande quantidade de recursos naturais, tanto espago quanto

combustiveis fésseis:

A densidade populacional de Manhattan é de 274 habitantes/ha enquanto a média nas
cidades americanas é de 80. As areas de baixa densidade nos Estados Unidos geram
2,5 vezes a quantidade de emissdo de gases de efeito estufa e consomem o dobro de
energia per capita, do que as de alta densidade. Se o custo social da emissdo de 1
tonelada de diéxido de carbono é de U$ 43, entéo o estrago ambiental associado a uma
nova casa na Grande Huston é de 500 vezes do que uma em S&o Francisco, o de uma
casa no suburbio de Boston, 200 vezes maior do que uma casa ha area central de
Boston (GLAESER; KAHN, 2008).

Dessa forma, as cidades compactas sdéo um modelo de cidade que aproveita ao maximo
0 espaco para que, dessa forma, diminua-se o consumo de combustiveis e aumente-se a
eficiéncia das infraestruturas urbanas.

Pode-se olhar para a questdo do déficit habitacional e da falta de diversidade
socioterritorial nas grandes cidades do Brasil, esses problemas devem ser resolvidos sob novos
modelos de desenvolvimento urbano sustentavel, por exemplo, promovendo moradias em areas
mais densas e compactas, com diversificacdo dos usos e proximidade aos sistemas de
transportes para que se promova uma vida urbana mais inclusiva e menos isolada (LEITE, 2012,
p. 162).

Portanto, uma cidade densa e compacta, que aproveita melhor seus recursos, esta no
caminho de tornar-se mais sustentavel, sob o método de em um mesmo espaco fisico abrigar
cada vez mais pessoas, otimizando e trazendo eficiéncia para a cidade, qualificando a vida
urbana e utilizando os recursos de forma consciente.

Trazendo a cidade de Belo Horizonte, a titulo de exemplo, segundo a Fundacgdo Jodo
Pinheiro (2018), em 2015, a quantidade de imdveis vagos na Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (190.238 unidades habitacionais) em condi¢des para serem habitados supera o déficit
habitacional da cidade (158.396 unidades habitacionais).
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Infelizmente, a situacdo ndo é tdo simples quanto parece, mas 0s numeros nos fazem
pensar em diferentes alternativas ao enfrentamento da crise habitacional, foco de estudo deste
trabalho, que, ndo raramente, sdo ignoradas. E interessante notar que se, hipoteticamente, as
unidades vagas passassem a abrigar as familias que precisam de moradia adequada, o custo
marginal de implementacdo de infraestrutura seria praticamente zero (caso essas areas ja
disponham delas).

Contrariamente, retomando o exemplo trazido anteriormente, se 0 estado de Minas
Gerais, de maneira hipoteética, resolvesse construir um condominio para sanar o déficit de
158.396 unidades habitacionais através de algum programa governamental, as margens da
cidade (ndo haveria espaco para tal empreendimento em outro lugar), isso representaria um
custo imenso e uma perda de eficiéncia para adequacao das infraestruturas e dos equipamentos
publicos e servicos urbanos necessarios a vida na cidade. Sendo assim, a primeira se configura
como uma alternativa mais eficiente ecoenergeticamente, dentro da teoria apresentada por
Acselrad, aproveitando a estrutura ja existente.

Os programas habitacionais desenvolvidos no Brasil, tratados no primeiro capitulo,
investiram majoritariamente em empreendimentos baseados em residéncias unifamiliares, em
locais onde ha uma baixa demanda por moradia. A medida que se aproximam do centro, as
habitacbes multifamiliares (edificios) comegam a ocupar um espaco maior na paisagem urbana,
comunicando que sobre aquele espaco ha uma maior demanda para moradia, fazendo com que
aquele pedaco de terra passe a abrigar mais de uma familia.

O programa Minha Casa Minha Vida é frequentemente criticado por reproduzir um
padrdo de cidade que tende a segregar, desprovido de urbanidade, pois ndo dispde de servicos
e equipamentos publicos, de infraestrutura, além de mal servidos em servicos urbanos
adequados ao desenvolvimento econémico e humano (ROLNIK, 2014).

As soluges propostas pelos mencionados programas habitacionais vdo na contramao
da eficiéncia ecoenergética desejavel para o desenvolvimento urbano sustentavel. O
desenvolvimento financiado pelos programas habitacionais deixam vacuos no atendimento as
necessidades basicas da vida urbana, como transporte publico e disponibilidade de empregos e
até na falta de uma simples padaria ou mercearia proxima ao local de moradia. A medida que
os cidadaos afastam-se dos centros urbanos, afastam-se também da oferta de empregos, o preco
de deslocamento aumenta e a disponibilidade de transporte publico diminui — um revés para

essas pessoas que ja compdem um grupo social vulneravel.
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Segundo Ling (2016), é necessario superar-se 0 paradigma da casa propria e parar
imediatamente de construir casas como forma de enfrentamento ao déficit habitacional. Esse
meio de enfrentamento é um dos motores do espraiamento urbano, além de vetor de inUmeros
problemas colaterais, provenientes do isolamento desses empreendimentos e, de pronto, é
necessario também superar a visdo de que programas habitacionais devem se preocupar apenas
em oferecer um teto, e nada mais.

No artigo "Parem de construir casas para resolver a falta de moradia”, publicado no
portal Caos Planejado, escrito por Anthony Ling, indaga-se: "De que adianta uma solucéo
econdmica para uma moradia que esta isolada de tudo que podemos chamar de cidade?"

E ndo sdo apenas os empreendimentos realizados através das politicas habitacionais
gue fomentam a des-densificacdo das cidades: as exigéncias do poder publico para construcédo
de edificacGes também fazem com que os precos dos imoéveis aumentem, afugentando uma
variedade de pessoas dos centros urbanos, como o potencial construtivo do terreno, a exigéncia
de vagas de garagem ou de padrGes de qualidade construtiva restritivos. Restringir as
possibilidades construtivas em determinado local pode ser bom para uma pequena parcela da
populacdo, mas tem efeitos segregatdrios visiveis. Por isso, deve-se reavaliar a necessidade
desses regramentos e quantificar o quanto eles impactam no preco final do imdvel, pois essas
exigéncias tornam-se barreiras ao atendimento da demanda habitacional em determinado local
(LING, 2016).

A maior oferta de unidades multifamiliares nas proximidades dos centros urbanos,
onde ha servicos e infraestruturas publicas instalados, com intuito de densifica-los, parece ser
desejavel pela lente da eficiéncia ecoenergética. Dessa forma, poderiamos abrigar mais
habitantes em um menor espaco e utilizar 0s mesmos recursos e servi¢cos de forma mais
eficiente.

A densificacdo da cidade tem um papel central na sua sustentabilidade, pois, pensando
no conceito de sustentabilidade dentro do paradigma da eficiéncia ecoenergética, essa forma de
expansdo é menos predatoria, fazendo menos pressdo sobre as areas ambientalmente protegidas
ou as areas que estejam sob usos ndo urbanos, e utiliza, de maneira eficiente, as infraestruturas
ja existentes, ndo havendo a necessidade de expandir nenhum servico urbano.

Portanto, a sustentabilidade na cidade, nas suas frentes econdémica, ambiental e social,
é aquela que:

1. Contém o crescimento urbano horizontal controlando a ocupagdo da terra,

dimensionando adequadamente as densidades populacionais, de forma a
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preservar suas areas protegidas e aproveitar ao maximo os espacos ja ocupados,
promovendo eficiéncia na ocupacéo do solo.

2. Nesses espacos, prové a infraestrutura necessaria através da qual é possivel o
abastecimento de &gua potavel e energia elétrica constantes, bem como o
recolhimento de residuos gerados, tanto soélidos como liquidos, de forma a
proteger recursos hidricos e prover qualidade de vida aos habitantes.

3. Combate a segregacao espacial buscando a qualificacdo dos espacos urbanos
precarios e oportuniza o0 acesso aos servigos publicos de educacgdo, salde e
transportes, bem como empregos de forma equanime por todo o territério.

4. Promove o uso de fontes de energia limpa e construgdes sustentaveis, entre
outras tecnologias poupadoras de recursos.

5. Aliando-se as frentes de desenvolvimento sustentavel, a cidade pode abrigar
cada vez mais habitantes, como vem acontecendo nas Ultimas décadas, de forma
a reduzir o impacto ambiental causado por esse aumento populacional,

pressupondo que a infraestrutura dé suporte a esse desenvolvimento.

3.2 O CONCEITO DE CIDADES SUSTENTAVEIS NO INCISO | DO ART. 2° DO
ESTATUTO DAS CIDADES

Prosseguindo, passa-se a verificar a forma como a nocdo de sustentabilidade nas
cidades foi positivada no ordenamento juridico brasileiro, através do Estatuto da Cidade.

No ano de 2001 foi aprovado um diploma legal chamado Estatuto da Cidade,
estabelecido pela Lei 10.257/2001, que viria a disciplinar os artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal. O instituto tem por finalidade e objetivo dar as bases para o planejamento urbano
de forma mais sustentavel, resultando em um aumento de qualidade de vida aos habitantes das
cidades.

Logo em seu inicio, mais especificamente, em seu artigo 2°, inciso primeiro, o Estatuto
da Cidade traca as linhas gerais do que entende por cidade sustentavel, trazendo-a como uma

diretriz geral de desenvolvimento urbano:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funges sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracdes; (BRASIL, 2001, grifo nosso).
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A referida lei entende como cidade sustentavel aquela que garante as fungdes basicas
da cidade: habitar, trabalhar e recrear, transporte entre esses usos e, alem desses usos basicos,
reconhece o direito a terra urbana, o direito a terra urbana aos seus habitantes, servigos publicos,
infraestrutura urbana e ao saneamento ambiental, trazendo consideravel rol de direitos
relacionados a cidade sustentavel.

Parte-se agora para uma andlise detalhada do que o texto entende como o direito a

cidade sustentavel, comecando pela analise do direito a terra urbana e a moradia.

3.2.1 Direito a terra urbana e o direito a moradia

O direito a terra € uma questdo central de direitos humanos. Ele constitui a base para
0 acesso a alimentacdo, moradia e desenvolvimento, e, sem acesso a terra, muitas pessoas sao
colocadas em situacéo de grave inseguranca econémica (GILBERT, 2013).

Todos os habitantes da cidade tém direito a terra urbana, o que néo significa dizer que
todos os habitantes da cidade devam ser proprietarios de algum imével, mas sim que tém direito
a um lugar adequado e seguro para morar e se desenvolver. Dessa forma, o direito a terra
desempenha um papel catalisador no desenvolvimento social e na reducdo da pobreza, bem
como na economia de forma geral (INTERNATIONAL LAND COALITION, 2003).

Ademais, o direito a moradia pressupde o direito a terra urbana, afinal, para que se
tenha um lugar digno de moradia, deve-se ter a seguranca sobre aquele pedaco de terra, para
que assim evite-se a remocao forcada. O direito a terra urbana € compreendido pelo direito a
moradia, ou seja, de forma a protecdo da posse. Ha diferentes formas de atingir-se a
concretizacdo desse direito, seja oferecendo moradias a preco acessivel ou mesmo atraves de
aluguel social.

Segundo Gilbert (2013):

O Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (daqui em diante,
CDESC) tem dedicado grande parte do seu trabalho ao direito a moradia ade
quada. No seu Comentario Geral n° 4 sobre a questdo, o CDESC destacou que
“embora a adequagdo da moradia seja determinada, em parte, por fatores
sociais, econdmicos, culturais, climéticos, ecoldgicos e outros” (apud UNITED
NATIONS, 1991, par. 8), ha alguns fatores universais fundamentais para especificar
0 conteddo desse direito. O Comité identificou sete fatores recorrentes, sendo o
primeiro deles a seguranga juridica da posse. 2 Embora a seguranca da posse assuma
uma variedade de formas, incluindo locagdo (publica e privada), moradia conjunta,
arrendamento, moradia propria, moradia emergencial, e assentamentos informais,
esse termo também se refere a seguranca de direitos sobre terras.
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O direito a moradia adequada tem como principal caracteristica dar seguranga a posse,
também podendo ser entendido como direito a terra — mais especificamente, segundo a redacéo
do Estatuto da Cidade, o direito a terra urbana.

Miloon Kothari, relator especial da ONU, enfatizou a importancia de se reconhecer a
centralidade do direito a terra para o direito a moradia, em um relatério no ano de 2007. Ao
longo de seu trabalho, o Relator Especial buscou identificar elementos que positiva ou
negativamente afetam a implementacédo do direito a moradia adequada. Terra como um direito
é, muitas vezes, um elemento vital necessario para compreender o grau de violacao e o nivel de
implementacdo do direito a moradia adequada (ONU, 2007).

O direito a terra urbana, ou seja, o direito de dispor de um local onde é possivel
desenvolver-se de forma estavel faz-se essencial para a cidade sustentavel e também esta
conectado ao segundo direito estabelecido pelo inciso I, artigo 2°: o direito a moradia.

O direito @ moradia esta previsto na Constituicdo Federal, em seu artigo 6°, dentre um
rol de direitos chamados direitos sociais. Tratado também como o direito a moradia adequada,
pelo Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, da ONU, que define a moradia
além de sua disponibilidade. Para ser considerada adequada ela deve atender aos seguintes
critérios:

e Seguranca da posse: a moradia ndo é adequada se 0s seus ocupantes na
o tém um grau de seguranca de posse que garanta a protecdo legal cont
ra despejos forcados, perseguicdo e outras ameacas.

« Disponibilidade de servigos, materiais, instalacbes e infraestrutura: a mora
dia ndo é adequada, se 0s seus ocupantes ndao tém &gua potavel, saneamento
basico, energia para cozinhar, aquecimento, iluminacdo, armazenamento de
alimentos ou coleta de lixo.

e Economicidade: a moradia ndo € adequada, se 0 Seu custo ameaca oOu
compromete o exercicio de outros direitos humanos dos ocupantes.

« Habitabilidade: a moradia ndo é adequada se ndo garantir a seguranca fisica e
estrutural proporcionando um espago adequado, bem como protecdo contra o
frio, umidade, calor, chuva, vento, outras ameacas a saude.

o Acessibilidade: a moradia ndo € adequada se as necessidades especificas dos

grupos desfavorecidos e marginalizados ndo sdo levados em conta.
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o Localizacdo: a moradia ndo é adequada se for isolada de oportunidades
de emprego, servicos de salde, escolas, creches e outras instalagdes sociais,
ou se localizados em areas poluidas ou perigosas.

o Adequacdo cultural: a moradia ndo € adequada se nao respeitar e levar em conta
a expresséo da identidade cultural (ONU, 1991).

O direito a moradia ndo € um simples direito a habitacdo; considera-se moradia como
um direito mais abrangente, que deve estar submetida a questdes relacionadas a seguranca dos
habitantes em permanecerem em suas moradias, fora do perigo constante de despejo.

Deve ser acessivel financeiramente aqueles a que se destinam, ndo devendo representar
uma despesa excessivamente onerosa, comprometendo o exercicio de outros direitos.

Deve também oferecer condi¢cdes de habitabilidade e acessibilidade e deve estar
adequada culturalmente as populac@es as quais se destinam e, principalmente, ndo devem estar
localizadas distantes dos empregos e dos servicos publicos. Se a moradia € um meio de acesso
a outros direitos, ndo deve ela distanciar o cidad&o de exercé-los.

O direito a moradia adequada ndo implica necessariamente em politicas de aumento
do estoque de unidades habitacionais, ou seja, na construcdo de novas unidades. O Estado pode
agir de forma a viabilizar a promoc¢do de moradia, ao inves de prové-la. Portanto, o direito a

moradia distingue-se do direito a propriedade de modo que:

o direito a moradia adequada é mais amplo do que o direito a propriedade, ja que
aborda direitos
ndo relacionados a propriedade, visando a garantir que todos tenham um lugar
seguro para viver em paz e dignidade, incluindo os ndo proprietarios do imével.
Seguranca da posse, um dos pilares do direito a
moradia adequada, pode tomar uma variedade de formas, incluindo alojamento de
aluguel, cooperativa de habitacdo, arrendamento, ocupagdo pelo dono, habitagdo de
emergéncia ou assentamentos informais. Como tal, ndo se limita a atribuicéo de titulos
formais (DIREITO A MORADIA ADEQUADA, SDH/PR, 2013).

Dessa forma, o direito a moradia adequada pode ser concretizado atraves de diferentes
formas, além da politica de promocéo habitacional, podendo ser executada através de aluguel,
inclusive.

A concretizacdo dos direitos a terra urbana e & moradia observam-se ainda mais
urgentes quando tratamos dos assentamentos urbanos informais, nos quais o risco de remocdes
é constante e os direitos relacionados a terra urbana ndo sdo consolidados. Nesse sentido, a
importancia do oferecimento da segurancga da posse para esses grupos torna-se uma importante

ferramenta no sentido de garantir, primeiramente, o direito a terra urbana, o direito de firmar-
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se naquele local, em vias de atingir o direito a moradia, que engloba outros requisitos de

adequabilidade.

3.2.2 Direito ao saneamento ambiental

O artigo abrange o direito ao saneamento ambiental como parte dos direitos a cidade
sustentavel. A auséncia da infraestrutura que possibilita o tratamento adequado dos efluentes
faz com que esses residuos vao parar em rios, em cdrregos e no mar, acarretando doencas e
gerando custos ao Sistema Unico de Sadde.

O saneamento ambiental € um termo mais amplo que saneamento bésico que inclui:
abastecimento de agua; coleta, tratamento e disposicdo final de esgotos; drenagem pluvial;
coleta, tratamento e disposicdo final de residuos solidos e efluentes liquidos industriais; o
controle ambiental do uso do solo, macrodrenagem, controle de vetores de doengas e de
emissbes atmosféricas e ainda a limpeza urbana. Diz respeito, entdo, aos sistemas de
abastecimento de &gua, ao sistema de drenagem pluvial, a todo o ciclo dos residuos sélidos e
dos efluentes liquidos, desde que saem das residéncias e fabricas até sua destinacéo final e, de
certa forma, a tudo que potencialmente possa causar danos ambientais ou transmitir doencas.

O conceito legal trazido pela Lei 11.445/2007 estabelece as diretrizes nacionais para o
saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico, e coloca os servicos de
abastecimento de &gua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos
solidos e drenagem e manejo das &guas pluviais urbanas como os servigos de saneamento basico

para o ordenamento juridico brasileiro.

Art. 3° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| - saneamento basico: conjunto de servigos publicos, infraestruturas e instalacGes
operacionais de:

a) abastecimento de agua potavel: constituido pelas atividades e pela disponibilizagao
e manutengdo de infraestruturas e instalagbes operacionais necessarias ao
abastecimento publico de agua potavel, desde a captacdo até as ligacOes prediais e
seus instrumentos de medicéo;

b) esgotamento sanitario: constituido pelas atividades e pela disponibilizagdo e
manutencdo de infraestruturas e instalacdes operacionais necessarias a coleta, ao
transporte, ao tratamento e a disposicao final adequados dos esgotos sanitarios, desde
as ligacdes prediais até sua destinacdo final para producdo de agua de relso ou seu
langamento de forma adequada no meio ambiente;

c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos: constituidos pelas atividades e pela
disponibilizacdo e manutencéo de infraestruturas e instalacGes operacionais de coleta,
varricdo manual e mecanizada, asseio e conservacdo urbana, transporte, transbordo,
tratamento e destinagdo final ambientalmente adequada dos residuos solidos
domiciliares e dos residuos de limpeza urbana; e

d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas: constituidos pelas atividades, pela
infraestrutura e pelas instalagdes operacionais de drenagem de &guas pluviais,
transporte, detencdo ou retencdo para o amortecimento de vazfes de cheias,
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tratamento e disposicédo final das aguas pluviais drenadas, contempladas a limpeza e
a fiscalizacdo preventiva das redes; (BRASIL, 2007)

Dito isto, o indice de abastecimento de &gua no pais tende a universalizagdo e atingiu
em 2017 um alcance de 99,6% dos domicilios brasileiros, segundo a Pesquisa Nacional de
Saneamento Basico (PNSB), contrariamente ao desempenho no oferecimento do esgotamento
sanitario, que tem sido implementado a passos lentos.

Segundo uma pesquisa realizada pelo Programa das NacGes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), no ano de 2000 47,8% dos municipios ndo tinham coleta de esgoto,
sendo seus principais receptores os rios e 0 mar; dos 52,2% restantes, que coletam os esgotos,
apenas 20,2% tinham tratamento (PNUD, 2000). Os recentes diagnosticos elaborados no Brasil
demonstram que a cobertura de coleta de esgoto sanitario atingiu 60,3% do total de domicilios,
desses, 37,2% nédo recebem tratamento. Portanto, 39,7% da populacdo ndo tem sequer coleta de
esgoto (PNSB, 2017).

A destinacdo correta dos residuos e efluentes é de extrema importancia para 0s recursos
hidricos da cidade. Caso contrario, 0s corregos, onde sdo depositados a matéria organica e o
lixo, tornam-se vetores de doencas e degradam o meio ambiente circundante.

Segundo Vanderslice e Briscoe (1995), os sistemas de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario proporcionam beneficios gerais para a salde da populagdo, seguindo
duas vias: mediante efeitos diretos e indiretos, resultantes, primordialmente, do nivel de
desenvolvimento da localidade atendida. Os efeitos das intervencdes de saneamento sdo
geralmente positivos, por se constituirem em um servico que assegura melhoria e bem-estar da
populacéo.

Os investimentos em saneamento devem atender a requisitos técnicos, ambientais,
sociais e econdmicos, de forma a se trabalhar o conceito de desenvolvimento sustentavel,
de preservacdo e de conservacdo do meio ambiente e particularmente dos recursos hidricos,
refletindo diretamente no planejamento das acdes de saneamento.

N&o ha de se falar em cidade sustentavel sem a existéncia e o correto funcionamento
da infraestrutura de abastecimento de agua e da rede coletora de esgoto. Dessa forma, com o
correto funcionamento das infraestruturas, os corpos de agua da cidade deixam de ser vetores
de doencas, podem ajudar no abastecimento de agua, abrigar vida, tornarem-se areas de lazer
e, consequentemente, impactar em um aumento da qualidade de vida no local.

A precariedade da infraestrutura relacionada ao saneamento ambiental é ainda mais

preocupante nos nucleos urbanos informais, que, por sua caracteristica informal, acabam
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preteridos nos programas de dotacdo de infraestrutura de coleta de esgoto. O volume de
investimentos necessarios para implementar tal infraestrutura sdo vultuosos e ndo costumam
ser alocados a essas areas. Ao fim, a situacdo calamitosa perdura e os nucleos urbanos
informais, ja carentes em infraestrutura, prosseguem sem investimentos adequados a superagdo
de sua situacdo atual. Dessa forma, expde-se a situacdo de insustentabilidade desses espacos,
ndo sendo possivel uma cidade sustentavel se esta vira as costas para o problema da falta de

saneamento dos ndcleos urbanos informais.

3.2.3 Direito a infraestrutura urbana

A infraestrutura urbana é um termo geral, constituido por todos os subsistemas que

fazem a cidade funcionar, conforme Puppi (1981):

Esse sistema de infraestrutura é constituido por alguns subsistemas: subsistema vidrio;
subsistema de drenagem pluvial; subsistema de abastecimento de agua; subsistema
energeético e subsistema de comunicagdo. Subsistemas esses essenciais para que uma
cidade possa fluir evitando o surgimento de alagamento de ruas, congestionamento de
transito e falhas nos servigos de atendimento & populagdo por parte do poder publico,
etc.

Ademais, a Lei 6.766/1979 enuncia o que considera infraestrutura urbana bésica, para

o paragrafo quinto do artigo segundo:

Art. 2°[..]

8 5° A infraestrutura basica dos parcelamentos é constituida pelos equipamentos
urbanos de escoamento das dguas pluviais, iluminacao pablica, esgotamento sanitario,
abastecimento de agua potavel, energia elétrica publica e domiciliar e vias de
circulacdo (BRASIL, 1979).

A existéncia de subsistemas, ou nos termos da Lei 6.766/1979, os equipamentos
urbanos, é o que da corpo ao ente que chamamos cidade. Dessa forma, a infraestrutura urbana
é essencial para a vida urbana. E através do sistema viario que os automoveis privados e
coletivos circulam, e é através dele que nos locomovemos de A até B. Os sistemas de
comunicagdo séo essenciais na cidade moderna para manter as redes de informagdo que séo,
em parte, utilizadas pela propria Administracdo Publica. Os sistemas de drenagem permitem o
controle dos alagamentos e também o controle da temperatura dentro da cidade.

O crescimento e desenvolvimento requer as necessidades de infraestrutura urbana, pois
ela auxilia o funcionamento e da respostas as demandas populacionais. Uma infraestrutura de
qualidade torna-se fundamental para o funcionamento da cidade, promovendo, assim, o

desenvolvimento social e econdmico.
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A promocdo da infraestrutura urbana da a possibilidade de uma vida urbana
qualificada. Sua promocao em assentamentos informais é essencial no combate a segregacao
territorial, visando a diluicdo da fronteira entre a cidade formal e informal, além de facilitar o
comeércio, gerando incremento na atividade econémica. Da mesma forma, também mitiga os
riscos de deslizamentos e desabamentos, aumentando a qualidade de vida das pessoas que
acham moradia nessas localidades.

Dessa forma, cabe a atengédo do poder publico as areas de expanséao urbana, sejam elas
formais ou informais; caso contrario, os custos de implantacdo delas apds a ocupagdo s@o
extremamente elevados, se ndo impossiveis de serem implementados (ANGEL, 2014).

Pensando nos espacos informais altamente densos em ocupacéo do solo, dificilmente
apos a ocupacdo humana consiga-se criar um sistema viario tradicional, composto por vias
locais e arteriais, através das quais sdo oferecidos os outros servigos publicos paralelamente,
que utilizam o sistema vidrio como eixo estruturante — por exemplo, os sistemas de
abastecimento de &gua, coleta de esgoto, coleta de lixo, energia elétrica, comumente sao
oferecidos em paralelo ao sistema viario, que reservou aquele espaco e possibilitou o
oferecimento da infraestrutura urbana (ANGEL, 2014).

Dito isto, nota-se que os nucleos urbanos informais carecem da maioria das
infraestruturas urbanas consideradas essenciais ao desenvolvimento urbano, e chama-se
atencdo ao sistema viario que funciona como um eixo estruturante dos demais servicos urbanos,
gue, no caso dos nucleos urbanos informais, ndo compreendem efetivamente um eixo
estruturante de oferta de servi¢os e mobilidade. Portanto, parte importante da luta contra a
segregacao espacial esta em adotar projetos que deem urbanidade a esses espacos, qualificando
a vida urbana e, consequentemente, aumentando a qualidade de vida das pessoas.

3.2.4 Direito ao transporte e aos servicos publicos

A promogéo de transporte publico adequado e frequente que conecte 0s espacos da
cidade frente aos seus usos é essencial a cidade sustentavel. Ocasionalmente, precisa-se
deslocar de um lado a outro, ou mesmo diariamente para ir ao trabalho, ou seja, o transporte é
uma funcdo essencial da cidade.

O homem necessita conviver com outros homens e realizar atividades diversas, como

trabalho, estudo e lazer, e disso decorre a necessidade de deslocamento intraurbano.
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O direito ao transporte, incluido no artigo 6° da Constituicdo Federal como um direito
social, foi introduzido como direito meio para 0 acesso aos demais direitos sociais (CIDADE;
JUNIOR, 2016).

Segundo o Plano Nacional de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012), a infraestrutura
que compde o transporte deve colaborar para o desenvolvimento sustentavel da cidade (art. 5°,
8 2°), dando prioridade aos transportes ativos (aqueles que ndo utilizam tragdo motora), depois
ao transporte coletivo e, por ultimo, ao transporte individual motorizado (art. 6°, § 2°). O Plano
Nacional de Mobilidade Urbana ainda traz como objetivos a reducdo das desigualdades e a
promoc¢do da inclusdo social (art. 7, 1) e a promocdo de acesso aos servicos basicos e
equipamentos sociais (art. 7, 1) (BRASIL, 2012).

O direito de acesso aos servigos publicos também é compreendido no rol de direitos a
cidade sustentavel, e diz respeito aos servigos publicos presentes na cidade, por exemplo, 0s
servicos de saude, educacdo e assisténcia social.

A Constituicdo Federal estabelece que salde e educacdo sdo servicos publicos de
acesso universal e igualitario. Uma educacdo de boa qualidade interfere positivamente na
qualificacdo dos futuros trabalhadores e na formacdo critica para os estudantes e oferece
oportunidades, bem como desenvolve capacidades. O acesso aos servigos publicos basicos é
vital para o funcionamento de uma cidade sustentavel, nas balizas do art. 2° do Estatuto da
Cidade.

Conectando com o tdpico anterior, o oferecimento de infraestrutura urbana esta
intimamente ligado ao aumento da oferta de transportes, tanto privado como publico, bem como
0 acesso aos servicos publicos, importantes para qualquer cidaddo. Dessa forma, se existente a
infraestrutura viaria, pode-se acessar transportes que conectam cidad&os aos servicos publicos,
ou seja, pode-se acessar de forma digna o trabalho, o lazer, bem como levar os filhos a escola
ou ao servico de saude.

Nos nucleos urbanos informais a situacdo descrita acima € complicada pela falta de
infraestrutura existente e, ndo raro, pela indisponibilidade de servicos publicos proximos, como
o transporte publico e outros, dificultando o acesso a servicos urbanos e furtando a possibilidade

de fruicdo dos servicos dos quais também é contribuinte.

3.2.6 Direito ao trabalho e ao lazer
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Este direito é reconhecido internacional e nacionalmente como essencial a todo ser
humano, por ser elemento indispensavel & vida com dignidade e ao alcance da paz universal
por meio da justica social, conforme é destacado na Declaracdo da Filadélfia, de 1919, na
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, e na Constituicdo Federal de 1988.

A Declaracdo de Filadélfia, de 1919, criou a Organiza¢do Mundial do Trabalho, e sua
criacdo, segundo Alves (2010), "se deve ao reconhecimento de que a paz so serd alcancada
quando houver justica social, e a promocéo desta, por sua vez, depende diretamente do acesso
ao trabalho e das boas condic¢des para o desenvolvimento do mesmo."

O direito ao trabalho compreende ndo apenas a subsisténcia do cidaddo; sua
capacidade de permanéncia na cidade, as politicas de ordenamento territorial e o planejamento
urbano em geral influenciam na oferta de trabalho pela cidade (ALVES, 2010).

No mesmo sentido traz a Constituicdo Federal Brasileira, como um direito
indispensavel a promocao da dignidade da pessoa humana.

O trabalho e o lazer sdo direitos elencados no art. 6° da Constituicdo Federal, como
direitos sociais. O trabalho é um direito amplamente protegido no ordenamento brasileiro,
contando com legislacdo propria. Compde o rol de direitos a cidade sustentavel na sua dimenséo
social e econdmica. No que tange o direito ao lazer, ele esta estreitamente conectado com o
trabalho. Nas palavras de Alves (2010):

E uma decorréncia do trabalho institucionalizado, com a industrializago e a jornada
excessiva de trabalho, a luta pela melhoria das condic6es de trabalho incluiu o direito
ao descanso e ao divertimento como elementares a vida com qualidade, conforme
reconheceu a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos ao dispor que “todo ser
humano tem direito ao repouso e ao lazer”.

Segundo Cardoso (2011):

As exigéncias contemporéneas no que tange aproducdo e ao trabalho,
bem como o ritmo de vida acelerado vém sendo questionadas por alguns
movimentos sociais que tem em conta a qualidade de vida. Pode-se exemplificar
como o movimento do Nadismo, que pretende, de vez em quando, parar e fazer nada,
“numa boa, sem culpa e sem stress,” conforme afirma o fundador do movimento.

O direito ao lazer aparece como uma garantia constitucional e, dentro da cidade, é
entendido como a obrigacao do poder publico em oferecer espacos de lazer adequados a fruicdo
do tempo ocioso.

Ainda segundo CARDOSO (2011), o direito ao lazer pode ser considerado um direito
multidimensional, devido a sua ingeréncia em varias partes da vida humana. Defende que tal
direito ndo se define por atividades, mas sim pelo seus caracteres fundamentais, que sao:

liberatorio, hedonistico, desinteressado e pessoal. E para cada ser humano uma experiéncia



74

pessoal vinculado a autonomia individual e esta efetivamente vinculado ao livre
desenvolvimento da personalidade do ser.

Dessa forma, trazendo a andlise para os ndcleos urbanos informais, é de extrema
importancia que se tenha a importancia da oferta de trabalho e possibilidades de lazer para o
desenvolvimento sustentavel e para a qualidade de vida dos cidaddos de forma plena, além das
dimensGes fisicas de infraestrutura, mas também de realizacao pessoal.

Em suma, as diretrizes de cidade sustentavel enunciada pela lei sdo um parametro
completo do que desejamos em um ambiente urbano sadio. O Estatuto da Cidade coloca como
diretriz para a cidade sustentavel, além dos usos classicos, 0 acesso aos servi¢os publicos, ou
seja, ter acesso a boas escolas e postos de salde préximos. O saneamento ambiental é
imprescindivel para que doencas ligadas a méa gestdo das dguas sejam erradicadas — portanto,

um manejo adequado dos rejeitos liquidos é necessario a cidade que se pretende sustentavel.

Neste sentido, as questdes atinentes a reorganizacgao do espaco publico, da cidade, que
é 0 objetivo maior do Estatuto da Cidade, devem ser pautadas pelo reconhecimento
de que a diferenciagdo nas condicBes de exercicio destes direitos categoriza 0s
individuos como se uns fossem mais cidadaos que outros, erodindo a possibilidade de
constru¢do de uma ética urbana verdadeiramente coletiva, voltada & consecucdo do
bem comum e da justica social (ALVES, 2010).

Acesso as infraestruturas urbanas séo aspectos de uma cidade sustentavel, portanto, ter
uma rua adequadamente pavimentada, dotar todas as casas com o fornecimento constante de
agua limpa e energia elétrica com custo acessivel, ter um espaco publico qualificado com
calcadas adequadas e acessiveis, com o mobiliario urbano necessario, como lixeiras e pontos
de dnibus, disponiveis em todas as partes da cidade, indistintamente.

No final do texto do artigo 2° observa-se a componente intergeracional da
sustentabilidade: "para as geracOes presentes e futuras". Os debates de sustentabilidade devem
sempre incluir solucBes das quais os efeitos se perpetuam através das geracdes e, dessa forma,
podem ser verdadeiramente sustentaveis.

Em suma, ler o inciso I, art. 2° do Estatuto da Cidade é como ler um resumo da Lei
13.465/2017 (Reurb), que sera tratada no préximo capitulo e que é o tema principal do presente
trabalho. Uma cidade, ou, em uma escala menor, um bairro, sé pode administrar bem o0s

recursos que tem se dispde de infraestrutura como meio para tanto.

3.3 0 OBJETIVO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL N° 11 DA ONU
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Diante do mencionado sucesso dos ODM, na Rio+20 viu-se a necessidade de
estabelecer uma nova agenda de objetivos para o desenvolvimento, estabelecidos na Agenda
2030, através dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Constituem uma mudanca na
forma sobre a qual busca-se o desenvolvimento sustentavel, atraveés de uma forma mais pratica.

Dessa forma, defendem Gomes (2007) e Silveira e Pereira (2018), os ODS como
representantes de um novo estagio dos direitos humanos, os quais estabelecem metas concretas
para alcanca-los.

Apesar de estabelecerem metas, segundo Gomes (2007), o desenvolvimento
sustentavel ndo conseguiu fomentar o consenso sobre o estabelecimento de obrigacdes de
protecdo do ambiente. Os documentos que tratam do desenvolvimento sustentivel carecem de
forca vinculante, ndo obrigando aos Estados a aderéncia ao que estd declarado nesses
documentos, resultados de discussdes em foruns internacionais.

Mas, segundo Rosa (2021):

uma vantagem dos compromissos ndo vinculantes é que eles alargam o campo de
aplicacdo da regra de direito na ordem internacional pois, sem eles, os Estados
hesitariam ou até mesmo se recusariam a se vincular a tratados coercitivos. Logo,
esses compromissos tém um papel importante no desenvolvimento material do direito
internacional e concorrem na sua expansdo formal pois sdo suscetiveis de constituir
elementos para formar uma regra ndo escrita (costume ou principio geral de direito).

Expde a ideia de que, mesmo n&o sendo vinculantes, os documentos que tratam e
estabelecem metas para o desenvolvimento sustentavel tém efeitos no desenvolvimento
material do direito internacional, sendo capazes de mudar pontos de vista e dar origem a
costumes, principios gerais do direito e, além desses, basear legislacoes.

Nesse sentido, segundo Carreau e Bichara (2015), o fato de ndo haver coercitividade
nos compromissos firmados entre os Estados néo retira deles sua natureza juridica, pois estdo
sujeitos ao Direito Internacional.

Ademais, ao assinar um acordo informal, um Estado ndo pode voltar atras
completamente em seu consentimento, sendo os acordos regidos pelo principio da néo
contradicdo (CARREAU; BICHARA, 2015).

Por nédo estar firmado como um tratado solene, os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel compdem a categoria das soft law, que sdo aqueles instrumentos que ndo possuem
forca de lei, por ndo possuirem efeitos vinculantes e, portanto, ndo geram sangdes. Apesar disso,
possuem efeitos concretos, como fonte para regulacdo e mudanga nos comportamentos sociais
(NEVES, 2006).
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Sendo assim, a Agenda 2030 ndo esta incorporada ao ordenamento juridico interno
brasileiro com um tratado internacional, ndo tendo efeito vinculante semelhante as leis
ordinérias do pais. Seu alcance juridico esta relacionado a incorporacdo da Carta das Nacoes
Unidas pelo Brasil, através do Decreto n. 19.841/1945, obrigando o pais a considerar as
recomendacdes da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, a exemplo da Resolugdo A/70/L.1,
que estabelece a Agenda 2030 (BRASIL, 1945).

Apesar de ndo haver forca vinculante, observa-se o impeto em adequar-se ao que foi
acordado. Os poderes da Republica estabeleceram grupos de adequacdo aos ODS. O Poder
Legislativo instituiu uma Frente Parlamentar dos ODS, integrada por 210 deputados e 10
senadores, para aprimorar legislaces que contribuam na implementacdo dos objetivos (ONU,
2017).

O Executivo instituiu a Comissdo Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, encarregada de adequar o texto da Resolucdo da Agenda 30 as demandas
brasileiras, também destinada a internalizar, difundir e dar transparéncia ao processo de
implementacdo da Agenda 2030. Suas atribui¢des foram transferidas para a Secretaria Especial
de Articulacdo Social (SEAS) da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica (SEGOV-
PR), através do Decreto 9.980/2019.

O Judiciéario colocou os ODS como a Meta Nacional 9 no X111 Encontro Nacional do
Conselho Nacional de Justica (CNJ): integrar a Agenda 2030 ao Poder Judiciario (STJ, Justica
Estadual, Justica Federal, Justica do Trabalho e Justica Militar da Unido e dos Estados); e
realizar acOes de prevencdo ou desjudicializagdo de litigios voltadas aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), da Agenda 2030.

Além dos poderes da Republica, instituicbes privadas passaram a pautar os ODS.
Dessa forma, vé-se que a aderéncia aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel vai além da
possibilidade de imputacdo ou sangdo em caso de descumprimento.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel sdo compostos por 17 objetivos e,
dentre eles, 169 metas. O termo objetivo, segundo o dicionario Michaelis, significa: o resultado
ou meta que se quer atingir numa acéo; alvo, fim, finalidade, objeto, propoésito. Portanto, € uma
situacdo futura que se projeta como algo a ser atingido, é o proposito de realizar algo, é onde se
quer chegar.

Os 17 Objetivos vém acompanhados de 169 metas, as quais sdo tarefas especificas,

que precisam ser realizadas de forma regular, para alcancar os objetivos determinados. As metas
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sdo temporais e estritamente ligadas a prazos; elas sdo as agdes que precisam ser realizadas
diaria, semanal e mensalmente para que se alcance o objetivo final proposto.

No Brasil, ao internalizar o documento, estabeleceu-se a Comissdo Nacional para 0s
Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel (CNODS), que ficou encarregada de adequa-los a
realidade nacional.

Para este trabalho importa, em especial, o ODS 11 — Cidades e Comunidades
Sustentaveis, que tem como objetivo principal tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. E estabelecido sob 10 metas e analisado sob 15
indicadores de acompanhamento. Dentre elas, 7 referem-se ao ODS especifico e 3 sdo
chamadas de metas de implementacéo (RIBEIRO, 2019, p. 25).

Reconhecendo a cidade como sendo a protagonista e a indutora do desenvolvimento
sustentavel, dedica a ela um objetivo especifico, pelo impacto que a cidade pode causar para
atingir os objetivos globais e as metas estabelecidas (CHANG, 2018, p. 32).

Nesse sentido, no caminho da concretizacdo desses objetivos surge o desafio de
fortalecer a capacidade de monitoramento das cidades e de seus servigos. Esse processo pode
ser catalisado pela Agenda 2030, de forma a suprir a necessidade de trazer os ODS a realidade
local (CHANG, 2018).

3.3.1 Meta 11.1: acesso a habitacdo e urbanizacao das favelas

A primeira meta tracada é que, até 2030, deve-se garantir o acesso de todos a habitacao
segura, adequada e a preco acessivel e aos servicos basicos e urbanizar as favelas. Ndo ha que
se falar em cidade sustentavel ao ndo se garantir moradia adequada a todos os cidadaos de forma
apropriada, corrigindo as precarizacfes e transformando as comunidades em lugares seguros,
fazendo com que haja um incremento na qualidade de vida do cidad&o.

Ao internalizar essa meta, adaptando-a a realidade nacional, redigiu-se: até 2030,
garantir o acesso de todos a moradia digna, adequada e a preco acessivel; aos servi¢cos basicos
e urbanizar os assentamentos precarios (IPEA, 2019) de acordo com as metas assumidas no
Plano Nacional de Habitacdo, com especial atencéo para grupos em situacdo de vulnerabilidade.

Optou-se por trocar o termo "habitacdo segura™ por "moradia digna” por estar em
conformidade com outros documentos relativos a politica nacional de habitacdo. Além disso,
substituiu-se o termo "favela" por "assentamentos precarios" como forma de abranger mais

tipologias urbanas onde ha precariedade urbanistica, como as palafitas e invasdes, por exemplo.
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O indicador para andlise relacionado a meta ¢ a “Propor¢do de populagdo urbana
vivendo em assentamentos precarios, assentamentos informais ou domicilios inadequados”
(ONU, 2015).

Para a compreensdo da meta 11.1, precisa-se entender os conceitos abordados de
“habitacdo segura”, “habitacdo adequada”, “habitacdo acessivel”, “acesso aos servigos basicos”
e “urbanizacdo de favelas”, de forma que se passa a aborda-los.

A habitacdo segura diz respeito a trés aspectos: a seguranca de posse, de modo a evitar
as remoc0es forcadas e outras ameacas, a seguranca fisica e estrutural, fazendo relacdo com o
estado de conservacdo do imovel em sua estrutura fisica, e a localizagéo, devendo-se evitar
locais que oferecam perigos urbanos e riscos a satde ao alocar assentamentos humanos (ONU,
2015).

Quando fala-se em habitacdo acessivel trata-se do custo da habitacdo, que deve ser
razoavel, ou seja, ndo deve comprometer o exercicio de outros direitos humanos e a
consideracdo das necessidades especificas de grupos marginalizados e desfavorecidos, o que
vem a ser um dos requisitos da moradia adequada (ONU, 2015).

A habitacdo adequada é o conceito mais amplo que, inclusive, envolve os conceitos de
moradia segura e acessivel, compGe-se da disponibilidade de infraestrutura e servigos (agua,
saneamento, energia, entre outros), habitabilidade (proporcionar espaco adequado ao nimero
de habitantes), que seja préxima a oportunidades de emprego, servigos de saude, escolas,
creches e outras instalacdes sociais e que respeite a expressao da identidade cultural, além dos
requisitos da seguranca da posse e de acessibilidade para grupos marginalizados na sociedade
(ONU, 2015).

Quanto ao "acesso aos servigos basicos", é necessario um processo de planejamento
urbano inclusivo e participativo, que priorize usos de terra mistos, expansfes urbanas
planejadas e uma melhor infraestrutura de transporte (ONU, 2015, p. 7) que, de preferéncia,
antecipe a ocupagdo humana de forma a evitar a possibilidade de aplicacdo de infraestrutura
basica posteriormente — que, por sua vez, eleva os custos e permite que assentamentos humanos
desenvolvam-se em areas nao qualificadas para tanto (ANGEL, 2014).

No entanto, existem espacos onde o poder publico ndo se antecipou a ocupacao, 0S
quais ndo devem ser negligenciados quando pensamos na cidade real. A meta menciona a
urbanizacgéo de assentamentos informais, locais onde deve-se aplicar infraestruturas sob o solo
ja construido e ocupado, de forma a estruturd-lo. Ressalta-se que as iniciativas e inovagoes

locais organizadas e implementadas pelos mais pobres e/ou desprovidos de habitacdo, de forma
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autdbnoma, é louvéavel, no sentido em que focam em necessidades e problemas locais e urgentes;
entretanto, ndo deve-se esquecer que tal funcdo de adequacédo urbanistica faz parte da atividade
estatal de planejamento urbano e de adequacao dos espacos urbanos através da infraestrutura,
também mencionada na meta (ONU, 2015).

O planejamento para oferta de moradia segura, adequada e acessivel &€ um objetivo
premente para todas as sociedades: garantir que seus cidaddos ndo sejam submetidos a
condicdes precérias de habitacdo e que tenham acesso a infraestrutura urbana, a equipamentos
publicos, a servicos urbanos e a servicos publicos de qualidade de forma igualitaria.

Como observado, a meta 11.1 conecta-se diretamente a situacdo dos nucleos urbanos
informais e da regularizacdo destes. De forma direta, em poucas palavras, € o objetivo final da
regularizacdo fundiaria, que sera tratada no proximo capitulo: através da titulacdo assegurar a
posse e, consequentemente, promover direito a moradia, provendo também melhorias
habitacionais e, além disso, trazer urbanidade para esses espacos através da infraestrutura

essencial.

3.3.2 Meta 11.2: transporte seguro e acessivel

A meta 11.2 coloca que, até 2030, deverd proporcionar-se 0 acesso a sistemas de
transporte seguros, acessiveis, sustentaveis e a preco acessivel para todos, melhorando a
seguranca rodoviaria por meio da expansdo dos transportes publicos, com especial atencao para
as necessidades das pessoas em situacdo de vulnerabilidade, mulheres, criancas, pessoas com
deficiéncia e idosos.

Segundo a redacdo da Comissédo Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel: até 2030, melhorar a seguranca viaria e 0 acesso a cidade por meio de sistemas de
mobilidade urbana mais sustentaveis, inclusivos, eficientes e justos, priorizando o transporte
publico de massa e o transporte ativo, com especial atencéo para as necessidades das pessoas
em situacdo de vulnerabilidade, como aquelas com deficiéncia e com mobilidade reduzida,
mulheres, criangas e pessoas idosas.

A forma através da qual se analisa a meta ¢ por meio do indicador: “Propor¢ao de
populacdo que tem acesso adequado a transporte publico, por sexo, idade e pessoas com
deficiéncia”.

Justifica-se a inclusdo de uma meta direcionada aos transportes devido aos impactos

negativos inerentes a sua operacdo: emissdo de gases poluentes, acidentes de transito, bem
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como seus pontos positivos: possibilita o funcionamento eficaz do transporte de pessoas e
possibilita a conexdo dos diferentes pontos da cidade, facilitando atividades econémicas e
relacdes sociais (ONU, 2015).

Sistemas de mobilidade urbana seguros demandam um foco na reducéo dos acidentes
pela melhora da seguranca viéria e rodoviaria. A acessibilidade trata tanto do acesso fisico aos
lugares, que deve dar especial atencdo as necessidades das pessoas em situacdo de
vulnerabilidade, quanto do acesso as oportunidades e aos servicos (ONU, 2015).

A ONU ressalta a importancia no privilegiar do transporte publico e aos meios de
transportes ativos, em detrimento do transporte motorizado individual, que é responsavel por
uma misséo maior de gases de efeito estufa e promotor de congestionamentos (ONU, 2015); da
mesma forma, estabelece o Plano Nacional de Mobilidade Urbana, dando preferéncia aos
modais ativos, ou seja, ndo motorizados, em segundo lugar ao transporte publico e, por ultimo,
ao transporte individual motorizado.

Uma solugdo apresentada pela ONU e tratada também anteriormente neste capitulo é
a contencdo do espraiamento urbano, promovendo uma cidade menor e mais compacta,
consequentemente mais densa, com usos mistos; dessa forma, a promoc¢édo da mobilidade ativa
torna-se mais vidvel e diminui-se as distancias, o que, por sua vez, diminui o gasto energético.

A forma urbana é determinante para os sistemas de transporte, influenciando-os de
forma direta. Para tanto, uma alternativa é fornecer orientacdo por meio de legislacdo sobre
planejamento urbano compacto e incentivos para transporte limpo (ROSA, 2021).

Com a promogéo de cidades mais compactas, diminui-se a demanda de transporte
motorizado em geral e, em escala regional ou metropolitana, recomenda a integracdo dos
transportes como forma de otimizar as redes de transporte, gerando eficiéncia energética (ONU,
2015).

De forma conclusiva, o sistema de transporte deve funcionar de maneira integrada, de
forma que os modais motorizados sirvam para transporte de longas distancias, conjugado aos
meios ativos de transporte (caminhada, bicicleta e outros) como auxiliar para completar as
viagens e para cumprir curtas distancias.

As tecnologias de comunicagéo e informacao representam uma importante ferramenta
para facilitar a integracdo de diferentes modos de transporte. A producéo de dados confiaveis
para modelagem e previsdo de demanda sdo essenciais e devem ser a base de qualquer
intervencdo de transporte. A tecnologia também pode melhorar a acessibilidade, reduzir

acidentes, poluicdo e emissdes de gases do efeito estufa (ONU, 2015).
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Portanto o acesso ao transporte de forma segura e acessivel € uma meta a ser aplicada
pelas cidades no caminho de sua sustentabilidade. Assim, os nicleos urbanos informais
representam um ponto de atencdo nesse sentido, j& que sdo formados de forma esponténea,
geralmente com vias inadequadas a circulacdo de veiculos de grande porte, demandando
solucBes por parte do poder publico para o oferecimento do servigco de transporte que seja
apropriado as condicionantes espaciais existentes.

3.3.3 Meta 11.3: urbanizacéo inclusiva

O terceiro objetivo trazido pela Agenda 2030 é aumentar a urbanizacgdo inclusiva e
sustentavel, e as capacidades para o planejamento e gestdo de assentamentos humanos
participativos, integrados e sustentaveis, em todos os paises, € na redacdo nacional: aumentar
a urbanizacdo inclusiva e sustentavel, aprimorar as capacidades para o planejamento, para o
controle social e para a gestdo participativa, integrada e sustentavel dos assentamentos
humanos, em todas as unidades da federacéo.

Os indicadores relacionados sdo: a “razdo da taxa de consumo do solo pela taxa de
crescimento da populacdo” e a “proporcao de cidades com uma estrutura de participacao direta
da sociedade civil no planejamento e gestdo urbana que opera de forma regular e democratica”
(IPEA, 2019).

As palavras incluséo, integracdo e participacdo descrevem a cidade pretendida pelos
objetivos de desenvolvimento sustentavel: incluir as populacdes marginalizadas no processo de
urbanizacdo e integra-las a sociedade.

Participacdo € um elemento essencial do planejamento urbano, elemento presente
também na Nova Agenda Urbana na forma de principio. A populacao deve participar dos planos
e projetos direcionados a sua comunidade, bem como outros espacos da cidade, como meio de
contribuicdo democrética e participativa, constituindo parte importante da consolidacdo dos
projetos urbanos, adequando-os a comunidade a qual se destina, respondendo aos reais anseios
de quem habita.

Os dois conceitos que se destacam nessa meta sdo os de “urbanizacdo inclusiva” e o
de “urbanizagdo sustentavel”, ambos dependentes de um processo para sua implementagao
atraves da gestdo e planejamento de assentamentos humanos de forma participativa, integrada

e sustentavel.
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Enguanto o conceito de urbanizacdo sustentavel esta4 consolidado na Nova Agenda
Urbana, pactuada na Habitat Ill, abrangendo diversas tematicas como energias renovaveis,
sistemas de transportes mais limpos entre outros, o conceito de urbanizacéo inclusiva esta mais
ligado a influéncia do urbanismo em promover igualdade. Para isso, a urbanizagdo deve buscar
garantir acesso, acessibilidade e adequacdo dos servicos basicos de qualidade para todos e
avaliar como os servicos sao acessiveis e utilizados por grupos com diferentes necessidades
(ONU, 2015).

De forma a promover essa inclusdo, o poder publico deve ouvir grupos urbanos
excluidos, a fim de construir um entendimento matuo sobre demandas e estabelecer uma relagéo
de confianga entre os atores envolvidos. Outro aspecto abordado pela ONU ¢ a transparéncia
desses meios e processos de disputa e reclamacéo, estando disponiveis a fiscalizacdo publica,
também ligando a transparéncia ao acesso a informacdo, que se refere a temas como orcamento,
planos de desenvolvimento urbano, zoneamento e risco de desastres (ONU, 2015).

A urbanizacgdo inclusiva é aquela que estabelece um compromisso politico para a
protecdo e promocao dos direitos humanos de todos, sem discriminacao, que efetiva o direito
de todos ao acesso universal a servi¢os basicos de qualidade, que realiza um planejamento
espacial para a inclusdo, limitando a desigualdade territorial ao facilitar 0 acesso as areas em
que estdo localizadas as oportunidades, equipamentos e servicos, que usa a prestacao de contas
de governos locais e nacionais e atores privados no gque tange ao planejamento urbano e
administracdo fundiéria, e, por fim, que tem como base uma coeréncia e coordenacgdo entre
governos centrais e locais que gera sinergias e complementaridades nas intervengdes feitas em
diferentes niveis (ONU, 2015).

No que tange aos nucleos urbanos informais, a participacdo da comunidade nos planos
de aplicacdo de infraestrutura e melhorias habitacionais ndo deve ser desacompanhada da
participacdo daqueles a que se destinam e dos interessados. A participacdo efetiva € um meio
importante de o poder publico recuperar a confianca desse grupo de pessoas e também construir
um senso de comunidade. Além disso, a participacao faz com que os projetos estejam de acordo
com o que 0s habitantes desse espaco aspiram, fazendo com que as solug¢Ges sejam construidas
em conjunto de uma forma tanto de cima para baixo (da administracdo para os administrados)
como de baixo para cima (dos administrados para a administracdo), na escala de hierarquia de

decisdes.

3.3.4 Meta 11.4: protecdo do patrimonio cultural e natural
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O patriménio imaterial é tdo importante quanto o patriménio material para a cidade.
Os edificios contidos na cidade, bem como seu patriménio natural, contam-nos uma historia,
como um livro. Participando de eventos e momentos histéricos, marcando acontecimentos,
registram tambeém as mudancas nas técnicas construtivas e nos ideais de uma sociedade. Por
esse motivo, a meta numero 4 estabelece que se fortaleca os esforgos para proteger e
salvaguardar o patriménio cultural e natural do mundo, na redacdo da CNODS: fortalecer as
iniciativas para proteger e salvaguardar o patriménio natural e cultural do Brasil, incluindo seu
patrimonio material e imaterial.

Seu indicador respectivo é o

total da despesa (publica e privada) per capita gasta na preservagdo, protecdo e
conservacao de todo o patriménio cultural e natural, por tipo de patriménio (cultural,
natural, misto e por designacéo do Centro do Patrimdnio Mundial), nivel de governo
(nacional, regional e local), tipo de despesa (despesas correntes/de investimento) e
tipo de financiamento privado (doagdes em espécie, setor privado sem fins lucrativos
e patrocinios) (IPEA, 2019).

A ONU traz o conceito de cidades criativas quando trata de cultura e patriménio: elas
tém as atividades culturais como um componente do funcionamento econdmico e social do
meio urbano (ONU, 2015). A protecdo do patriménio cultural e a promogdo das indistrias
criativas sdo grandes oportunidades para as cidades, tanto para criar empregos qualificados que
incluam populagdes vulneraveis, como para promover atividades a exemplo do turismo cultural
e oferecer oportunidades para o pluralismo e para a inovacdo (ONU, 2015).

Traz com preocupacdo a gentrificacdo de bairros histéricos, que acabam por excluir,
devido a valorizacdo imobiliaria, as comunidades vulneraveis que guardam a historia daquele
local (ONU, 2015).

Coloca também a importancia da parceria com universidades para que, através da
histéria e do patrimdnio presentes, identifiguem-se ativos, para desenvolver indicadores e
instrumentos financeiros.

Vérias atitudes destinadas a valorizacdo dos espacgos culturais podem ser tomadas,
como o estimulo a regeneracdo urbana por meio de inddstrias culturais e criativas, eventos e
instituicdes; a melhora da qualidade e acesso aos espagos publicos por meio da cultura; o
fomento ao turismo cultural sustentavel, o qual beneficia as comunidades locais e incentiva a
renovacao e revitalizagdo do patrimdnio cultural; a cultura como fator de identidade e dialogo

que contribui para a educagéo, a coesdo social e a luta contra as desigualdades; e desenvolver
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ferramentas de acompanhamento para avaliar e quantificar a contribuicdo da cultura para o
desenvolvimento urbano (ONU, 2015).

3.3.5 Meta 11.5: catéastrofes, perdas econémicas e de vida

Até 2030, reduzir significativamente o nimero de mortes e o nimero de pessoas
afetadas por catastrofes e substancialmente diminuir as perdas econdémicas diretas causadas
por elas (ONU, 2015) em relacdo ao produto interno bruto global, incluindo os desastres
relacionados a &gua, com o foco em proteger os pobres e as pessoas em situacdo de
vulnerabilidade, e isso é 0 que nos traz a meta nimero 5. A redacdo nacional é similar: ate 2030,
reduzir significativamente o nimero de mortes e o numero de pessoas afetadas por desastres
naturais de origem hidrometeoroldgica e climatologica, bem como diminuir substancialmente
0 numero de pessoas residentes em areas de risco e as perdas econdmicas diretas causadas por
esses desastres em relagdo ao produto interno bruto, com especial atencdo na protecdo de
pessoas de baixa renda e em situacdo de vulnerabilidade.

Tendo como indicadores o “niimero de mortes, pessoas desaparecidas e pessoas
diretamente afetadas atribuido a desastres por 100 mil habitantes™ e “perdas econdmicas diretas
em relacdo ao PIB, incluindo danos causados por desastres em infraestruturas criticas e na
interrupcao de servigos basicos” (IPEA, 2019).

Essa meta tem relacdo estreita com a meta de implementagédo 11.b, internalizada no
Brasil com o seguinte texto: “Até 2030, aumentar significativamente o nimero de cidades que
possuem politicas e planos desenvolvidos e implementados para mitigacdo, adaptacdo e
resiliéncia a mudancas climaticas e gestdo integrada de riscos de desastres de acordo com o
Marco de SENDAI” (IPEA, 2019).

O Marcos de Agéo de Sendai foi definido na Assembleia do Escritorio de Redugéo de
Riscos de Desastres da ONU, realizada na cidade de Sendai, no Japédo, em 2015. O Marco da
continuidade as agdes definidas pelo Marco de Acdo de Hyogo, estabelecendo diretrizes para
que os governos locais possam investir no desenvolvimento da resiliéncia na cidade (PARANA,
2021).

A resiliéncia € um conceito fisico que expressa a capacidade de um material, depois
de sofrer certa deformacdo, voltar ao seu estado normal, adaptado & cidade, a resiliéncia passa

a ser a capacidade adaptativa das cidades frente a crises e catastrofes.
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Tem como indicadores o “niimero de paises que adotam e implementam estratégias
nacionais de reducéo de risco de desastres em linha com o Marco de Sendai para a Reducéo de
Risco de Desastres 2015-2030” ¢ a “proporcdo de governos locais que adotam e implementam
estratégias locais de reducdo de risco de desastres em linha com as estratégias nacionais de
redugdo de risco de desastres”.

Com as cidades sendo o centro do desenvolvimento socioecondmico, elas concentram
também a emisséo de gases de efeito estufa e 0s riscos de desastres.

A ocupacdo humana modifica o espaco e o0 molda conforme suas necessidades, mas
ISS0 ndo acontece sem consequéncias. A constante ocupacdo de encostas, morros, baixadas e
areas costeiras que sofrem com erosdo trazem consequéncias ambientais, e é importante que as
cidades mitiguem os impactos ambientais causados pelos desastres naturais, garantindo
seguranga a todos.

Os esforgos sistematicos para analisar e gerenciar os fatores causadores dos desastres
e a busca por meios que mitiguem esses riscos e a diminuicdo dos impactos adversos potenciais
de perigos fisicos, de forma a reduzir o perigo, a exposicdo e a vulnerabilidade, chamam-se
reducao de riscos de desastre (ONU, 2015).

O conceito de gestdo de risco de desastres, de ordem mais executéria, € determinado
pelo processo que implementa estratégias, politicas e capacidades para enfrentar e diminuir
impactos adversos de perigos e a possibilidade de desastres.

O modelo de desenvolvimento através do adensamento populacional é considerado o
fator mais decisivo para a mitigacdo da mudanca climatica e de emissdes de gas carbonico,
segundo a ONU; dessa forma, reduz-se o consumo de terra usada por unidade habitacional, e
também reduz-se os custos de prestacdo de servigos publicos, as viagens motorizadas e,
portanto, as emissdes de gases de efeito estufa.

Outro meio de diminuicdo e mitigagdo dos desastres é a manutencdo de areas verdes
contidas nas cidades, chamadas também de infraestrutura verde, que séo capazes de absorver
parte da agua das chuvas e reduzir o estresse térmico urbano (ONU, 2015).

Frente aos nucleos urbanos informais, a prevencdo contra desastres € de suma
importancia para a preservagdo da vida das pessoas que habitam nesses espacos. Muitos dos
nucleos informais localizam-se em &reas de risco de alagamento, de deslizamentos e
enxurradas, tornando imperioso o enderecamento de estratégias para mitigacdo e eliminacao do
risco presente nesses bairros, de forma a preservar o patrimonio e a vida desses cidadaos e

possibilitar um desenvolvimento estavel para essas comunidades, sem que vez ou outra sejam
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obrigadas a "recomecar” a vida apds tragédias que, sob a visdo do planejamento urbano e da

engenharia, seriam evitaveis.

3.3.6 Meta 11.6: Qualidade do ar e gestdo dos residuos para reduzir impactos da

urbanizacao

A meta 6 diz respeito a: reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades,
inclusive prestando especial atencdo a qualidade do ar, a gestdo de residuos municipais e
outros.

Internalizado com o seguinte texto:

Até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades, melhorando
os indices de qualidade do ar e a gestdo de residuos sélidos; e garantir que todas as
cidades com acima de 500 mil habitantes tenham implementado sistemas de
monitoramento de qualidade do ar e planos de gerenciamento de residuos sélidos

(ONU, 2015).

Tem como indicadores: a “propor¢do de residuos sélidos urbanos regularmente
coletados e com destino final adequado no total de residuos sélidos urbanos gerados, por
cidades”, o qual estd em analise/constru¢do no pais, € o “nivel médio anual de particulas
inaldveis (ex.: com didmetro inferior a 2,5um e 10um) nas cidades (populacdo ponderada)”
(ONU, 2020).

Dessa forma, a meta estabelece o uso eficiente de recursos, o que consiste na gestdo e
utilizacdo sustentavel dos recursos ao longo de todo o seu ciclo de vida, indo desde sua extracgéo,
transporte, transformacao e consumo até a eliminacéo de residuos, para evitar tanto a escassez
quanto impactos ambientais nocivos (ONU, 2015).

Aqui, percebe-se a aplicacdo direta do conceito de eficiéncia ecoenergética adotado
pelo documento quando enuncia a reducdo dos impactos ambientais negativos per capita, ou
seja, diminuicdo do impacto ambiental causado proporcionalmente as pessoas que ali habitam.
A diminuigéo do impacto per capita pode significar o melhor aproveitamento das infraestruturas
existentes, aderindo a nocao de ganhos em escala que as cidades oferecem ao densificarem-se.
Continua o texto pedindo atencdo a qualidade do ar, gestdo dos residuos sélidos e outros,
incluindo aqui, a otimizacéo e diversificagdo do uso da terra de forma menos predatoria.

Servigcos como agua encanada, transporte publico e coleta de residuos sélidos séo
menos onerosos em ambientes densamente povoados, 0 que contribui para reduzir o impacto

humano no ecossistema local e consequentes perigos (ONU, 2015).
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O texto nacional estabelece uma meta adicional: garantir que todas as cidades com
mais de meio milhdo de habitantes criem sistemas de controle de qualidade do ar e planos de
gestdo de residuos solidos.

A ocupacdo desordenada do solo gerou impactos ambientais e urbanos de grande
magnitude, portanto, a dedicagdo para encontrar solugdes que adequem esses espagos ocupados
de forma precéria é central na diminuicao dos impactos da urbanizacdo. Considerando que, sem
infraestrutura, o funcionamento daquele espaco ndo pode ser gerenciado e isso tem como

consequéncia impactos ambientais, urbanisticos e sociais severos.

3.3.7 Meta 11.7: espacos publicos seguros, inclusivos e verdes

E, por dltimo, 11.7: proporcionar 0 acesso universal a espacos publicos seguros,
inclusivos, acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres e criangas, pessoas idosas e
pessoas com deficiéncia.

Ressalta a importancia dos espacos publicos na cidade e na garantia de acesso a esses
espacos de forma segura, inclusiva, acessivel e verde. Como falado sobre a moradia, o lazer
também constitui uma fun¢do essencial do urbanismo moderno — dessa forma, a distribuicdo de
espacos publicos de lazer, qualificados e estrategicamente localizados por toda a cidade,
impacta diretamente na qualidade de vida das pessoas, aprimorando a experiéncia de viver a
cidade em seu tempo de lazer.

A versdo nacional introduz, ao final, juntamente as mulheres e criancas, pessoas idosas
e pessoas com deficiéncia, as demais pessoas e grupos em situacéo de vulnerabilidade.

Seus indicadores sdo: a “proporcao da area construida cidades que € espaco publico
aberto para uso de todos, por sexo, idade e pessoas com deficiéncia”, e a “proporcdo da
populacéo vitima de assédio fisico ou sexual, por sexo, grupo etario, pessoas com deficiéncia e
local da ocorréncia, nos ultimos 12 meses” (ONU, 2020).

Espacos publicos séo todos os espacos de propriedade ou de uso publico, acessiveis a
todos gratuitamente e sem fins lucrativos, como as ruas, os espagos abertos e as instalagoes
publicas (ONU, 2015).

Na internalizacdo da meta, foi considerado pelo IPEA que se combinaria com questdes
relativas a seguranga publica, visando a diminui¢do da criminalidade e também questdes de
planejamento do espago urbano para facilitar o acesso fisico e aumentar as areas verdes (ROSA,
2021).
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O espaco publico, ao contrario, se bem planejado, gera igualdade e pode ajudar a
combater a desigualdade, enquanto sua inadequacdo torna a cidade cada vez mais segregada.
Habitacdes inadequadas devem ser compensadas por provisdes generosas de espago publico de
boa qualidade, pois 0 espaco publico é importante para recreacdo, desenvolvimento social,
cultural e econdmico de grupos vulneraveis (ONU, 2015).

Bons espacos publicos podem atrair investimentos, usos e atividades, aumentar a
seguranca e valor das propriedades, gerar receita municipal, além de proporcionar
oportunidades econdmicas e de subsisténcia.

Outra funcdo dos espacos publicos esta ligada a estratégias de mitigacdo e adaptacéo
as mudancas climaticas, como espacos verdes abertos, que podem minimizar as emissdes de
carbono ao absorver carbono da atmosfera, moderar a temperatura solar, abrigar contra o vento
e fornecer habitat para a vida selvagem. A interacdo com a natureza € associada a saude geral e
mental (ONU, 2015).

Uma proposta da ONU (2015) para que o espaco publico lidere o desenvolvimento
urbano é a garantia de que a construcdo sé sera permitida se o espaco publico tiver sido

organizado antes do desenvolvimento.

3.3.8 Metas de implementacao

A Agenda 2030, em seu Objetivo 11, ainda traz consigo as chamadas metas de

implementacéo, compreendidas em 3 pontos:
a. apoiar relagdes econdmicas, sociais e ambientais positivas entre areas urbanas,
periurbanas e rurais, reforcando o planejamento nacional e regional de
desenvolvimento: a cidade e o campo sdo interdependentes e ndo existem
isoladamente, um planejamento regional é importante bem como um planejamento
nacional que organiza as potencialidades desenvolvidas em cada regido do pais, de
forma a aproveitar melhor toda a infraestrutura disponivel (ONU, 2015).

Essa meta tem como indicador a “propor¢ao de populagdao que reside em cidades que
implementam planos de desenvolvimento urbano e regional que incluem projecOes de
populacdo e avaliacdo de recursos, por tamanho da cidade”, e estd em andlise/construcdo no
Brasil.

Neste ponto, a Comissdo Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(CNODS) adequou o texto a incluir a cooperacdo interfederativa, conformando o texto ao
Estatuto da Metropole (Lei n® 13.089/15):

Apoiar a integracdo econdmica, social e ambiental em areas metropolitanas e entre
areas urbanas, periurbanas, rurais e cidades gémeas, considerando territérios de povos
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e comunidades tradicionais, por meio da cooperacdo interfederativa, reforcando o
planejamento nacional, regional e local de desenvolvimento (ONU, 2015).

Visto que o problema sobre o qual se debruca esse trabalho é intimamente ligado ao
crescimento da cidade e do aumento da mancha urbana — a ponto de néo ser possivel a distin¢cdo
fisica de duas cidades (municipios), a qual passa-se a chamar de metropole —, a gestdo
supramunicipal € um instrumento que permite que se enfrente a situagdo a nivel regional.

A expansdo das cidades afeta diretamente as areas periurbanas e rurais aos seus
arredores, especialmente porque esse processo geralmente resulta na reclassificacdo de vilas
rurais e pequenas cidades como anexos urbanos. Ainda, o aumento da urbanizacao, que facilita
a mobilidade e conectividade, reforca ligagdes entre as areas urbanas, periurbanas e rurais e
diminui suas diferencas (ONU, 2015).

Nessa meta, também ¢é relevante o reforco da necessidade de extensbes e
preenchimentos urbanos planejados, de baixo carbono, que promovam densidade e
assentamentos urbanos compactos (ONU, 2015).

A andlise da meta 11.b foi feita em conjunto a 11.5, por tratarem do mesmo tema.
Agora, por tltimo, temos a meta 11.c: apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio
de assisténcia técnica e financeira, para construcGes sustentaveis e resilientes, utilizando
materiais locais. Se substitui no texto da CNODS o termo "materiais locais™ por "recursos
locais", o que incluiria ndo apenas recursos fisicos e materiais, mas também a méo de obra local.

As construcdes robustas sdo aquelas que se adequam as variacfes nas condi¢bes
climaticas locais, e a sustentabilidade esta ligada ao uso de processos e materiais de construcéo
que minimizem a geracdo de residuos (IPEA, 2019).

A “propor¢ao do apoio financeiro aos paises menos desenvolvidos, destinado a
construcdo e modernizacdo de edificios sustentaveis, resistentes e eficientes em termos de
recursos, utilizando materiais locais” € o indicador dessa meta.

Na implementagdo dessa meta é preciso considerar a necessidade de regulamentos de
construcdo flexiveis, que sejam preferencialmente baseados no desempenho e nao prescritivos,
inclusivos, ou seja, adaptados a realidade da provisdo de habitacdo em paises de baixa renda, e
que reflitam as condigdes locais e a natureza incremental do desenvolvimento habitacional
(ONU, 2015, p. 08).

A ONU chama a atencdo para a degradacao ambiental oriunda da extracdo de materiais
para construcdo e o desenvolvimento suburbano de baixa densidade, ambos com fortes

impactos ambientais que ameagcam a sustentabilidade das cidades. Por isso, prega o uso de
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materiais locais e de técnicas sustentaveis, que ainda é limitado, apesar de seu grande potencial
de reducédo do consumo de energia e de promover o desenvolvimento econémico local (ONU,
2015, p. 03).

Técnicas inovadoras de construcdo sustentivel e baseadas em produtos e servigos
locais merecem encorajamento para maximizar o uso de materiais e componentes locais, em
um esforco direcionado a adequacéo climatica, eficiéncia energética, menor emissdo de carbono
e compatibilidade ambiental dos processos de producao de materiais (ONU, 2015, p. 08).

Dessa forma, as metas trazidas pelo documento da Agenda 2030 conectam-se com as
ideias j& mencionadas neste trabalho, no sentido de tornar as cidades mais sustentaveis
oferecendo acesso aos servigos urbanos de qualidade, com vistas a uma melhora geral na
qualidade de vida dos cidaddos, aproveitando ao maximo todas as infraestruturas existentes e
fazendo com que elas sejam utilizadas de forma eficiente dentro do espaco urbano, diminuindo
as perdas energéticas e, assim, aproveitando melhor os recursos que temos disponiveis.

Dessa necessidade emerge a obrigacdo do Poder Publico de enderecar respostas e
solucdes a correcao das precariedades existentes nos ndcleos urbanos informais, utilizando-se
das tecnologias e dos recursos que temos disponiveis, qualificando a vida urbana nesses lugares.

A urgéncia em urbanizar os nucleos informais se expressa em cada uma das metas
tracadas pelo documento "Transformando nosso Mundo"”, ndo havendo razdo para ndo se
realizar uma politica publica consistente e duradoura para a democratizacao do espacgo da cidade
e a valorizacdo do cidadao.

A correcdo das precariedades nos nucleos urbanos informais trard beneficios
particulares para aqueles que terdo a seguranca de serem proprietarios: comunitarios,
fomentando a economia urbana local possibilitando toda sorte de servi¢os urbanos, tais como
na cidade formal, disponibilizacdo de servicos publicos adequados, infraestrutura necessaria,
espacos publicos de lazer, calgamento das vias, abastecimento constante de agua e fornecimento
de energia elétrica, bem como na integracdo completa com as vias urbanas da cidade formal,
possibilitando o oferecimento de transporte publico adequado; e para a sociedade como um
todo, pois 0 aumento da qualidade de vida seria geral. Além disso, ao titular os proprietarios
desses assentamentos, tem-se um incremento no Produto Interno Bruto, ao passo que Se cria
capital, que passa a integrar o mercado formal.

Urge entdo a articulacdo em todas as esferas das estratégias para tanto. Nessa esteira,
passa-se a analise da Lei 13.465/17, chamada Reurb, que regulamenta o procedimento de

regularizacdo fundiéria, estabelecendo suas regras.
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E, como abordado, as no¢des de sustentabilidade expressas tanto no Estatuto da Cidade
como no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 11, da Agenda 2030 da ONU, tratam da
necessidade de garantir o direito a moradia, atendidos todos os seus requisitos, e também do
provimento de infraestruturas que atendem as necessidades diarias, em especial aquelas pessoas
em situacdo de maior vulnerabilidade — as quais, por razGes de ordem econdmica, nédo
conseguem inserir-se em espacos ja estruturados, providos de infraestrutura acessivel e
funcional.

Para alcancar o objetivo de tornar as cidades verdadeiramente sustentaveis, o Poder
Publico deve enderecar estratégias e buscar solucdes, de forma integrada entre os entes
federativos para que (1) resolvam o problema de assentamentos e nucleos urbanos informais,
localizados sobre areas inadequadas, de risco e desprovidas da infraestrutura urbana necessaria
e adequada, ocupados, em sua maioria, por edificacbes precarias; (2) planejem, de forma
responsavel, oferta de unidades habitacionais compativel com o crescimento projetado da
demanda por novas moradias para esse mesmo publico alvo, de forma a quebrar o ciclo de
formacdo dos nucleos informais. Ndo se pode pretender sustentavel, noutro lado, cidades que
negligenciam a realidade inadequada dos nucleos urbanos informais, alijem seus moradores do
acesso a infraestrutura urbana e perpetuem situaces de moradia precaria.

De forma resumida, uma cidade pode ser considerada sustentavel quando ela for capaz
de evitar a degradacdo, manter a salde de seu sistema ambiental, reduzir a
desigualdade social, prover seus habitantes de um ambiente construido saudavel, bem
como construir pactos politicos e a¢bes de cidadania que permitam enfrentar desafios
presentes e futuros (Urban World Forum, 2002). Assim, hoje, s6 faz sentido pensar em
desenvolvimento urbano se este estiver calcado no conceito de sustentabilidade e suas diversas
frentes.

A concluir, para fazer um apanhado do que foi discutido no capitulo, tem-se:

1. O sistema social e o sistema urbano e ambiental da cidade tém entre si uma
relacio ecoldgica. E sobre essa relagdo que se debrucam os conceitos de
sustentabilidade, ou seja, a relacdo ecolodgica entre os habitantes e 0 meio que
habitam tem, essencialmente, de ser sustentavel;

2. O conceito de sustentabilidade foi desenvolvido ao longo dos anos entre as
cUpulas mundiais que reuniam-se para tratar do tema. Em um primeiro
momento, a sustentabilidade era tratada apenas na area econémica; com o passar

do tempo, foi adquirindo feicbes mais abrangentes e adentrando questfes
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sociais, portanto, a busca por uma sociedade mais sustentavel passaria por
empenhos voltados para, por exemplo, a erradicacao da pobreza;
Como forma de tangenciar a busca pela sustentabilidade, estabeleceram-se
metas, primeiramente através dos Objetivos do Milénio e, posteriormente, pelos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel de forma mais pragmatica. Dentre
as metas vigentes deste Ultimo estdo o acesso a habitacdo e urbanizagdo dos
nucleos informais de forma inclusiva, 0 acesso ao transporte seguro, entre
outras;
No mesmo sentido que os diplomas internacionais, o Estatuto da Cidade trouxe
0 seu conceito de cidade sustentivel considerando-o uma diretriz geral de
desenvolvimento urbano. Em seu inciso |, art. 2, elenca um rol de direitos que
conectam-se a cidade sustentavel, como o direito a terra urbana, o direito a
moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes,
estendendo ao conceito de cidade sustentdvel a concretizacdo de direitos
existentes no ordenamento e introduzindo o fator intergeracional,
De forma geral, devido ao aumento da populacéo urbana na Terra, que aumenta
a cada dia, a busca por uma cidade mais sustentavel é a busca pela capacidade
de abrigar cada vez mais pessoas no espaco urbano, de forma que se utilize cada
vez menos recursos naturais de forma predatéria ou desnecessaria — esse é 0
conceito de Heni Ascelrad de sustentabilidade urbana, o qual o chama de
eficiéncia ecoenergética;
Dessa forma, faz-se importante mencionar no presente trabalho a relevancia da
densificacdo das cidades e da compactacdo delas, o que permite um uso mais
intenso do solo e das infraestruturas e servigos urbanos, reduzindo os
deslocamentos e, consequentemente, diminuindo o uso de materias primas e a
geracdo de gases poluentes;
De forma ainda mais conclusiva, retomando o que ja havia sido abordado
anteriormente, de forma a chamar atencéo para a importancia de tal assercéo, a
cidade sustentavel, tanto em sua frente econdmica, quanto ambiental e social é
aquela que:

1. Contém o crescimento urbano horizontal controlando a ocupagdo da

terra, dimensionando adequadamente as densidades populacionais, de
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forma a preservar suas areas protegidas e aproveitar a0 maximo 0s
espacos ja ocupados, promovendo eficiéncia na ocupagdo do solo.
Nesses espacos, prové a infraestrutura necessaria através da qual €
possivel o abastecimento de dgua potavel e energia elétrica constantes,
bem como o recolhimento de residuos gerados, tanto sélidos como
liquidos, de forma a proteger recursos hidricos e prover qualidade de
vida aos habitantes.

Combate a segregacao espacial buscando a qualificagdo dos espacos
urbanos precarios e oportuniza 0 acesso aos servigcos publicos de
educacao, salde e transportes, bem como empregos de forma equanime
por todo o territorio.

Promove o uso de fontes de energia limpa e construcdes sustentaveis,
entre outras tecnologias poupadoras de recursos.

Aliando-se as frentes de desenvolvimento sustentdvel, a cidade pode
abrigar cada vez mais habitantes, como vem acontecendo nas Ultimas
décadas, de forma a reduzir o impacto ambiental causado por esse
aumento populacional, pressupondo que a infraestrutura dé suporte a

esse desenvolvimento.
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4 A SOLUCAO LEGISLATIVA: REGULARIZACAO FUNDIARIA NA LEI N°
13.465/17

Tratado sobre o historico de desenvolvimento das dindmicas de de