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RESUMO

A trajetoria de construgdo, internacional e nacional, do direito a cidade e o
protagonismo do Brasil na sua positivagao representam a importancia desse direito
no ordenamento juridico brasileiro. Diante da urbanizagdo acelerada e problematica
das cidades, o direito a cidade desponta no século XXI com a relevancia que tiveram
os direitos do meio ambiente e do consumidor no século XX. O direito a cidade € um
direito de alta complexidade que abrange um feixe de diversos direitos que juntos
compdem a sua estrutura. Alcancga os direitos sociais a moradia, ao transporte, ao
trabalho e ao lazer. Contém o direito ao saneamento considerado social por
derivacao do direito a saude. Abarca outros direitos como o direito a infraestrutura
urbana e aos servigos publicos, contemplando, ainda, especialmente, a gestao
democratica das cidades, o planejamento adequado, a ordenagéo e controle do uso
do solo, a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagado, a regularizagdo fundiaria de areas ocupadas por populagdo de baixa
renda. O conteudo juridico do direito a cidade delimita a sua composi¢gao permitindo
a respectiva tutela jurisdicional. O Poder Judiciario, contudo, nao identifica o direito a
cidade na sua organizagao administrativa, que nao disponibiliza os seus assuntos
elementares de forma sistematizada na tabela taxonémica do Conselho Nacional de
Justica. Essa falha na organizacdo administrativa do Poder Judiciario gera a
hipotese de invisibilidade na correspondente prestagdo jurisdicional. Mediante
aplicacao do método de abordagem hipotético-dedutivo, a pesquisa busca falsear a
hipotese de invisibilidade do direito a cidade no Poder Judiciario brasileiro, com
apuracao de dados referentes a sua tutela jurisdicional no periodo pesquisado. O
trabalho é desenvolvido com base em métodos de procedimento histérico e
comparativo e com técnicas de pesquisa bibliografica, documental e jurisprudencial.
O processamento dos dados e informacgdes foi apurado por analise quantitativa e
qualitativa de julgados. A hipétese mostrou-se valida diante dos testes efetivados na
pesquisa. Num cenario escasso de julgados com relagdo ao direito a cidade no
periodo pesquisado, foram destacados elementos componentes desse direito, que,
de alguma forma, foram reconhecidos nos raros acérdaos dos tribunais. O objetivo
do estudo € expor a prestacao jurisdicional do direito a cidade nos seus primeiros
vinte anos de vigéncia no Brasil. Este trabalho vincula-se a linha de pesquisa Tutelas
a Efetivacdo de Direitos Transindividuais, inserida na area de concentragao Tutelas
a Efetivacao de Direitos Transindividuais da Fundagao Escola Superior do Ministério
Puablico (FMP).

Palavras-chave: Direito a cidade; prestacao jurisdicional do direito a cidade;
conteudo juridico do direito a cidade.



ABSTRACT

The trajectory of construction, international and national, of the right to the city and
Brazil's leading role in its positivation represent indicate the importance of this right in
the Brazilian legal system. Faced with the accelerated and problematic urbanization
of cities, the right to the city emerges in the 21st century with the relevance that
environmental and consumer rights had in the 20th century. The right to the city is a
highly complex right that encompasses a bundle of diverse rights that together make
up its structure. It covers social rights to housing, transport, work and leisure.
Contains the right to sanitation considered social by derivation from the right to
health. It encompasses other rights such as the right to urban infrastructure and
public services, also covering, in particular, the democratic management of cities,
adequate planning, ordering and control of land use, the fair distribution of benefits
and burdens arising from the process of urbanization, land regularization of areas
occupied by low-income populations. The legal content of the right to the city delimits
its composition, allowing for respective judicial protection. The Judiciary, however,
does not identify the right to the city in its administrative organization, which does not
make its elementary matters available in a systematic way in the taxonomic table of
the National Council of Justice. This failure in the administrative organization of the
Judiciary generates the hypothesis of invisibility in the corresponding jurisdictional
provision. By applying the hypothetical-deductive approach method, the research
seeks to falsify the hypothesis of invisibility of the right to the city in the Brazilian
Judiciary, with the verification of data relating to the judicial protection of the right to
the city in the period researched. The work is developed based on historical and
comparative procedural methods and Dbibliographical, documentary and
jurisprudential research techniques. The processing of data and information was
determined by quantitative and qualitative analysis of judgments. The hypothesis
proved to be valid given the tests carried out in the research. In a scarce scenario of
judgments regarding the right to the city in the period researched, component
elements of this right were highlighted, which, in some way, were recognized in the
rare court rulings. The objective of the study is to expose the jurisdictional provision
of the right to the city in its first twenty years of validity in Brazil. This work is linked to
the line of research Guardianships for the Enforcement of Transindividual Rights,
within the concentration area Guardianships for the Enforcement of Transindividual
Rights of the Fundagao Escola Superior do Ministério Publico (FMP).

Keywords: Right to the city; jurisdictional provision of the right to the city; legal
content of the right to the city
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal inaugurou nos artigos 182 e 183 a politica urbana
brasileira que foi detalhada pelo Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Essa norma
positivou o denominado direito a cidade, que € o nucleo da politica urbana brasileira.

Apos extenso desenvolvimento da politica urbana na histéria do pais, o
legislador concedeu densidade juridica ao direito a cidade, frente ao volume de
problemas e velocidade extrema da urbanizacdo das cidades brasileiras. O direito a
cidade é uma conquista da sociedade brasileira positivada ha mais de vinte (20)
anos, por meio da promulgagao do Estatuto Cidade (Lei 10.257/2001). Contudo, ha
prejuizos sociais evidentes na realidade do pais com inobservancia do Estatuto da
Cidade, norma que busca garantir o direito a sustentabilidade das cidades brasileiras
e que ampara todo o microssistema do direito urbanistico. Nesse cenario e
considerado o papel fundamental do Poder Judiciario no sistema de justica para
garantir a observancia do ordenamento juridico vigente no pais, importante verificar
como foi, nos primeiros vinte (20) anos de vigéncia, o acolhimento do direito a
cidade pelos tribunais brasileiros.

A identificagdo do direito a cidade em julgados indica o conhecimento pelos
tribunais do conteudo e da imponéncia desse direito na aplicacdo do microssistema
do direito urbanistico. O problema desta pesquisa € estruturado, portanto, na tutela
jurisdicional do direito a cidade no Brasil, propondo-se a demonstragdo do quanto os
tribunais conseguem, diante de seu conteudo juridico, identificar esse direito para
aplicar o microssistema do direito urbanistico. O trabalho também propde-se a
apresentar um panorama da diversidade do conteudo juridico de direito a cidade
submetido aos tribunais no periodo pesquisado, buscando esclarecer em que
medida o direito a cidade foi identificado pelos tribunais brasileiros nos seus
primeiros 20 anos de vigéncia.

O diagnéstico da identificagédo judicial do direito a cidade, a partir de uma
amostragem do Poder Judiciario brasileiro, é importante para que se possa
dimensionar o reconhecimento ou nao desse direito na prestagao jurisdicional. A
demonstracdo de elementos da tutela jurisdicional do direito a cidade nos seus
primeiros 20 anos de vigéncia € uma contribuicdo para reflexdo quanto a parcela de
responsabilidade do Poder Judiciario na atual situacdo das cidades brasileiras,
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especialmente, frente ao compromisso constitucional de construir uma sociedade
livre, justa e solidaria.

O Poder Judiciario reflete a dindmica de todo o sistema de justica que é
composto por diversos atores que exercem fungbes essenciais', os quais
potencializam ou ndo o acolhimento de um direito na prestagao jurisdicional. Logo, a
identificacdo ou ndo do direito a cidade no Poder Judiciario indica um
comportamento de todo o sistema de justica. Os operadores do direito ao
submeterem a demanda com sofisticagdo técnico-juridica facilitam a atuagdo dos
julgadores, especialmente, no que diz com a identificagdo do direito e apontamento
do microssistema aplicavel. Sem prejuizo, € claro, da responsabilidade pelo
reconhecimento do direito que € propria do Poder Judiciario e € o objeto central
desta pesquisa, a corresponsabilidade dos demais atores do sistema de justica na
aplicacao do direito a cidade, embora nao seja foco deste trabalho, merece um olhar
especifico?. Todo o sistema de justigca contribui com a observancia do ordenamento
juridico?®.

O meétodo de abordagem desta pesquisa € hipotético-dedutivo porque parte
da hipotese de invisibilidade do direito a cidade no Poder Judiciario brasileiro. A
hipétese baseia-se na auséncia de referéncia do direito a cidade, bem como do
direito urbanistico que Ihe abrange, nos sistemas de gestdo de tabelas processuais
unificadas do Conselho Nacional de Justica.

Assim, partindo da hipétese de invisibilidade do direito a cidade no Poder
Judiciario brasileiro sdo formuladas novas hipbteses a serem testadas e falseadas.
Falsear significa buscar tornar falsas as consequéncias deduzidas na hipotese.
Enquanto no método dedutivo busca-se confirmar a hipétese, no método hipotético-
dedutivo procuram-se evidéncias para falsea-la. A hipétese mostra-se valida uma
vez superados os testes. Porém, ndo é definitivamente comprovada, na medida em

que se sujeita a uma nova descoberta que a invalide.

! Ministério Publico, Advocacia Publica, Advocacia, Defensoria Publica (Titulo IV, Cap. IV da CF).

2 Mais evidente ainda a corresponsabilidade dos demais atores do sistema de justica quanto a identificagdo do
direito a cidade a partir da reforma do Cddigo de Processo Civil em 2015. Essa reforma reforgou exigéncias as
fundamentacgdes das decisbes no que diz com o enfrentamento do que foi apresentado pelas partes (art. 489
CPC). Portanto, o que nao foi sequer referido pelo Poder Judiciario nos acérdéos sugere igualmente nao ter
sido aventado pelos demais participantes do processo judicial.

3 O sistema de justica, especialmente as instituigdes publicas com legitimidade para propor agdo civil publica,
para além do compromisso com a qualidade técnico-juridica na atuagdo das demandas de direito a cidade, tém
especial responsabilidade pelas muitas infragbes ao direito a cidade que sequer sdo submetidas ao controle
judicial.
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Esta pesquisa tem por base os métodos de procedimento histérico e
comparativo. Historico porque parte do principio de que é importante pesquisar a
origem e construgdo de um direito que ingressa na ordem normativa de um pais
como € o caso do direito a cidade positivado no inicio deste século no ordenamento
juridico brasileiro. Comparativo porque analisa os fatos e fenbmenos encontrados na
desenvoltura do Poder Judiciario com relacéo a identificacdo e aplicagao do direito a
cidade.

Foram utilizadas técnicas de pesquisa bibliografica, documental e
jurisprudencial. Foram pesquisados doutrina, legislacdo, jurisprudéncia e
documentos atinentes ao direito a cidade e a sistematizacdo do direito a cidade,
especialmente, no Poder Judiciario. A pesquisa bibliografica e documental pretende
elucidar a trajetoria e o conteudo juridico do direito a cidade e verificar sua
identificacao pelo Poder Judiciario brasileiro. Inicia abordando o direito a cidade a
partir da breve demonstracdo de sua construgdo nos cenarios internacional e
nacional. No cenario internacional, apura fatos histoéricos, documentos e autores que
se salientaram na constru¢cdo do direito a cidade. No cenario nacional, resgata o
desenvolvimento histérico do urbanismo até a positivagao do direito a cidade, dando
énfase ao seu conteudo juridico e a sua posig¢ao no direito urbanistico. A pesquisa
jurisprudencial efetuada verifica, primordialmente, a partir dos repositorios publicos
de jurisprudéncia de tribunais do Poder Judiciario brasileiro, a identificagdo expressa
do direito a cidade nos seus primeiros 20 anos de vigéncia no Brasil. Também
apura, nas mesmas fontes, o reconhecimento implicito do direito a cidade e a
presencga de algumas de suas tematicas nos acérdaos dos tribunais pesquisados.

No que diz respeito ao detalhamento da metodologia utilizada na pesquisa,
cumpre registrar que quanto a apuragéo e processamento dos dados e informagdes
levantadas foi feita a analise quantitativa e qualitativa das decisées. O
levantamento quantitativo dos julgados foi efetivado pelos sitios eletrénicos oficiais
de cada um dos tribunais selecionados para a pesquisa. Foram pesquisados o
Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal de Justica, os 6 (seis) Tribunais
Regionais Federais, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios e todos os

Tribunais de Justica do pais. Na quase totalidade desses tribunais* foram

4 O Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro teve contribuigdo muito restrita na pesquisa porque s6
permitiu a busca de ementas tendo como palavra-chave uma expressao, inadmitida para buscas de inteiro teor
de acoérdaos. O Tribunal Regional Federal da 62 regido, recentemente criado (Lei 14.226/2021), ficou fora do
periodo delimitado nesta pesquisa, uma vez que entrou em funcionamento no exercicio de 2022. No Tribunal
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pesquisadas quatro hipbteses para testar a invisibilidade do direito a cidade no
Poder Judiciario, mediante levantamento quantitativo de todos os acérdaos do pais
gque mencionam, no periodo compreendido entre 10/07/2001 — dia da promulgacgéo
do Estatuto da Cidade® - e 31/12/20215, exercicio em que o direito a cidade
completou 20 anos de vigéncia no Brasil:

1) a expressao “direito a cidade” na sua ementa;

2) a expresséao “direito a cidade” no seu inteiro teor;

3) a expresséao “Estatuto da Cidade” no seu inteiro teor;

4) a expressao “10.257” (numero da lei que positivou o direito a cidade) no
seu inteiro teor.

Para contribuir com o pardmetro do que seriam achados significativos ou
insignificantes foram feitas pesquisas quantitativas complementares, baseadas em
alguns poucos conteudos de direito a cidade para dispor de uma minima
amostragem. Pesquisou-se, nos mesmos tribunais e nas mesmas condi¢gdes de
pesquisa de inteiro teor com alteracdo apenas da palavra-chave para: “saneamento
basico”, “infraestrutura urbana”, “loteamento irregular” e “direito a moradia”. A
escolha das expressodes partiu da analise de todas as ementas encontradas nas
pesquisas de inteiro teor “direito a cidade”. Priorizou-se a utilizagao de palavras-
chave com pouca margem de erro quanto a relacionar-se com temas estranhos a
pesquisa. Além disso, a definicdo das expressdes restringiu 0 campo até do proprio
tema pesquisado de modo que representassem um piso e ndo um teto da sua
tematica. Exemplificando, a expressdo “saneamento basico” exclui uma grande
quantidade de decisbes sobre saneamento que nao se utilizam da expressao
“saneamento basico”, contudo, ndo apresenta o risco de contaminar a busca com
achados de completo desinteresse a pesquisa como “saneamento processual’.

Os resultados quantitativos das pesquisas sdo apresentados no capitulo 3 da

dissertacdo e sao aproximados. Os sistemas de busca dos tribunais do pais sao

de Justica do Estado do Maranh&o, os achados da busca n&o trouxeram a expresséo solicitada entre aspas; e
no Tribunal de Justica do Estado da Bahia n&o havia aceitagdo para expressdes entre aspas como palavra-
chave.

5 Apesar de ainda n3o vigente, a positivagéo do direito a cidade poderia ser mencionada em decisdes no periodo
da vacatio legis.

6 Foi agregado as pesquisas, quando disponivel, o filtro para restringir a matéria civel. Contudo, esse filtro ndo &
disponibilizado pela maior parte dos sistemas de busca de jurisprudéncia dos tribunais brasileiros.
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diversos’, ndo sdo precisos e varios estavam em constante mudanca no decurso do
periodo pesquisado.

A expressao “direito a cidade” foi definida como a principal na pesquisa por
indicar qualidade diferenciada nos julgados que identificam explicitamente o direito
tutelado. Portanto, houve uma priorizagdo em toda pesquisa qualitativa em relacéo a
essas decisdes, que configuraram o principal universo para selegao das analises de
inteiro teor. Entretanto, as pesquisas “Estatuto da Cidade” e “10.257” contribuiram
também para o universo da abordagem qualitativa especialmente nos tribunais de
justica que apresentaram resultados inexpressivos na pesquisa principal. Isso foi
feito para que, dentro do possivel, houvesse uma minima exemplificacdo dos temas
de direito a cidade na prestacéo jurisdicional de todo o pais.

A pesquisa qualitativa, apresentada no capitulo 4, tem como principal objetivo
no trabalho o de exemplificar a diversidade do conteudo juridico de direito a cidade
submetido ao Poder Judiciario, para que se possa ter a dimensao da quantidade de
demandas que tramitaram, ou que poderiam ter tramitado, nos tribunais brasileiros
no decurso dos primeiros 20 anos de vigéncia do Estatuto da Cidade. Por isso,
buscou-se, dentro do possivel, universos mais significativos nos tribunais de justica
sem ou com raras decisdes que fazem referéncia explicita ao “direito a cidade”.

Dessa forma, na pesquisa qualitativa, todas as decisbes dos tribunais
superiores detectadas com mencgao expressa ao “direito a cidade” foram analisadas.
Nos Tribunais Regionais Federais da 12, 2%, 32 e 5? regides, foi possivel examinar
todas as decisbes encontradas na pesquisa dessa mesma palavra-chave. Ja no
Tribunal Regional Federal da 42 regido, foi necessario um recorte para viabilizar a
pesquisa qualitativa. Assim, foram analisadas nesse tribunal as decisdes que
compdem o grupo de acoérddos que trata da tematica de direito a cidade mais
recorrente no tribunal no universo das decisbes que fazem mencao expressa ao
“direito a cidade”.

Nos vinte e sete (27) tribunais de justica do pais fez-se uma analise por regiao
geografica. Selecionaram-se decisdes com referéncia expressa ao “direito a cidade”
para exame de inteiro teor em todos os tribunais de justi¢a, definindo-se um tema de

direito a cidade para cada tribunal a partir da analise das suas ementas. Nos

7 A uniformizagdo dos sistemas de pesquisa jurisprudencial do Poder Judiciario brasileiro € uma medida
estratégica que deve qualificar o controle social e os trabalhos cientificos quanto a prestagdo jurisdicional
brasileira, uma vez que a diversidade de sistemas, quando néo inviabiliza, prejudica sobremaneira o acesso
aos dados e sua analise comparativa.



17

tribunais de justica com resultados negativos ou muito insignificantes na pesquisa
principal,® foram consideradas também as pesquisas “Estatuto da Cidade” e “10.257”
para compor o universo de decisdes a serem submetidas a selecao, por temas, para
exame de inteiro teor. Portanto, essa segunda parte da pesquisa jurisprudencial
qualitativa foi feita por amostragem no universo das trés pesquisas quantitativas
efetivadas sobre o inteiro teor dos acérdaos, com analise de todas as ementas para
definigdo do tema de cada tribunal.

A selecgéo das decisdes analisadas nos tribunais de justi¢ca priorizou a maior
diversificacao possivel de temas. Atribuiu-se a cada tribunal uma tematica de direito
a cidade, conforme as caracteristicas das suas ementas. O critério principal de
selecao foi o de temas inéditos em relagdo aos demais tribunais e, na auséncia do

ineditismo, temas recorrentes naquele tribunal®.

8 Foram considerados muito insignificantes o achado de até 10 acorddos em 20 anos de pesquisa.

9 A selegdo de julgados para exame de inteiro teor nessa segunda parte da pesquisa jurisprudencial ficou assim
definida: Regido norte: TJAM - Ordenagéo e controle do uso do solo — Retengdo Especulativa de Imével Urbano
(art. 182 c/c art. 30, VIII, ambos da CF, art. 2°, VI, “e”, EC); TJAC — Ordenagédo e controle do uso do solo —
Deterioracdo das éareas urbanizadas (art. 182 da CF, art. 2° VI, c/c art. 4°, V, “q”", ambos do EC) —
(Regularizagao fundiaria); TIRR — Direito ao transporte (art. 6° c/c art. 182, ambos da CF, art. 2°, |, EC); TJPA —
Direito a moradia (art. 182 c/c art. 6°, ambos da CF, art. 2°, |, c/c art. 4°, V, “h”, ambos do EC) — (Concesséao de
Uso Especial para fins de Moradia - CUEM); TJRO — Ordenagéo do solo — Poluicdo e degradagédo ambiental
(art. 182 c/c art. 225, ambos da CF, art. 2°, VI, “g”, EC); TJTO — Ordenacgéo do solo — Retengao especulativa de
imoével urbano — Instrumentos compulsérios e IPTU progressivo no tempo (art. 182, §4°, Il e Ill, c/c art. 30, VIII,
ambos da CF; art. 2°, VI, “e”, art. 4°, IV, “a” e V, “I", arts. 5° a 7°, todos do EC); TIAP — sem resultados em
nenhuma das buscas (“direito a cidade”, “Estatuto da Cidade” e “10.257");

Regido nordeste: TIPE — Gestdo democratica da cidade (art. 1°, paragrafo unico c/c, art. 182 c/c art. 29, XII, art.
37, §3°, todos da CF, art. 2°, |l, c/c arts. 43 a 45, todos do EC); TIRN — Gestdo democratica da cidade (art. 1°,
paragrafo unico, c/c art. 182 c/c art. 29, Xll, art. 37, §3°, todos da CF, art. 2°, Il, c/c arts. 43 a 45, todos do EC);
TJCE — Ordenacéo do solo — (art. 182 c/c art. 30, VIII, ambos da CF, art. 2°, VI, do EC) — (Impossibilidade de
transacionar infracdo urbanistica); TJPl — Ordenacé&o do solo (art. 182 c/c art. 30, VIIl, ambos da CF, art. 2°, VI,
do EC); TIMA — Inviavel a pesquisa; TIBA — Inviavel a pesquisa; TJPB — Direito a moradia — (arts. 182 e 183,
CF, art. 4°, V, 9", c/c art. 9° a 14, todos do EC) - (Usucapido Especial Urbana); TISE — Planejamento adequado
(art. 182 c/c art. 30, VIII, da CF, art. 2°, IV, do EC); TJAL — Direito ao saneamento — (art. 182 da CF, art. 2°, | e
XVIII, do EC) — (priorizagdo de infraestrutura de saneamento)

Regido centro-oeste: TIDFT — Ordenagéo do solo — Polos geradores de trafego (art. 182 c/c art. 30, VIII, ambos
da CF, art. 2°, VI, “d”, do EC); TIMT - Gestdo democratica (art. 1°, paragrafo Unico, c/c art. 182 c/c art. 29, XII,
art. 37, §3°, todos da CF, art. 2°, 11, c/c arts. 43 a 45, todos do EC); TJGO — Direito ao saneamento (art. 182, art.
23, IX, ambos da CF, art. 2°, |, EC); TIMS — Regularizagéo Fundiaria de areas ocupadas por populagéo e baixa
renda (art. 182 c/c art. 23, IX, ambos da CF, art. 2°, X1V, EC);

Regido sudeste: TISP — Direito fundamental a cidade (predmbulo, art. 1°, art. 3°, art. 182, todos da CF, art. 2° do
EC); TIMG - Direito ao saneamento (art. 182, art. 23, IX, ambos da CF, art. 2°, |, EC); TJRJ — Inviavel a
pesquisa; TJES — Gestao democratica da cidade (art. 1°, paragrafo unico, c/c art. 182 c/c art. 29, XII, art. 37,
§3°, todos da CF, art. 2°, 1l, c/c arts. 43 a 45, todos do EC)

Regido sul: TIRS — Ordenacao do solo — Degradagéo ambiental e Exposi¢éo da populagdo a risco de desastres
(art. 182 da CF, art. 2°, VI, “g” e “h”, do EC) — (radiacdes eletromagnéticas); TJSC — Ordenagéo do solo —
Degradagéo ambiental e Exposicao da populacédo a risco de desastres (art. 182 da CF, art. 2°, VI, “g” e “h”, do
EC) — (canalizagado de recursos hidricos); TIPR — Ordenagdo do solo — Retengdo Especulativa de Imdvel
Urbano (art. 2°, VI, “e”, do EC) — (parcelamento compulsério).
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2 O DIREITO A CIDADE

2.1 O DIREITO A CIDADE NO MUNDO

A Revolucdo Industrial influenciou decisivamente nas cidades da atualidade.
A industrializagcdo gerou centros urbanos e periferias de méao-de-obra,
descentralizando o conhecimento, as técnicas e a riqueza que passou a ter
mobilidade em contraposigdo a riqueza centralizada e representada por bens
iméveis na Idade Média. Na origem da industrializagdo, a exploragao substituiu a
opressao e nessa base constituiu-se a sociedade de massa. A cidade é a “projecao
da sociedade sobre um local”. As grandes cidades apresentam concentragado de
capital e dos conhecimentos, artes e ciéncias. Hd um modo de viver desigual, com
reflexo dos privilégios de alguns em detrimento de muitos outros, com frequente
exploracdo do trabalho alheio para concentragcdo de renda. O resultado dessa
pratica s&o patologias nas cidades, como a inseguranca e a hostilidade. Os
adquirentes de propriedades sao vistos apenas como consumidores € nao como
sujeitos de direitos humanos. O mercado imobiliario controla uma segregacao no
tecido urbano, prestando-se o urbanista a agir como um médico num espaco urbano
doente. Desse contexto surge a necessidade de um direito a cidade (Lefebvre, 2011,
p. 30-35).

A Comuna de Paris, em 1871, seria um dos primeiros exemplos de uma
cidade rebelde onde os prejudicados pela organizagdo da cidade opuseram
resisténcia a partir de crises urbanisticas e de moradia (Harvey, 2012, p. 31). Mas, o
impacto da industrializagdo nas cidades gerou patologias que prejudicam nao “sé” a
grande massa segregada, mas todos os seus habitantes.

Ja pulsantes os problemas urbanos decorrentes desse modelo de cidade
construido a partir da Revolugdo Industrial, as cidades europeias, no século XX,
foram assoladas pelas grandes guerras. Na Europa, apos a primeira guerra mundial,
sO o Estado estava capacitado para reconstruir as cidades e enfrentar o déficit
habitacional, tornando-se o grande cliente dos arquitetos na consolidacdo do
Movimento Moderno que inovou a arquitetura, a musica, a literatura e as artes
plasticas naquele periodo histérico. O espaco edificado passou por uma
transformacao funcional e plastica, em bairros, conjuntos habitacionais, legislagédo

urbanistica, com a utilizagdo de inovagdes tecnoldgicas desenvolvidas no final do
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século XIX. Essa inovagcdo nas cidades, contudo, ndo eliminou a hegemonia
existente quer nos Estados Unidos e na Europa capitalista, quer na Europa
socialista, mantendo-se o desconforto urbano. Dentre os sintomas dessa realidade,
pode-se apontar a criacdo, a partir de 1928, sob a lideranca do arquiteto Le
Corbusier, dos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna - CIAM e do
Comité Internacional para Resolucdo dos Problemas Arquitetbnicos - CIRPAC
Contemporaneos que discutiram problemas urbanos (Scherer, 1993).

O Brasil mergulhou no movimento modernista, especialmente a partir da
década de 1930, sendo considerado centro de criagdo da arquitetura moderna.
Arquitetos brasileiros que se langaram no cenario mundial assumiram a servigo do
Estado ou em servigos privados a autoria de obras modernistas a exemplo de Lucio
Costa e Oscar Niemeyer, os quais juntamente com outros nomes da arquitetura
brasileira, passaram a representar o Brasil, a partir de 1939, nos Congressos
Internacionais de Arquitetura Moderna (Scherer, 1993).

A Carta de Atenas é a denominagdo de um documento internacional que
marca o urbanismo mundial. Formalmente intitulada Carta de Urbanismo, é resultado
do 4° Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, realizado no ano de 1933,
em Atenas, a partir da analise de 33 cidades'. A Carta de Atenas alerta para
constatagdes nefastas decorrentes do desenvolvimento acelerado das cidades a
partir da industrializacdo, especialmente, quanto a saude e qualidade de vida da
populacado (IPHAN, 1933).

Partindo do pressuposto de que a vida s6 se desenvolve na medida em que
sdo conciliados os dois principios contraditérios que regem a personalidade humana,
o individual e o coletivo, a carta descreve a necessidade humana pela vida social e o
papel colaborativo do homem como elemento constitutivo de uma sociedade que o
mantém, assegurando sua vida fisica e desenvolvendo sua vida espiritual. Afirma
que se o grupo empreender de forma sabia, o individuo tera sua vida ampliada e
enobrecida. Atuando em egoismo, preguica e estupidez, o grupo leva seus membros
ao rancor, rivalidade e desencanto (Le Corbusier, 1993).

Ao descrever alguns problemas graves das cidades, a Carta de Atenas refere

que o mal € universal e provocado por um congestionamento que gera desordem.

10 Amsterda, Atenas, Bruxelas, Baltimore, Bandoeng, Budapeste, Berlim, Barcelona, Charleroi, Col6nia, Como,
Dalat, Detroit, Dessau, Frankfurt, Genebra, Génova, Haia, Los Angeles, Litoria, Londres, Madri, Oslo, Paris,
Praga, Roma, Roterda, Estocolmo, Utrecht, Verona, Varsévia, Zagreb e Zurique.
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Enfatiza, ainda, a diminui¢ao do individuo quando privado da proporcgao suficiente de
contato com elementos indispensaveis da natureza, gerando uma ruptura que
adoece seu corpo e arruina sua sensibilidade. O documento aborda diversas
questdes referentes a zoneamento, habitagdo, circulagao, infraestrutura, densidade,
saneamento, insolagao, patriménio histérico dentre outras. Relata, ainda, o exame
das trinta e trés cidades por grupos de trabalho, concluindo que na totalidade da
amostra o homem esta sufocado e esmagado pelo o que o cerca na cidade, em face
de nao ter sido salvaguardado ou organizado o que € necessario a sua saude fisica
e moral (Le Corbusier, 1993).

A contribuicdo mais popular da Carta de Atenas foi definir, a partir de
principios do urbanismo moderno produzidos por um trabalho multidisciplinar, as
funcbes da cidade: habitar, trabalhar, recrear e circular. Mas, é quando relata a forca
do interesse privado sobre o publico no desenvolvimento das cidades, que a Carta
de Atenas clama por um instrumento que possa corrigir essa légica e promover

cidades que fagam bem ao homem:

O sentimento de responsabilidade administrativa e o da solidariedade social
sdo derrotados diariamente pela forga viva e incessantemente renovada do
interesse privado. Essas diversas fontes de energia estdo em perpétua
contradicdo, e, quando uma ataca, a outra se defende. Nessa luta,
infelizmente desigual, o interesse privado triunfa o mais das vezes,
assegurando o sucesso dos mais fortes em detrimento dos mais fracos.
Mas, do préprio excesso do mal surge, as vezes, o bem; e a imensa
desordem material e moral da cidade moderna tera talvez como resultado
fazer surgir enfim o estatuto da cidade, que, apoiado em uma forte
responsabilidade administrativa, instaurara as regras indispensaveis a
protecdo da saude e da dignidade humana (Le Corbusier, 1993).

Eis uma explicitagdo, no cenario mundial da década de 1930, da necessidade
de um “estatuto da cidade” que viabilizasse a promog¢ao de cidades benéficas a
condicdo humana. Nesse periodo entre as grandes guerras, a Carta de Atenas
expoe a tensao entre os polos da liberdade individual e a agao coletiva, asseverando
que o sucesso de um empreendimento que visa a melhoria do destino humano
depende da consideracido desses dois fatores. O urbanismo previsto nesse
documento é denominado urbanismo racionalista ou funcionalista e é alvo de
diversas criticas, mas alguns elementos por ele propostos estdo enraizados no
desenvolvimento do urbanismo mundial como a visdo do direito de propriedade
atrelado a utilizagdo mais adequada ao urbanismo, o planejamento regional e local,

a valorizagao do patriménio histérico, artistico e ambiental, o compromisso de
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garantir moradia adequada a todos (Scherer, 1993). Os problemas estavam
apontados e a proposta de solucdo contava com um nucleo direcionado a um
“estatuto da cidade”.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, previu o direito ao
alojamento e o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos e Sociais Culturais,
em 1966, previu o direito a moradia, ambos num processo de convalidagdo da
preocupacao internacional com o direito a moradia, que posteriormente seria
componente do direito a cidade (ONU, 1948).

Embora distante da juridicidade que hoje carrega a expressao e que € base
deste trabalho, foi em 1968 que a ideia de um direito a cidade foi explicitada. O livro
Le droit a la ville, escrito pelo filosofo e socidlogo francés Henri Lefebvre, inaugurou
uma metodologia de analise sobre as cidades. Lefebvre langou a base para o
desenvolvimento do exame das cidades a partir do método dialético, tendo
identificado no processo de produgao das cidades diversas polaridades conflitantes
(Alfonsin et al., 2017). Henri Lefebvre explora o impacto da industrializac&o sobre a
sociedade moderna e, consequentemente, sobre as cidades modernas. Ha um
reflexo no sistema urbano da passagem da produgao artesanal para a produgao
industrial, com decorrente transicdo do capitalismo comercial para o capitalismo
concorrencial que substituiu a obra pelo produto. Os suburbios sao decorréncia do
éxodo rural provocado pela industrializagdo, uma chegada intensa de camponeses a
ser absorvida pela cidade (Lefebvre, 2016, p.11/26).

A Organizacdo das Nagbes Unidas, atualmente integrada por 193 paises'’,

fundada em 1945, em decorréncia do desenvolvimento acelerado e frequentemente

11 Afeganistdo; Albania; Argélia; Andorra; Angola; Antigua e Barbuda; Argentina; Arménia; Australia; Austria;
Azerbaijdo; Bahamas; Bahrein; Bangladesh; Barbados; Bielorrussia; Bélgica; Belize; Benim; Butdo; Bolivia
(Estado Plurinacional da); Bésnia e Herzegovina; Botsuana; Brasil; Brunei Darussalam; Bulgaria; Burkina Faso;
Burundi; Cabo Verde; Camboja; Camardes; Canadd; Republica Centro-Africana; Chade; Chile; China;
Colémbia; Comores; Congo; Costa Rica; Costa do Marfim; Croacia; Cuba; Chipre; Republica Tcheca; Republica
Popular Democratica da Coreia; Republica Democratica do Congo; Dinamarca; Djibuti; Dominica; Republica
Dominicana; Equador; Egito; El Salvador; Guiné Equatorial; Eritreia; Estonia; Eswatini; Etiopia; Fiji; Finlandia;
Franga; Gabdo; Gambia (Republica da); Geodrgia; Alemanha; Gana; Grécia; Granada; Guatemala; Guiné;
Guiné-Bissau; Guiana; Haiti; Honduras; Hungria; Islandia; india; Indonésia; Ira (Republic Islamica do Ira);
Iraque; Irlanda; Israel; ltalia; Jamaica; Japao; Jordania; Cazaquistdo; Quénia; Kiribati; Kuwait; Quirguistao;
Republica Democratica Popular do Laos; Letbnia; Libano; Lesoto; Libéria; Libia; Liechtenstein; Lituania;
Luxemburgo; Madagascar; Malawi; Malasia; Maldivas; Mali; Malta; llhas Marshall; Mauritania, Mauricio; México;
Micronésia (Estados Federados da); Ménaco; Mongdlia; Montenegro; Marrocos; Mogambique; Mianmar;
Namibia; Nauru; Nepal; Holanda; Nova Zelandia; Nicaragua; Niger; Nigéria; Maced6nia do Norte; Noruega;
Oma3; Paquistdo; Palau; Panamé; Papua Nova Guiné; Paraguai; Peru; Filipinas; Polénia; Portugal; Catar;
Republica da Coreia; Republica da Moldavia; Roménia; Federagdo Russa; Ruanda; Sdo Cristovao e Neuvis;
Santa Lucia; S&o Vicente e Granadinas; Samoa; Sdo Marinho; Sdo Tomé e Principe; Arabia Saudita; Senegal;
Sérvia; Seychelles; Serra Leoa; Cingapura; Eslovaquia; Eslovénia; llhas Salom&o; Somalia; Africa do Sul;
Sudido do Sul; Espanha; Sri Lanka; Sud&o; Suriname; Suécia; Suica; Republica Arabe da Siria; Tajiquistéo;
Tailandia; Timor-Leste; Ir; Tonga; Trinidad e Tobago; Tunisia; Turkiye; Turcomenistdo; Tuvalu; Uganda;
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descontrolado das cidades, em janeiro de 1975, estabeleceu a Fundagdo das
Nacdes Unidas para Habitat e Assentamentos Humanos, 6rgdao dedicado a
urbanizacao. Desde entdo, a ONU-Habitat aborda questdes do crescimento urbano,
conhecendo processos de desenvolvimento urbano e necessidades das cidades
(Nagdes Unidas Brasil, [2023]).

Em 1976, na cidade de Vancouver (Canada), foi realizada a primeira
conferéncia internacional da ONU-Habitat, denominada Habitat |, na qual foi
reconhecido o desafio da urbanizagcdo (ONU, 1976). Em 1996, na cidade de Istambul
(Turquia), foi realizada a segunda conferéncia internacional da ONU-Habitat,
denominada Habitat I, na qual foi gerado um documento conhecido como Agenda
Habitat, com compromissos e recomendagdes (ONU, 1996).

A movimentagao internacional quanto ao direito a cidade tomou grandes
proporcdées no inicio do século XXI, com diversos documentos internacionais
promovendo esse direito: Carta Europeia dos Direitos Humanos nas Cidades (Saint-
Denis, 2000); Carta Mundial do Direito a Cidade (2005); Direitos Humanos nas
Cidades — Agenda Global (Cidades e Governos Locais Unidos — CGLU, do inglés
United Cities and Local Governments — UCLG, 2009); Carta da Cidade do Direito a
Cidade (México, 2009); Carta do Rio de Janeiro sobre o Direito a Cidade (Férum
Urbano Mundial, 2010); Por um Mundo de Cidades Inclusivas (Comité de CGLU
sobre a Inclusdo Social, Democracia Participativa e Direitos Humanos, de 2013);
Inclusdo Social e Democracia Participativa e os Principios Gwangju para uma
Cidade dos Direitos Humanos (2015) (Saule Junior, 2016, p. 73/76).

Em 2001, foi um pais da América do Sul cuja Capital, Brasilia, é
mundialmente conhecida como um marco da arquitetura e urbanismo modernos,
inscrita pela UNESCO na lista de bens do Patriménio Mundial em 1987, que
positivou, pela primeira vez, o direito a cidade (IPHAN, 1933). O Brasil foi o primeiro
pais do mundo a positivar o direito a cidade por meio da Lei 10.257, de 10 de julho
de 2001. A positivacdo no Brasil ampliou a forca do direito a cidade que se
disseminou no ambito internacional como um direito humano coletivo, com uma
plataforma a ser implantada pelos paises (Osoério, 2006, p. 194). Posteriormente,

ainda no mesmo ano da promulgacao do Estatuto da Cidade, as Nag¢des Unidas, por

Ucrania; Emirados Arabes Unidos; Reino Unido da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte; Republica Unida da
Tanzania; Estados Unidos da América; Uruguai; Uzbequistdo; Vanuatu; Venezuela, Republica Bolivariana de;
Vietna; Iémen; Zambia; Zimbabue.
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meio da Resolugdo 56/206, deram origem ao Programa das Nagdes Unidas para
Assentamentos Humanos — UN-Habitat (United Nation, 2002).

O Estatuto da Cidade brasileiro € uma legislagdo premiada
internacionalmente e utilizada como paradigma juridico por outros paises para o
processo de desenvolvimento urbano. Essa ordem juridico-urbanistica federal
integrada pelo Estatuto da Cidade insere-se numa ordem juridica internacional da
qual o Brasil participa por meio de tratados, convengdes e outros documentos dos
quais é signatario. O Brasil, inclusive, foi inscrito no “Rol de Honra” de UN-Habitat
em 2006 (Fernandes; Alfonsin, 2010).

No contexto internacional do direito a cidade, o Brasil teve significativa
atuacado com o pioneirismo da sua positivacdo e como sede de diversos eventos que
culminaram com a produgdo, em 2002, da Carta Mundial do Direito a Cidade'?. Esse
documento conceituou o direito a cidade como o direito a equidade das cidades,
com base nos principios da sustentabilidade, democracia, equidade e justica social
(Liborio; Saule Junior, 2017).

O artigo | da Carta Mundial do Direito a Cidade estabelece uma visdo ampla
desse direito, dispondo sobre os seus principios e fundamentos estratégicos, o
planejamento e gestao da cidade, a produgéo social do habitat, o desenvolvimento
urbano equitativo e sustentavel, o direito a informacido publica, a liberdade e
integridade, a participagdo politica, o direito de associagdo, a reunido, a
manifestacdo e uso democratico do espago publico urbano, o direito a justiga, o
direito a segurancga publica e a convivéncia pacifica solidaria e multicultural, o direito
a agua, ao acesso e a administragao dos servigos publicos domiciliares e urbanos, o
direito ao transporte publico e a mobilidade urbana, o direito a moradia, o direito ao
trabalho, o direito ao meio ambiente sadio e sustentavel, as obrigagdes e
responsabilidades do Estado na promocao, protecdo e implementagao do direito a
cidade, as medidas de implementacéo e supervisdo do direito a cidade, a lesdo ao
direito a cidade, a exigibilidade do direito a cidade e compromissos com a carta
mundial do direito a cidade, que estabelece no paragrafo 2 ao artigo 1:

2 A carta mundial do direito a cidade ¢ resultado de um longo processo de discuss&o internacional envolvendo
as cidades, especialmente, o Tratado por Cidades, Vilas, Povoados Justos, Democraticos e Sustentaveis, da
Conferéncia Mundial do Meio Ambiente — Eco-92; a Carta Europeia dos Direitos Humanos na Cidade, de 2000,
a Carta dos Direitos Humanos na Cidade apresentada na VI Conferéncia Brasileira de Direitos Humanos, em
2001; o Férum Social Mundial, em 2002; o Férum Social das Américas - Quito, em julho de 2004, o Férum
Urbano Mundial - Barcelona, em setembro de 2004, e o V Férum Social Mundial — Porto Alegre, em janeiro de
2005 (Osorio, 2006, p. 193/199).
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ARTIGO I. DIREITO A CIDADE [...] 2. O Direito & Cidade é definido como o
usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade,
democracia, equidade e justica social. E um direito coletivo dos habitantes
das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, que lhes
confere legitimidade de acdo e organizacdo, baseado em seus usos e
costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a livre
autodeterminacédo e a um padrao de vida adequado. O Direito a Cidade é
interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente
reconhecidos, concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos
civis, politicos, econbmicos, sociais, culturais e ambientais que ja estao
regulamentados nos tratados internacionais de direitos humanos (Férum
Social Mundial Policéntrico, 2006).

O Equador foi, em 2008, o primeiro pais do mundo a constitucionalizar
explicitamente o direito a cidade. No Titulo Il - Derechos, Capitulo segundo -
Derechos del buen vivir, Segao sexta - Habitat y vivienda, a constituicdo equatoriana
estabelece:

Art. 30.- Las personas tienen derecho a un habitat seguro y saludable, y a
una vivienda adecuada y digna, con independencia de su situacién social y
econbmica.

Art. 31.- Las personas tienen derecho al disfrute pleno de la ciudad y de sus
espacios publicos, bajo los principios de sustentabilidad, justicia social,
respeto a las diferentes culturas urbanas y equilibrio entre lo urbano y lo
rural. El ejercicio del derecho a la ciudad se basa en la gestién democratica
de ésta, en la funcién social y ambiental de la propiedad y de la ciudad, y en
el ejercicio pleno de la ciudadania (Equador, 2008).

No artigo 31 da Constituigdo do Equador, o direito a cidade é explicitado e
definido como o direito ao desfrute pleno da cidade e de seus espacos publicos, sob
os principios da sustentabilidade, da justica social, do respeito as diferentes culturas
urbanas e do equilibrio entre o urbano e o rural. O exercicio do direito a cidade é
baseado na sua gestdo democratica, na fungado social e ambiental da propriedade e
da cidade, e no exercicio pleno da cidadania.

As condigbes de vida das cidades sao as condigdes de vida da humanidade,
pois as aglomeragbes urbanas, em crescente desenvolvimento, a cada dia
aumentam a absor¢do da populacdo mundial. Novas cidades com cidadaos
espremidos em conurbagdes populosas estdo a se formar e suas adversidades
virdo. Ainda ndo chegamos a “aldeia global” de McLuhan'®, mas a velocidade da
globalizagao das cidades € muito acelerada (Bauman, 2009, p. 56/57).

A resposta coletiva as cidades implantadas traduz-se em conflitos urbanos

especialmente focados em injustica social, frente a negagdo do direito a cidade.

13 Fildsofo Herbert Marshal McLuhan criou o termo aldeia global em “Galaxia de Gutenberg” (1962).
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Moradia, servigos publicos qualificados, gestdo democratica das cidades passaram a
ser alvo de manifestagdes em diversos lugares do mundo. No Brasil, as Jornadas de
Junho de 2013 carregavam reinvindicagdes de direitos sociais que compdem o
direito a cidade (Milano, 2017, p. 15/16).

A ONU aprovou, em 2015, os objetivos do desenvolvimento sustentavel, com
definicdo de meta especifica para o desenvolvimento urbano: ODS 11 - “Tornar
cidades e assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”
(UNHABITAT, s.d.). Mas, foi em 2016 que o direito a cidade foi institucionalmente
reconhecimento pelas Nagdes Unidas mediante a aprovagcdao da Nova Agenda
Urbana aprovada na Conferéncia das Nagdes Unidas Habitat Ill em Quito (Equador)
que teve como referéncia o documento preparatorio Policy unit right to the city and
city for all que trazia a seguinte defini¢do:

E o direito de todos os habitantes presentes e futuros, ocupar, usar e
produzir cidades justas, inclusivas e sustentaveis, definidas como bem
comum Essencial para a qualidade de vida. O direito a cidade implica ainda
em responsabilidades de governos e pessoas para reivindicar, defender e
promover esse direito.

A cidade como um bem comum contém os seguintes componentes: cidade
livre de discriminagdo, cidade de cidadania inclusiva para todos os
habitantes, permanentes ou transitérios, cidade com maior participagao
politica, cidade cumprindo suas fungdes sociais, cidade com espagos
publicos de qualidade, cidade de igualdade entre homens e mulheres,
cidade com diversidade cultural, cidade com economias inclusivas, cidade
como ecossistema comum.

O direito a cidade esta previsto no paragrafo 11 dessa Agenda da seguinte
forma: compartilhamos o ideal de uma cidade para todos, referindo-se a
igualdade o uso e o desfrute das cidades e dos assentamentos humanos e
buscando promover a inclusao e assegurar que todos os cidadaos, ambos
geragdes presentes e futuras, sem discriminagdo de qualquer tipo, possa
criar cidades e assentamentos humanos justos, seguros, saudaveis,
acessiveis, resilientes e sustentaveis e habitar neles, a fim de promover
prosperidade e qualidade de vida para todos. Observamos os esforgos de
alguns governos nacionais e locais para consagrar este ideal, conhecido
como "o direito cidade "em suas leis, declaragbes, politicas e cartas.
(Libério; Saule Junior, 2017)

Esse documento enfatiza uma visdo da poténcia das cidades na melhora da
qualidade de vida dos seres humanos, propondo que as cidades passem a ser fonte

de solugdes dos problemas do mundo e ndo de suas causas:

A Nova Agenda Urbana apresenta uma mudanc¢a de paradigma na ciéncia
das cidades e estabelece padrdes e principios para o planejamento,
construgdo, desenvolvimento, administragcdo e melhora das areas urbanas,
ao longo de seus cinco principais pilares de implantagao: politicas nacionais
urbanas; legislagéo e regulagdo urbanas; planejamento e desenho urbano;
economia local e finanga municipal; e implantagao local (ONU, 2016).
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No Brasil, a forga institucional das Nagdes Unidas com a Nova Agenda
Urbana é evidenciada na implantagdo de um acompanhamento ostensivo pelo
Supremo Tribunal Federal quanto aos processos judiciais brasileiros com assuntos a
ela vinculados. O STF disponibiliza um painel de dados que expde o monitoramento
de agdes de controle concentrado e de recursos com repercussao geral por ele
reconhecida com correlagao aos objetivos de desenvolvimento sustentavel (ODS) da
Agenda 2030 da ONU (STF, s.d.).

Percebe-se, assim, um caminho percorrido pela expressao direito a cidade no
mundo. Inicialmente vinculada a uma critica radical as cidades originadas da
industrializagdo, passando por um periodo de utilizacdo como bandeira politica
ampla e programatica frente a profunda desigualdade estabelecida na formatagéo
das cidades modernas e, enfim, chegando a um momento em que se consolida
como um direito positivo com delimitagao do seu conteudo juridico para permitir, no

Estado de direito, o alcance da cidade sustentavel.

2.2 O PROTAGONISMO DO BRASIL NA POSITIVACAO DO DIREITO A CIDADE

A introducao do direito a cidade no direito positivo brasileiro, para além das
influéncias internacionais, conta com um longo processo social de desenvolvimento
sobre as questdes urbanas. No decurso do processo da urbanizacdo brasileira,
especialmente intenso entre as décadas de 1950 e 1970, houve significativa
movimentagao social para a busca de solugdes dos problemas que se agravavam
nas cidades brasileiras como resultado de uma gestao que segregava grande parte
da populagao nas periferias sem acesso aos servigos da cidade. Diversas categorias
profissionais como de engenheiros, arquitetos, gedgrafos e assistentes sociais
aliados a movimentos sociais urbanos constituiram o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana (MNRU) buscando viabilizar a democratizagdo das cidades
brasileiras (Bassul, 2013).

A alteragao estrutural pela qual passou o pais migrando, em pouco mais de
meio século, de uma base agraria exportadora para uma base urbano-industrial,
sobretudo na sua fase mais intensa, foi juridicamente acompanhada por um modelo
civilista que pouco acolhia as peculiaridades das relagdes juridicas eclodidas nessa
nova ordem social (Fernandes, 2006, p. 3-23).
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Na década de 1960, houve algumas tentativas de tratar a politica urbana no
Brasil. No governo Jodo Goulart, foi realizado o Seminario Nacional de Habitagdo e
Reforma Urbana e criados o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU), o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e o Sistema Financeiro de
Habitagdo (SFH). O Fundo de Garantia por Tempo de Servigo, criado no governo
militar, também contribuiu com a tematica. Na década de 1970, foram criadas as
regides metropolitanas, a questdo urbana foi inserida no Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) e foi criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU). No inicio da década de 1980, melhores condigbes de vida e
moradia pautavam os reclames populares e o Poder Executivo apresentou ao
Congresso Nacional o primeiro projeto de lei (PL 775/1983), que estabelecia normas
para a politica urbana. A partir de 1985, com a democratizagdo do pais, houve um
impulso relacionado ao desenvolvimento urbano, que contou com a criagdo do
Ministério do Desenvolvimento Urbano (MDU)'¥, mas o Banco Nacional de
Habitagdo (BNH) foi extinto e o projeto de lei 775/1983 foi desconsiderado no
Congresso Nacional (Moreira, 2002, p. 28/31).

A articulacdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana foi fundamental
tanto na constitucionalizagdo da politica urbana brasileira quanto na definicdo das
suas diretrizes gerais por lei infraconstitucional. Esse movimento coordenou a coleta
das assinaturas que ampararam a Emenda Popular n°® 63, de 1987, apresentada a
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 (BRASIL, 1987). A Emenda Popular
n°® 63/87, denominada Emenda da Reforma Urbana, apresenta como entidades
responsaveis a Federagado Nacional dos Engenheiros (FNE), a Federagdo Nacional
dos Arquitetos (FNA), o Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), com uma estrutura
de 133.068'® assinaturas colhidas da populagdo brasileira. A proposta dessa

emenda era dividida nos seguintes topicos: dos direitos urbanos, da propriedade

4 O Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente criado pelo decreto n. 91.145, de 15 de margo de
1985, tinha competéncia para as politicas habitacional, de saneamento basico, de desenvolvimento urbano e do
meio ambiente. Para a nova pasta foram transferidos o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), o Conselho
Nacional do Desenvolvimento Urbano (CNDU), o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), a
Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA) e o Departamento-Nacional de Obras e Saneamento (DNOS).
Os conselhos Nacional do Desenvolvimento Urbano (CNDU) e Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
passaram a ser presididos pelo novo ministro. O decreto n. 95.075, de 22 de outubro de 1987, alterou a
denominagédo do MDU para Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Meio Ambiente (MHU), mantendo as
atribuicbes quanto as politicas habitacional, de desenvolvimento urbano, de transporte urbano, de saneamento
basico e do meio ambiente (Brasil, s.d.).

5 A expressividade do nimero de assinaturas dessa emenda constitucional é constatada, ndo s6 pelas
tecnologias de comunicagao existentes no momento histérico da coleta, mas principalmente pela comparagao
com a média do numero de assinaturas das demais emendas populares que o processo constituinte recebeu
(Brasil, 1987).
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imobiliaria urbana, da politica habitacional, do transporte e servicos publicos, da
gestao democratica da cidade (Brasil, 1987).

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um capitulo destinado a politica
urbana inovando o ordenamento juridico. Embora a proposta inicial com a
contribuicdo da Emenda Popular n°® 63, de 1987, fosse composta por diversos
dispositivos que acabaram por nao ser integralmente acolhidos no texto aprovado, a
previsao de dois artigos constitucionalizou a politica urbana do Brasil representando
um avanco normativo expressivo no enfrentamento, contencdo e prevencao dos
problemas decorrentes da urbanizacao brasileira.

Os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal introduziram um caminho para a
gestao das cidades e dele decorre um novo sistema normativo a ser implantado por

toda a sociedade e instituicdes brasileiras:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Puablico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expans&o urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagéo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural. §
1° O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. § 2° Esse direito
ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. § 3° Os
imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao. (Brasil, [2020]).

Apds a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, diversos municipios
aprovaram leis urbanisticas, especialmente, planos diretores. O Brasil passou a

construir localmente estratégias de desenvolvimento urbano inovadoras, buscando



29

estabelecer uma nova relacédo entre os atores sociais para a construgcao de cidades
compromissadas com o texto constitucional de 1988. Esse laboratério de politica
urbana em que se tornou o territério brasileiro na década de 1990 encontrou
significativa oposicao frente a auséncia de regulamentagdo da nova ordem juridico-
urbanistica constitucionalmente estabelecida. O pais, nesse momento, contava com
organizagbes sociais intensamente envolvidas com as graves questdes urbanas
que se configuravam no desenvolvimento das cidades brasileiras o que contribuiu
com a efetiva regulamentagdo das normas constitucionais da politica urbana
(Fernandes; Alfonsin, 2010).

A lei regulamentadora para definicdo das diretrizes gerais da politica de
desenvolvimento urbano, anunciada no caput do art. 182 acima descrito, originou-se
de um processo legislativo que tramitou por aproximadamente 12 anos no
Congresso Nacional. A redacéo original do projeto da lei regulamentadora da politica
urbana brasileira foi proposta em 1989, ano seguinte a promulgac¢ao da Constituicao
Federal de 1988 (Brasil, 1987).

Parte das propostas da Emenda Popular 63, de 1987, a Constituicado Federal
de 1988, embora nela nao internalizada, foi posteriormente acolhida pelo projeto de
lei que culminou com a regulamentacéo infraconstitucional da politica urbana
brasileira. O proprio conceito de direito a cidade que viria a ser adotado pela lei
regulamentadora encontra nitida influéncia do artigo 1° da Emenda Popular 63/1987
(Brasil, 1987).

O projeto de lei apresentado pelo entdo Senador Pompeu de Sousa teve
origem no Senado Federal onde tramitou sob o numero 181/89, até ser aprovado
naquela casa parlamentar em 31 de agosto de 1990 (Brasil, 1989). Posteriormente,
encaminhado a Camara dos Deputados, tramitou sob o numero 5.788/90,
culminando com a publicagéo da Lei 10.257/2001, em 11 de julho de 2001, intitulada
Estatuto da Cidade (Brasil, 1990).

O martirio desse projeto de lei deu-se no curso de sua tramitagdo na Camara
dos Deputados, que notoriamente, dada sua finalidade e composigcao, presta-se a
abertura da polémica democratica, bem como a intervencéo dos diversos segmentos
da sociedade ali representados, em especial, daqueles diretamente interessados
nos efeitos, potencialmente de grande repercussdo, do marco legal que se
propunha. Um texto com inovagdes significativas, que inaugurava instrumentos de

intervengao sobre a propriedade privada, desde sempre tao protegida e arraigada na
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cultura brasileira, ndo teria como sair do escrutinio da “casa do povo” sem prévia e
extensa discusséo legislativa. Nao € por outro motivo que foi ali que o projeto inicial
sofreu profunda alteracdo, em especial, comparada a sua tramitagao e aprovagcao no
Senado Federal. Recebeu um substitutivo da Camara dos Deputados, por meio do
qual foram suprimidos e modificados diversos artigos inicialmente propostos,
recebendo uma pressao tao intensa de alguns segmentos da sociedade brasileira
gue contou com uma tramitagdo de mais de 10 anos somente nessa casa legislativa
do Congresso Nacional (Brasil, 1990).

O Poder Legislativo precisou em torno de 12 anos para cumprir sua fungao
constitucional e impor as diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano
brasileira. Apesar do longo decurso de tempo, o porte da inovagdo merece
reconhecimento do esforgo institucional do Poder Legislativo para entregar ao pais
uma legislagdo que pudesse contribuir com o desenvolvimento sustentavel das
cidades, cumprindo os principios constitucionais.

Assim, o direito a cidade foi consagrado a partir de uma experiéncia muito
peculiar de um pais de dimensdes continentais. O Brasil contou com cidadaos
brasileiros efetivamente comprometidos com o desenvolvimento sustentavel das
cidades. Profissionais e entidades de classe de alta qualidade que nao so
projetaram diversas edificagdes de interesse cultural pelo pais e até uma cidade que
é simbolo do modernismo e patrimonio mundial (IPHAN, [2023]) como também
verificaram as mazelas da urbanizacdo brasileira e associaram-se ativamente a
populagdo na construcdo de uma reforma urbana que pudesse contribuir com a
melhoria da qualidade de vida de todos os brasileiros (Brasil, 1987).

Com a promulgacdo do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), o direito a
cidade foi ostensivamente disponibilizado a aplicacdo para a sociedade e demais
poderes, tornando-se, como ja referido, o Brasil um protagonista dessa positivagao
no cenario internacional. A Lei 10.257/2001 é a primeira lei que dispde no texto a
sua denominagdo (Moreira, 2002, p. 27), que se assemelha a denominagéao indicada
pela Carta de Atenas, em 1933, como forma de enfrentar a desordem material e
moral da cidade moderna, apoiando-se em responsabilidade administrativa, com
regras indispensaveis a prote¢cao da saude e da dignidade humana: um “estatuto da
cidade” (Le Corbusier, 1993). Dispde a Lei 10.257/01:

Art. 1° Na execugao da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituigdo Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei. Paragrafo unico.
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Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental.

Na sequéncia da consagracao do direito a cidade no Brasil, a Medida

Provisoria 2.180-35, em 24 de agosto de 2001, explicitou a protegdo a ordem
urbanistica na lei da acdo civil publica ampliando as condi¢cbes estruturais
brasileiras para buscar implantar a nova politica urbana também por meio da tutela
processual coletiva.

Apesar desse protagonismo legislativo do pais, os impactos do né&o
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade mediante a
garantia dos direitos que compdem o direito a cidades sustentaveis assolam as
cidades brasileiras. A violéncia urbana refere-se a crimes associados, direta ou
indiretamente, as cidades. Esse sintoma da realidade urbana altera o
comportamento dos cidadaos, a ponto de evitarem ocupar espacos publicos. Ha
uma configuragdo presente no desenvolvimento urbano implantado que gerou
cidades violentas, fundadas no medo que gera uma série de prejuizos de
desenvolvimento humano e qualidade de vida, num ciclo vicioso de violéncia que
gera violéncia, tornando os cidadaos reféns desse sistema. A fragmentagdo social
exposta nas cidades brasileiras € intensa (Liborio, 2004, p. 100/105):

Exclusdo social — considerando que grande parte da populagdo mundial e
nacional vive em cidades, a auséncia ou precariedade de estrutura minima
de vida a ser ofertada para camada significativa da populagéo faz com que
estas pessoas vivam a margem das condigdes humanas. Raquel Rolnik
(1997) oferece-nos um panorama de como a legislagdo urbanistica criou
uma sistematica estratificada em classes sociais, ignorando processos
urbanos que foram ficando a margem da lei, ora por garantir vantagens
(grandes empreendimentos), ora por absoluta falta de visdo publica no
sentido de incluir os desfavorecidos em um processo mais flexivel e factivel
na convivéncia urbana. Moradia precaria, baixa renda familiar, auséncia da
escola, falta de orientagao social, profissional e educacional, deixam parte
da populagdo em estado de grande vulnerabilidade, suscetiveis de serem
vitimas e algozes de outras violéncias. Este tipo de violéncia atinge de
forma difusa toda uma camada da populagdo urbana, que tem seus direitos
suprimidos ante a auséncia de politicas publicas. A politica urbana cabera
fazer esta inclusdao, considerando que a oferta adequada de moradia,
escola, infraestrutura urbana e equipamentos publicos, bem como o acesso
ao transporte, além de um ambiente equilibrado, s&o seus proprios objetos.

As cidades construidas para conceder seguranca paradoxalmente tornaram-
se expressdo do medo, associadas ao perigo. Medo esse que € explorado pelo

marketing imobiliario gerando espagos murados, numa estética construtiva baseada
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na vigilancia e distancia social. Os espagos vetados a parte da populagao dividem e
dificultam a comunicagdo entre os habitantes da cidade. Assemelham-se as
muralhas das cidades antigas, contudo, no lugar de proteger as cidades de seus
inimigos, servem para manter separados seus proprios habitantes atribuindo um
status de adversarios entre eles. Instituem-se comunidades fechadas em mundos
apartados dentro de uma mesma cidade, para fornecer o que os espacos publicos
deteriorados ndo fornecem e deixar os “socialmente inferiores” do lado de fora. A
segregacdo das cidades modernas tomou proporgdes absurdas no Brasil,
especialmente em metrépoles. Sdo Paulo € um expoente da forma “mais brutal,
despudorada e sem escrupulos” de exclusao social. Essa configuracdo de cidade
incita a guerras urbanas (Bauman, 2009, 38/42).

N&o é por outro motivo que se faz urgente levar a efeito os instrumentos que
visam a assegurar o direito a cidade, a fim de que o pais possa sair desse circulo
vicioso de violéncia urbana, na sua mais ampla perspectiva. Nesse cenario de
necessidade e urgéncia para assegurar a toda populagéo brasileira o direito a cidade
da forma mais célere possivel, o Poder Judiciario € imperioso, uma vez que o
Estatuto da Cidade vige ha mais de 20 anos e permanecemos com cidades que
desprezam arbitrariamente o direito a cidade desrespeitando o ordenamento juridico
vigente (Alfonsin et al., 2016, p. 447/448).

2.3 O DIREITO A CIDADE NO MICROSSISTEMA DO DIREITO URBANISTICO

A compreensado do direito urbanistico, especialmente pelos operadores do
direito, naturalmente, € fundamental para sua aplicacdo, uma vez que a sua
materializagdo depende de uma engrenagem institucional e social. Urbanistas tém
feito um esforco maior que os juristas para entender a ordem juridico-urbanistica. E
imprescindivel que os juristas dediquem-se ao conhecimento do processo de
producdo das cidades, compreendam o padrdo segregador que esta posto na
urbanizagao brasileira. Indispensavel a apropriagao, pelos operadores do direito, dos
instrumentos legais disponiveis no direito urbanistico para promogao da politica
urbana vigente, que busca garantir o direito a cidade sustentavel. A materializagao
dessa ordem juridica depende da compreensédo dos juristas quanto ao seu potencial,
implicagdes e pressupostos (Fernandes, 2005).



33

A construcao da teoria do direito urbanistico foi mais solidificada por estudos
menores do que por grandes obras, o que se pode perceber na evolugao do
pensamento de Ricardo Lira na coletdnea de ensaios publicados sob o titulo
Elementos de Direito Urbanistico (Rio de Janeiro, Renovar, 1997) (Sundfeld, 2002,
p. 47/48).

O direito urbanistico € visto por alguns juristas da perspectiva do direito
administrativo tradicional, especialmente, a partir da Ootica das limitagcbes
administrativas a propriedade, o que restringe a atual ordem juridico-urbanistica a
um olhar ultrapassado. A origem desse direito explica a visao de parte dos juristas.
O direito urbanistico é fruto de desafios decorrentes da urbanizacdo moderna e das
ideias da ciéncia do urbanismo consagradas a partir da década de 1930.
Mecanismos e solugdes gerados nesse contexto foram considerados originais e
impertinentes ao direito civil e ao direito administrativo aglutinando-se no
denominado direito urbanistico. A iniciacao do direito urbanistico no Brasil pode ser
constatada entre as décadas de 30 a 70. O principio da fung&o social da propriedade
é positivado na Constituigdo Federal de 1934 (art. 113, § 7°), que refletiu na
definicdo da desapropriagdo por interesse social da Lei 4.132/1962. No ambito
académico, administrativistas e civilistas passaram a abordar questdes juridico-
urbanisticas, dentre os quais € possivel destacar Hely Lopes Meirelles com seus
livros Direito Municipal, 1957, e Direito de Construir, de 1961. Coincidindo com o
grande pico de crescimento das cidades brasileiras, a década de 1970 impés uma
identidade para o direito urbanistico. Diversas leis nacionais instituiram mecanismos
urbanisticos, dentre as quais se pode destacar a Lei do Parcelamento do Solo
Urbano (Lei 6.766/1979) (Sundfeld, 2002, p. 46/48).

Essa construgcdo doutrinaria, normativa e estrutural do direito urbanistico no
decurso do século XX refletiu na Constituicdo Federal. O direito urbanistico foi
originalmente constitucionalizado em 1988, embora a autonomia desse direito ainda
néo esteja devidamente refletida no ensino sistematico das faculdades de direito do
pais (Fernandes; Alfonsin; 2010). Ha um enorme universo de leis federais, estaduais
€ municipais que compde o direito urbanistico, a comecar pela Constituicdo Federal
e pelo Estatuto da Cidade. Diante dessa incontestavel robustez ha uma urgéncia em
inserir a disciplina do direito urbanistico nos curriculos das faculdades de Direito,
para que se desenvolva, da forma mais ampla possivel, a analise critica da ordem

juridico-urbanistica brasileira, potencializando a aplicagao desse direito a luz de seus
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principios proprios. A lei esta vigente, o que falta é a sua interpretagédo e aplicagao
adequadas (Fernandes, 2006).

Ha um desafio para juizes, promotores, advogados, defensores publicos,
registradores e estudantes de Direito no sentido de materializar a ordem juridico-
urbanistica consolidada no Estatuto da Cidade contribuindo, assim, com a promocao
das cidades sustentaveis. Desde a necessidade de conhecer os pressupostos,
principios, institutos, mecanismos e processos dessa nova ordem juridica, com
promogéo de debates que promovam a analise critica das estratégias e processos
da gestdo urbana propostos pelo Estatuto da Cidade, até a constru¢do de uma
doutrina e jurisprudéncia sdlidas para concretizagdo da ordem juridico-urbanistica
vigente (Fernandes; 2005, p. 09-10).

O direito urbanistico tem sido colocado, pelo proprio sistema normativo, como
centro e prioridade de fungbes essenciais da justica como a ministerial. A atuagao
proativa do Ministério Publico, por exemplo, é fundamental para a concretizacao do
direito urbanistico brasileiro (Brasil, 2018). A tutela coletiva da ordem urbanistica,
ordenamento urbanistico que promove as fung¢des sociais da cidade, ja estava
assegurada antes de estar elencada no rol dos bens juridicos protegidos pela lei da
acgao civil publica, por tratar-se de direito difuso que se insere na clausula genérica
da Lei 7.347/1985. Contudo, ao conceder ostensivamente a tutela judicial coletiva a
ordem urbanistica, o legislador assumiu a relevancia social da questdo urbana
(Brasil, 2021, p. 23/28).

No século XXI, o direito urbanistico € o espago prioritario para as grandes
questdes sobre sustentabilidade, planejamento e convivéncia urbanos, a exemplo do
que foi o direito ambiental nas ultimas décadas do século XX. O objeto do direito
urbanistico constitui-se do direito a cidade como um eixo, abrangendo, ainda, todo
um feixe de direitos que cercam esse centro tematico. Sempre deve ser observado
como fonte de interpretagao das leis urbanisticas o Estatuto da Cidade, sejam elas
precedentes ou posteriores a sua entrada em vigor, de forma que o direito a cidade
acaba por refletir em toda a aplicagdo do direito urbanistico (Brasil, 2018). O
Estatuto da Cidade é considerado um pilar do direito urbanistico e tem como nucleo
o direito a cidade. Em torno desse nucleo gravitam direitos e situagdes juridicas
urbanisticas garantindo uma unidade que compde o direito urbanistico (Brasil, 2011).

Normativamente, para além do lastro constitucional e do suporte basico do

Estatuto da Cidade, diversas outras legislagbes compdem o direito urbanistico
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brasileiro a exemplo da Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766/1979), da
Medida Provisoria 2.220/2001 que cria a concessdo de uso especial para fins de
moradia, a Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012), o
Estatuto da Metropole (Lei 13.089/2015) e a Lei da Regularizagdo Fundiaria (Lei
13.465/2017) (Brasil, 2018). Ainda, acrescenta-se a essa enumeragao
exemplificativa de legislagdes do microssistema normativo urbanistico, em fungao da
fundamentalidade, a Lei do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (Lei
11.124/2005) e a Lei das Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico (Lei
11.445/2007), alterada pela Lei 14.026/2020 conhecida como o Novo Marco Legal
do Saneamento. A moradia e o saneamento sdo vetores indissociaveis da
urbanizagdo e conteudo explicito do direito a cidade nos termos do artigo 2°, I, do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), integrando, portanto, o direito urbanistico.
Expressamente autbnomo na Constituicdo Federal ha mais de 30 anos, o
direito urbanistico € um direito que vinha ha décadas anteriores em desenvolvimento
na doutrina. Chancelando o respaldo normativo, desde 2001 detém um
microssistema disponivel a aplicagao a partir de diretrizes delimitadas no Estatuto da
Cidade, uma grande base da matéria urbanistica a ser sempre considerada em suas
demandas. O papel central do direito a cidade no microssistema do direito

urbanistico incita a elucidagao do seu conteudo juridico.

2.4 O CONTEUDO JURIDICO DO DIREITO A CIDADE

O direito a cidade € o direito coletivo/difuso das presentes e futuras geragdes
de ocupar, usar e produzir cidades justas, inclusivas e sustentaveis como um bem
essencial comum a qualidade de vida, por meio de ampla protecdo da cidade,
aplicavel a todas as cidades, a partir dos sistemas juridicos nacionais. O direito a
cidade impde responsabilidades aos governos e a toda a sociedade de reclama-lo,
defendé-lo e promové-lo, conforme os seguintes componentes: auséncia de
discriminagao; cidadania inclusiva; maior participagcdo politica; cumprimento de
fungdes sociais; espacgos publicos de qualidade; igualdade de género; diversidade
cultural; economias inclusivas; ecossistema comum que respeite os vinculos rural-
urbanos (Saule Junior, 2016, p.75).

O Estatuto da Cidade, ao estabelecer o objetivo da politica urbana brasileira

no sentido de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
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propriedade urbana, impde como primeira diretriz a garantia, para as presentes e
futuras geracgdes, do direito a cidades sustentaveis, conceituado da seguinte forma:
a) direito a terra urbana; b) direito a moradia; c) direito ao saneamento ambiental; d)
direito a infraestrutura urbana; e) direito ao transporte e aos servigos publicos; f)
direito ao trabalho; g) direito ao lazer. O conceito legal do direito a cidade no Brasil
articula sofisticadamente com as formulagdes de documentos internacionais (Brasil,
2021, p. 29).

A regulamentagdo da politica urbana prevista no artigo 182 da CF, instituida

pelo Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), dispbe, em seu art. 2° e incisos que:

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

| - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes;

Il - gestdo democratica por meio da participagdo da populagcdo e de
associagbes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagéo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano;

lIl - cooperagao entre 0os governos, a iniciativa privada e os demais setores
da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse
social;

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicao espacial
da populagéo e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorcbes do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as
caracteristicas locais;

VI - ordenacgédo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizagdo
inadequada dos imdéveis urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis
ou inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo, a edificagcdo ou o0 uso
excessivos ou inadequados em relagdo a infraestrutura urbana; d) a
instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura
correspondente; e) a retengcado especulativa de imovel urbano, que resulte
na sua subutilizacdo ou ndo utilizagdo; f) a deterioragdo das areas
urbanizadas; g) a poluicdo e a degradagdo ambiental; h) a exposigdo da
populacao a riscos de desastres (incluido dada pela Lei n°® 12.608, de 2012);
VIl - integragcéo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais,
tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia;

VIl - adogao de padrdes de produgdo e consumo de bens e servigos e de
expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental,
social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area de influéncia;

IX - justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacgao;

X - adequagado dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano,
de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a
fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;



37

XI - recuperagcdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizagao de imdveis urbanos;

Xl - protegcédo, preservacado e recuperagao do meio ambiente natural e
construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico;

XIII - audiéncia do Poder Publico municipal e da populacao interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranga da populagao;

XIV - regularizagdo fundidria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populagao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo e edificagdo, consideradas a
situagao socioecondmica da populagao e as normas ambientais;

XV - simplificagdo da legislagao de parcelamento, uso e ocupacgéo do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos e o
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI - isonomia de condicbes para os agentes publicos e privados na
promogao de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagao, atendido o interesse social;

XVII - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes
urbanas, de sistemas operacionais, padrbes construtivos e aportes
tecnolégicos que objetivem a redugédo de impactos ambientais e a economia
de recursos naturais (incluido pela Lei n° 12.836, de 2013);

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificagbes de infraestrutura de
energia, telecomunicagdes, abastecimento de agua e saneamento.

XIX — garantia de condigbes condignas de acessibilidade, utilizagdo e
conforto nas dependéncias internas das edificacbes urbanas, inclusive nas
destinadas a moradia e ao servico dos trabalhadores domésticos,
observados requisitos minimos de dimensionamento, ventilagao,
iluminagdo, ergonomia, privacidade e qualidade dos materiais
empregados (incluido pela Lei n® 13.699, de 2018);

XX - promogéo de conforto, abrigo, descanso, bem-estar e acessibilidade na
fruigdo dos espacos livres de uso publico, de seu mobiliario e de suas
interfaces com os espagos de uso privado, vedado o emprego de materiais,
estruturas, equipamentos e técnicas construtivas hostis que tenham como
objetivo ou resultado o afastamento de pessoas em situagédo de rua, idosos,
jovens e outros segmentos da populagéo (redagédo dada pela Lei n°® 14.489,
de 2022).

Ainda desse conceito do Estatuto da Cidade extrai-se um conjunto de bens,
interesses e valores devidamente incorporados e definidos na legislagao brasileira
que garantem ndo uma cidade qualquer, mas uma cidade que atenda suas fungdes
sociais, caracterizando uma cidade sustentavel, nos termos da lei, ou, uma cidade
justa. O Estatuto da Cidade aprofunda ainda mais a densificagcdo do conteudo do
direito a cidade sustentavel, ou a cidade justa, ao acrescentar a incorporagcéo de
valores: a) a gestdo democratica da cidade; b) o planejamento urbano adequado; c)
a ordenacéo e controle do uso do solo; d) a justa distribuicdo dos beneficios e dnus
decorrentes do processo de urbanizagao; e) a protegao, preservagao e recuperagao
do meio ambiente; f) a regularizagao fundiaria de areas ocupadas por populagéo de
baixa renda (Mello, 2017, p. 450/458).
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O direito a cidade é uma composicdo de direitos fundamentais
constitucionalmente previstos, que independe da gestao ou ideologia politica, porque
nessa diferenciacdo que o torna fundamental foi apartado da politica e da moral.
Trata-se de um direito de 3% dimensdo, que juntamente com o direito ao meio
ambiente equilibrado, direito a acessibilidade universal, direitos dos consumidores,
dos idosos, das criancas e adolescentes convalidam os direitos a solidariedade e ao
desenvolvimento. Diversas situagdes urbanas atreladas a politica no sistema
anterior estdo no campo do direito no sistema normativo vigente. Foram
transformadas em direito que conta com as respectivas garantias. O reconhecimento
como direito fundamental reflete nas dimensdes subjetiva e objetiva. Nesta, entre
outras decorréncias, impde o dever geral de efetivacdo que depende de atos
concretos estruturais, de planejamento e de gestao (Prestes, 2016).

Instituido a partir do principio constitucional da funcdo social da cidade, o
direito a cidade é um direito fundamental que atende a uma demanda popular
exposta na Assembleia Nacional Constituinte da CF/88 no sentido de incorpora-lo a
ordem juridica brasileira. O direito a cidade equipara-se aos demais direitos de
defesa de interesses coletivos e difusos como o direito do consumidor e o direito do
meio ambiente. Ao passo que os habitantes exercem seu direito a cidade
sustentavel, mediante acesso a moradia adequada, a terra urbana, ao saneamento,
a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
a funcao social da cidade, constitucionalmente prevista, é devidamente observada.
O desenvolvimento da cidade sustentavel e a gestdo democratica da cidade
decorrem da fungao social da cidade (Saule Junior; Libério, 2017).

O direito a cidade abrange direitos sociais como o direito @ moradia, o direito
ao transporte, o direito ao lazer (art. 6°, da CF; art. 2°, |, do EC). Também comporta
o direito ao saneamento que € diretamente vinculado ao direito social a saude (art.
6° c/c art. 200 da CF; art. 2° |, do EC), além de estar incluido no conceito de
moradia adequada®.

O direito a moradia € um conteudo de direito a cidade expressamente
estabelecido como direito fundamental na Constituicdo de 1988, a partir da emenda

constitucional n® 29, de 14 de fevereiro de 2000, e historicamente debatido

6 Considera-se moradia adequada a que compreende seguranca juridica da posse, disponibilidade de servigos,
materiais, beneficios e infraestrutura, custo acessivel, habitabilidade, acessibilidade, localizagdo e adequagéo
cultural nos termos do Comentario Geral n. 04 do Comité de Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais da ONU.
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internacionalmente. Preocupacdo mundial urbanistica iniciada em outros séculos,
conforme descrito anteriormente. O ordenamento juridico brasileiro, ha mais de 20
anos, concede instrumentos para que o Poder Executivo conduza a concretizagao
do direito a cidade, com énfase a efetivagdo do direito a moradia. Na prépria
Constituicao Federal, desde 2014, é estabelecido um instrumento na previsdo de
destinagao de propriedades expropriadas para programas de habitagdo popular (art.
243 da CF). As normas infraconstitucionais, especialmente o Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001) e o Sistema Habitacional de Interesse Social (Lei 11.124/2005),
ampliam os recursos, abrindo um leque de opgdes ao poder publico.

Dentre outras, sao diretrizes gerais da politica urbana a regularizagao
fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda (art. 2°,
XIV, EC) e a simplificagdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagéao do solo e
das normas edilicias para reduzir custos e aumentar a oferta de lotes habitacionais
(art. 2°, XV, EC). Ainda sao exemplos de instrumentos disponiveis para assegurar o
direito a moradia especialmente pelo municipio ordenador do solo urbano: a) o
direito de preempcgao, preferéncia do municipio para aquisicdo numa alienagcao
onerosa entre particulares para programas e projetos habitacionais de interesse
social (art. 26, EC); b) a outorga onerosa do direito de construir, que é a
possibilidade de edificar acima do coeficiente de aproveitamento basico mediante
contrapartida, recurso este que pode ser destinado para regularizagdo fundiaria e
execugao de programas e projetos habitacionais de interesse social (art. 31, EC); ¢)
a transferéncia do direito de construir, que é a autorizacdo para que um proprietario
exerca em outro lugar o direito de construir de um imdvel, dentre outras
possibilidades, necessario para servir a programas de regularizagdo fundiaria,
urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de
interesse social (art. 35, lll, EC)'’; d) a arrecadagéo de imdveis abandonados inclui
na sua destinagdo programas habitacionais e fomento a regularizagédo fundiaria de
interesse social (art. 65 da Lei 13.465/2017).

7 Lei 13.465/2017 Art. 37-A. Fica autorizada a transferéncia do direito de construir correspondente ao potencial
construtivo passivel de ser utilizado em outro local, prevista no art. 35 da Lei n°® 10.257, de 10 de julho de
2001 (Estatuto da Cidade), para fins de viabilizar a elaboragdo de projetos, a indenizagdo e a realizagdo das
obras de infraestrutura em projetos de Reurb-S.  (Incluido pela Lei n® 14.620, de 2023). Paragrafo unico. As
prefeituras poderdo receber iméveis para o atendimento das finalidades previstas neste artigo, oferecendo
como contrapartida ao proprietario a possibilidade de transferéncia do potencial construtivo do bem doado ou
desapropriado amigavelmente.  (Incluido pela Lei n° 14.620, de 2023)
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O instrumento da regularizagado fundiaria previsto no artigo 4°, V, “q”, do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) nao se confunde com a regularizagao fundiaria
de areas ocupadas por populagdo de baixa renda previsto no artigo 2°, XIV, do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), este com especial destaque na composi¢cao
do direito a cidade. A lei da regularizagdo fundiaria (Lei 13.465/2017) que
regulamenta as duas modalidades'® de regularizagdo distingue essas duas
situagdes de forma que a regularizagdo fundiaria segue as regras da Reurb-E e a
regularizagcdo fundiaria de areas ocupadas por populagdo de baixa renda as da
Reurb-S.

A regularizagdo fundiaria de interesse social — Reurb-S, para além da
desordem urbanistica que envolve toda e qualquer regularizagéo fundiaria, também
abrange direitos fundamentais, como os direitos sociais a moradia e ao saneamento.
Por isso, a Reurb-S enfrenta uma situagédo que esta ferindo o principio da dignidade
da pessoa humana e, portanto, tem beneficios legais exclusivos. O objetivo,
portanto, da regularizagcdo das areas ocupadas por populagdo de baixa renda é
garantir o direito a cidade muitas vezes diante da sua completa auséncia. A Reurb-S
assegura o direito a infraestrutura urbana que atinge diretamente toda a cidade, mas
também os direitos a moradia e ao saneamento a uma populagao especifica que
estd sem dignidade. A concretizagao desses direitos sociais por meio da Reurb-S
também atinge toda a cidade, em face dos efeitos degradantes das mais diversas
ordens que a afronta ao principio constitucional da dignidade da pessoa humana
ocasiona numa cidade.

O direito ao saneamento, também integrante do direito a cidade, € um direito
social por derivagédo de outros direitos essenciais a vida. A constru¢ao do significado
do saneamento passou por muitas fases na historia, assumindo um carater publico
com dimensao social que nao o restringe a infraestrutura. O marco regulatério do
saneamento no Brasil (Lei 11.445/2007) concebe essa o6tica de direito social
atribuindo a qualidade de servico ao saneamento e n&o somente de mera
infraestrutura. O saneamento depende de planejamento e forma de gestdo com

observancia de objetivos e principios que garantam sustentabilidade e eficiéncia. A

8 Art. 13 da Lei 13.465/2017: | - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizagdo fundiaria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagédo de baixa renda, assim declarados em
ato do Poder Executivo municipal; e Il - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagdo fundiaria
aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados por populagdo ndo qualificada na hipotese de que trata o
inciso | deste artigo.
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visdo constitucional do saneamento exige gestao eficiente para concretizagao desse
direito fundamental (Menegat, 2018, p. 203/205).

O direito ao lazer concretiza-se, especialmente, em areas verdes e
institucionais na cidade como praias, jardins, parques e pragas destinadas ao uso
comum que servem ao exercicio do direito ao lazer. A funcdo social do lazer nas
cidades pode dar-se, portanto, em areas verdes e em areas institucionais que
disponibilizem equipamentos comunitarios para garantia da recreagcdo. As areas
verdes, nas cidades modernas, exercem um papel de recreacdo e contencdo dos
agentes poluidores para muito além da ornamentacéo urbana. Os problemas postos
nas cidades industriais modernas tornaram a criagao e preservagao de areas verdes
uma necessidade vital para a populagdo. Por isso, as areas verdes detém um
regime juridico especial em relacdo aos demais espagos livres e areas nao
edificaveis, preservando vegetagdo continua e livre de edificagdo, ainda que
permeada por meios de divertimento como caminhos e brinquedos de recreacéao
(Silva, 2012, p. 272/276).

O direito ao transporte, regulamentado pela Lei da Politica Nacional da
Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012), € mais um dos direitos sociais que compdem
a complexidade do direito a cidade (art. 2°, |, da Lei 10.257/2001). A Lei da Politica
de Mobilidade Urbana (Lei 12.587/2012) é uma diretriz para o desenvolvimento
urbano na tematica transportes urbanos em atencdo ao artigo 21, XX, da
Constituicao Federal. Essa diretriz nacional objetiva integrar os modos de transporte
motorizados e ndo motorizados, buscando, dentre outras metas, a melhoria da
acessibilidade e mobilidade das pessoas em todo o territério municipal, integrando
atividades urbanas e rurais (art. 1°, paragrafo unico, da Lei 12.587/2012). O
transporte urbano € o conjunto dos modos e servigos de transporte da cidade
enquanto a mobilidade urbana é a condigao desse deslocamento na urbe (art. 4°, | e
I, da Lei 12.587/2012)

Para além de alguns direitos sociais, o feixe de direitos que compdem o
direito a cidade também abrange o direito a infraestrutura urbana. Algumas
estruturas urbanas, na composi¢ao do direito a cidade, sao priorizadas pela politica
urbana brasileira juntamente com o direito social ao saneamento (art. 2°, XVIII, do
EC).

A gestdo democratica da cidade é elementar no direito a cidade. Impéem-se

como uma forma de harmonizacao entre os interesses publico e privado, mediante o
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planejamento e administragdo que atendam aos anseios comunitarios emanados por
meio de debates, consultas e audiéncias publicas (Carvalho Filho, 2012, p. 385/402).
O processo democratico na gestdo das cidades é a garantia de aplicar os
instrumentos da politica urbana na promogao do direito & cidade sem exclusdes. E a
ferramenta de justica na cidade para que seja voltada ao desenvolvimento da
potencialidade de todos, atendendo a fungao social da cidade, nos termos do artigo
182 da CF, na garantia do bem-estar de seus habitantes (Bucci, 2002, p. 32/327).

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) especifica procedimentos que sao
detalhados pelas Resolugdes ConCidades n°® 25/2005 e 83/2009 para garantia da
participacdo da sociedade na cidade. A gestdo democratica ndo se satisfaz com
meras audiéncias publicas de carater expositivo, presumindo-se sua concretizagao
quando as resolugdes do ConCidades sao observadas. A politica urbana deve
contar com uma contribuicdo efetiva da sociedade civil e ndo meramente formalista,
nao podendo ficar limitada a audiéncias publicas para assegurar a gestao
democratica'® (Trevisan; Oliveira, 2022).

Merece ainda destaque o planejamento do desenvolvimento das cidades na
integracdo do direito a cidade. Até porque o planejamento é uma forma de
concretizagdo da gestdo democratica, compondo a rede de direitos que solidificam o
conteudo do direito a cidade. O plano de governo, o plano plurianual, as leis
orcamentarias e o plano diretor sdo os elementos do planejamento municipal que
preordena a organizagao da cidade. Alguns principios devem ser observados pelo
planejamento como o principio da adequagdo, que impde a compatibilidade do
planejamento com a realidade do municipio, o principio da exequibilidade para que
0s objetivos sejam possiveis, o principio do tecnicismo que exige o auxilio de
especialistas multidisciplinares, evitando defasagem de métodos e meios no
planejamento e o principio da publicidade que concretizara a gestdo democratica da
cidade (Carvalho Filho, 2012, p. 334/337).

Nessa breve descricdo de alguns elementos do direito a cidade, ainda digno

de citacdo pela amplitude da aplicagao, a ordenacéo e controle do uso do solo que é

9 O Conselho de Procuradores de Justica e de Promotores de Justica com Atuagdo na Defesa da Ordem
Urbanistica e Questbées Fundiarias (CONURB), colegiado de membros do Ministério Publico Estadual aprovou
o Enunciado n°® 12: "Na elaboracgéo, revisdo ou alteragdes dos Planos Diretores (ou lei de diretrizes gerais de
ocupacdo do territério), para atendimento da diretriz da gestdo democratica da cidade, exigida na Lei n°
10.257/2001 (art. 2°, inc. Il, e Capitulo IV ) e na Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul (art. 177, § 5°),
cabe ao Ministério Publico zelar para que sejam respeitadas substancialmente as especificidades previstas nos
art. 40 § 4°,inc. l a lll, e 43, incs. | a lll, ambos do Estatuto da Cidade, e nas pertinentes Resolugdes editadas
pelo Conselho das Cidades Resolugao n° 25/2005 e Resolugdo Recomendada n° 83/2009”.
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a utilizacdo de instrumentos especialmente concretos na realizagdo do direito a
cidade. A partir dos instrumentos inaugurados pela Constituicdo Federal e sua
norma complementadora da politica urbana vigente, o poder publico ndo s6 limita o
direito de propriedade a partir de condutas comissivas, mas também detém
instrumentos para impor a promog¢ao da funcado social da propriedade em condutas
omissivas (Alfonsin; Fernandes, 2010).

A complexidade do direito a cidade € evidente tanto na sua intepretagdo como
direito fundamental a partir da Constituicdo Federal quanto no seu conceito

expressamente positivado no plano infraconstitucional. Claudio Ari Mello define:

[...] Direito a cidade (i) € uma nova espécie de direito coletivo ou
comunitario, (i) € um direito fundamental composto por um contetdo
normativo complexo e (iii) € dotado de um conteiudo axiolégico que
demanda que o compreendamos como um direito a uma cidade justa, bem
como que seja aplicado com base em uma epistemologia moral integrada.
Mas esses sédo apenas alguns elementos estruturais basicos de uma teoria
juridica do direito a cidade. Compete a dogmatica juridica prosseguir na
exploracédo das potencialidades desse novo direito para a consolidagao do
ideal de uma vida urbana politicamente digna.

[...] O direito a cidade ja se estabeleceu como um importante conjunto de
argumentos no debate politico sobre gestdo urbana, especialmente pelo
esforco de pensadores e atores de diferentes areas para definir uma
agenda critica e propositiva para o desenvolvimento sustentavel das
cidades. Entretanto, na medida em que o direito a cidade foi sendo
incorporado ao direito positivo, naturalmente surge a expectativa de que ele
possa usufruir da propriedade tipica dos direitos juridicos que é a
exigibilidade judicial de seu conteudo normativo, em caso de incumprimento
das acgdes que satisfazem esse direito por parte dos respectivos
responsaveis. Ocorre que a construgdo da justiciabilidade de um direito
coletivo dotado essencialmente de pretensdes positivas tem se mostrado
uma tarefa dificil na praxis jurisdicional. O objetivo central da configuragédo
de uma teoria juridica do direito a cidade é precisamente oferecer uma
estrutura conceitual que permita o recurso efetivo a tutela judicial desse
direito.

Ainda que uma teoria juridica do direito a cidade, em razdo de sua
complexidade, carega de maior exploracdo e maturagdo tanto na ciéncia juridica
quanto na pratica judicial, o direito a cidade esta estabelecido no direito positivo,
com valores incorporados, e seu conteudo normativo esta sujeito a exigibilidade
judicial (Mello, 2017, p. 458/459).

3 0S DADOS DO DIREITO A CIDADE NOS TRIBUNAIS BRASILEIROS

Apesar de o direito a cidade constituir um avango normativo de extrema

relevadncia no pais, o sistema de gestdo de tabelas processuais unificadas do
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Conselho Nacional de Justica nao abarca expressamente o direto a cidade ou o seu
conteudo de forma sistematizada. Nem mesmo o direito urbanistico que é
constitucionalmente previsto e abrange o direito a cidade esta individualizado na
tabela do CNJ para fins de classificagdo por assunto das demandas judiciais.

O Sistema de Gestdo de Tabelas Processuais Unificadas do Conselho
Nacional de Justica — CNJ? além de nao prever o direito urbanistico em item
préprio, pulveriza seus temas nos mais diversos assuntos. A tabela concede
destaque para alguns detalhados temas urbanos, enquanto a parte mais relevante
do urbanismo sequer é citada, num descompasso notério em relacdo a solida
construcdo do direito urbanistico existente no Brasil, especialmente a partir da
consagracao do direito a cidade em 2001 (CNJ, [2023]).

“‘Ordem Urbanistica”, que judicialmente tem sido o fundamento utilizado para
protecéo do direito a cidade por meio de acgao civil publica (Saule Junior; Libdrio,
2017), esta inserida na tabela do CNJ em “Direito Administrativo e outras matérias
de direito publico”, subdividindo-se em: comércio ambulante, operagbes urbanas
consorciadas, parcelamento do solo, posturas municipais e seguranga em
edificagdes. A previsdo na tabela do instrumento das operagcbes urbanas
consorciadas, por exemplo, apesar de elogiavel por se tratar de importante
instrumento da politica urbana, demonstra o carater assistematico do direito
urbanistico no CNJ.

A operagédo urbana consorciada € um dos instrumentos da politica urbana
num universo de diversos outros que detém a mesma natureza (art. 4°, V, do EC) e
nao integram a tabela sequer numa modalidade genérica do tipo “outros
instrumentos da politica urbana”. Ainda, pulverizadas em outros assuntos da tabela
estdo elementos nucleares do direito a cidade como moradia?!, saneamento??,
conflito fundiario coletivo e habitagdo?® (CNJ, [2023])).

A auséncia de sistematizacdo dos temas de direito urbanistico no Sistema de

Gestdo de Tabelas Processuais Unificadas do CNJ desconsidera a Constituicdo

20 A tabela prevé os seguintes assuntos: direito a educagao, direito administrativo e outras matérias de direito
publico, direito ambiental, direito assistencial, direito civil, direito da crianga e do adolescente, direito da saude,
direito do consumidor, direito do trabalho, direito eleitoral, direito eleitoral e processo eleitoral do STF, direito
internacional, direito maritimo, direito penal, direito penal militar, direito previdenciario, direito processual civil e
do trabalho, direito processual penal, direito processual penal militar, direito tributario, questbes de alta
complexidade, grande impacto e repercusséao e registros publicos.

2" Moradia esta classificada em “Garantias Constitucionais” que integra os assuntos de “Direito Administrativo e
outras matérias de direito publico” na tabela.

22 Saneamento esta classificado como “Direito Ambiental” na tabela.

28 Conflito fundiario coletivo e Habitag&o estdo classificados em “Coisas” abrangida pelo “Direito Civil” na tabela.
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Federal, toda a estrutura legislativa infraconstitucional vigente no pais e construgao
doutrinaria estabelecida. Essa invisibilidade reflete na condugcdo da matéria por
todos os operadores do direito que interagem com o Poder Judiciario, nas pesquisas
cientificas sobre o tema e no controle social da prestacao jurisdicional. Até mesmo
no acompanhamento pelo Supremo Tribunal Federal, quanto a Agenda 2030 da
ONU, verificam-se classificagbes diversas no objetivo 11 da agenda: cidades e
comunidades sustentaveis (STF, s.d.).

A tabela do Conselho Nacional de Justica - CNJ, além de ser fonte de
classificagdo de assuntos de todo o Poder Judiciario brasileiro, € replicada, por
exemplo, no que diz com as matérias de direito urbanistico, na tabela do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP, [2023]), o que também repercute na
sistematizacdo das classificacbes por assunto da atuacdo de todo o Ministério
Publico brasileiro. O Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, a partir
dessa base delimitada pela tabela do CNMP, que, por sua vez, é atrelada a do CNJ,
acrescenta, em sua tabela propria, diversas tematicas que compdem o direito a
cidade buscando alinhar-se ao direito urbanistico brasileiro®* (MPRS, [2023]).

Mas a invisibilidade do direito a cidade no Poder Judiciario brasileiro, nos
seus primeiros vinte anos de vigéncia, foi além da sua auséncia na tabela do CNJ. A
pesquisa quantitativa realizada neste trabalho demonstra que o Poder Judiciario nao
identificou o direito a cidade na prestagcdo jurisdicional durante o periodo
pesquisado. Os resultados da pesquisa deste trabalho sdo bastante reveladores da
ratificacdo da hipotese de invisibilidade do direito a cidade no Poder Judiciario
brasileiro também na prestagéo jurisdicional.

A pesquisa quantitativa em tribunais de todo pais é uma pesquisa trabalhosa

devido a inconsisténcias?. Detalhes mudam resultados e sdo inumeros nos

24 A Ordem Urbanistica acresce: gestdo democratica da cidade (detalhando alguns instrumentos), instrumentos
da politica urbana (detalhando alguns instrumentos), instrumentos de desenvolvimento urbano integrado e
mobilidade urbana (detalhando alguns modais). A moradia incorpora a habitagdo de interesse social. Ao
saneamento agrega, entre outros itens, uma subdivisdo em: abastecimento de agua potavel, drenagem e
manejo das aguas pluviais urbanas, esgotamento sanitério, limpeza urbana e plano de saneamento. Percebe-
se que a ampliagdo classificatoria estabelecida pelo MPRS no item Ordem Urbanistica acata termos do
Estatuto da Cidade. No item Moradia atenta ao fato de que nela esta abrangida a habitagdo de interesse
social, subdividindo o item em regularizagao fundiaria de interesse social — REURB-S e sistema habitacional
de interesse social — SHIS. No item Saneamento adota o detalhamento do seu conceito previsto na Lei de
Diretrizes Nacionais para o Saneamento, com previsdo expressa, ainda, relativamente ao plano de
saneamento.

25 A pesquisa foi exaustiva. A diversidade dos sistemas de jurisprudéncia disponibilizados, a demora para gerar
os resultados, a dificuldade para acessar o inteiro teor de decisdes, a alteragdo de alguns sistemas no decurso
da pesquisa e as inconsisténcias de algumas buscas exigiram revisitagoes reiteradas para que se pudessem
consolidar os dados. No universo de dimens&o nacional, a variedade de sistemas desde encontrar o local da
fonte jurisprudencial na pagina do tribunal a selecionar filtros dificulta muito o trabalho de pesquisa. Alguns



46

sistemas de jurisprudéncia dos tribunais brasileiros, exigindo diversas revisitagdes.
Os resultados da pesquisa constam na tabela 1, que apresenta o levantamento
quantitativo bruto das palavras-chave “direito a cidade”, em ementas e inteiro teor,
“Estatuto da Cidade” e “10.257”, em inteiro teor?®. Na terceira subdivisédo da coluna
“direito a cidade”, consta o refinamento dos resultados da sua segunda subdiviséo.
Esse resultado qualitativo foi realizado para que se pudesse apurar o numero de

julgados que mencionam e tém conteudo de direito a cidade no pais:

Tabela 1 numero de julgados encontrados nos sistemas de consulta de
jurisprudéncia dos tribunais brasileiros no periodo de 10/07/2001 e 31/12/2021%7.

Palavra-
chave: Palavra-
ESTATUTO chave:
TRIBUNAL Palavra-chave: DIREITO A CIDADE DA CIDADE 10.257
Inteiro teor - com
conteudo de
INTEIRO |direito a cidade —| INTEIRO INTEIRO

EMENTA TEOR dados refinados TEOR TEOR
STF 0 8 8 39 58
STJ 3 15 15 36 2
TRF1 0 0 0 7 0
TRF2 0 0 0 56 201
TRF3 0 5 5 11 1
TRF4 0 79 58 222 157
TRF5 0 2 0 7 26
TRF6 - - - - -
REGIAO
NORTE
TJAM 0 4 4 33 10
TJAC 0 1 1 28 33
TJRR 0 0 0 7 8
TJPA 1 4 1 11 10
TJRO 4 4 4 0 86
TJTO 0 0 0 2 4
TJAP 0 0 0 0 0
REGIAO
NORDESTE

sistemas nao disponibilizam filtros para definicdo de periodo, exigindo exclusdo manual de datas. Cada tribunal
apresenta um cenario diferente e alguns precisam de filtros obrigatérios que sequer sdo opcionais em outros.
26 A pesquisa tem dois pressupostos iniciais na interpretagdo quantitativa: a) a palavra-chave “direito a cidade”
quando presente nos acorddos presume a identificagcdo expressa do direito a cidade; b) as palavras-chave
“Estatuto da Cidade” e “10.257” presumem a identificagdo implicita do direito a cidade com respectiva
aplicagao da principal norma infraconstitucional correlata;
27 Conforme explicado na introdug&o, alguns tribunais n&o contribuem com dados.
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TJPE 0 7 7 95 94
TJRN 0 0 0 3 0
TJCE 0 1 1 66 63
TJPI 0 0 0 2 )
TJMA INVIAVEL [INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL | INVIAVEL
TJBA INVIAVEL [INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL
TJPB 0 0 0 8 31
TJSE 0 0 0 8 0
TJAL 0 1 0 33 37
REGIAO

CENTRO-

OESTE

TJDFT 1 35 12 65 83
TJMT 2 40 33 124 150
TJGO 0 8 8 36 62
TJMS 0 1 1 259 273
REGIAO

SUDESTE

TJSP 4 104 99 3095 895
TJMG 4 151 90 921 99
TJRJ 4 INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL | INVIAVEL
TJES 0 1 1 31 31
REGIAO

SUL

TJRS 3 42 20 1295 195
TJSC 4 23 19 479 79
TJPR 1 51 13 732 843

Fonte: autoria propria, 2023.

Os dados da pesquisa da tabela 1, considerada a abordagem hipotético-
dedutiva do trabalho, sédo testes para falseamento da hipotese da pesquisa a partir
das seguintes previsdes interpretativas: a) um volume significativo de decisdes no
Poder Judiciario brasileiro que, na propria ementa, identificasse expressamente o
“direito a cidade” submetido a juizo revelaria evidéncia para falsear a hipétese; b) um
achado expressivo de acordaos que explicitassem no seu inteiro teor o “direito a
cidade” representaria indicio para falsear a hipoétese; ¢) um numero vultoso de
julgados com mengao ao “Estatuto da Cidade” ou a “10.257”, numero da lei que
positivou o direito a cidade, apontaria a possibilidade de identificacdo implicita do
direito a cidade com consequente aplicagdo do seu microssistema que poderia
falsear a hipotese.

Posteriormente, buscando parametros para interpretar os dados da tabela 1,

foi consultado o painel do Justica em Numeros do Conselho Nacional de Justica que
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apresenta o monitoramento de julgados por assuntos dos tribunais brasileiros. A
partir de 202028, é possivel vislumbrar uma amostragem de algumas das tematicas
de direito a cidade julgadas anualmente. Importante considerar que ha varias outras
classificagdes além das amostragens deste trabalho que abrangem demandas de

direito a cidade?®:

Grafico 1: Tribunais brasileiros pesquisados com excecado do STF que nao

consta no painel*°.

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)

1.222

1.106 132
1.017
907 926
ns 692
600
516
; a0z 433 41 451
255 229

Moradia (11846) Parcelamento do Posturas Seguranca em Saneamento
Solo (11836) Municipais {11839) Edificacdes (11840) (11862)

®2020 2021 2022 ¢ 2023

Fonte: CNJ, 2023.

Grafico 2: Todos tribunais brasileiros com exce¢ao do STF que n&o consta no

painel.

28 Ainda que n3o seja o objeto desta pesquisa, importante referir que os dados de 2023 nos graficos nio estéo
consolidados uma vez que a captura do painel se deu no curso do exercicio de 2023.

29 Além disso, percebem-se em demandas de direito a cidade classificagdes outras ou sem preenchimento, o que
reduz o quantitativo dos levantamentos por assunto, aprofundando ainda mais a sombra que se percebe sobre
a matéria nos dados do CNJ (TJRS, 2021; TJPR, 2021).

30 Foram excluidos do painel os tribunais ndo pesquisados na tabela 1.

Foram utilizados os seguintes assuntos para a busca de processos julgados no Justica em Numero: ordem
urbanistica, posturas municipais, parcelamento do solo, seguranga em edificagdes, saneamento, moradia,
conflitos fundiarios urbanos.
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Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos

2.006

1559
1434

i 1330 Sy

Moradia (11846)

2020 2021 2022 © 2023

Posturas
Municipais (11839)

pendentes)

1.151
938 962

Parcelamento do
Solo (11836)

Fonte: CNJ, 2023.

Seguranca em
EdificagGes (11840)

45‘__! 500 489 507

581

258

TR I

Saneamento
(11862)

O grafico 1, além de demonstrar pequena parcela das tematicas de direito a

cidade, compreende apenas dois dos vinte anos pesquisados.

Complementando,

portanto, esse parametro, foram apurados acérdaos de todo pais durante os vinte

anos de periodo pesquisado que fizessem mengao, no seu inteiro teor, a expressoes

restritas que representam uma parte de algumas tematicas do direito a cidade:

Tabela 2: numero de julgados encontrados nos sistemas de consulta de
jurisprudéncia dos tribunais brasileiros no periodo de 10/07/2001 e 31/12/2021.

Palavra-
Palavra- chave: Palavra-
chave: Palavra-chave LOTEAMENT chave:
SANEAMENT | INFRAESTRUTUR (o) DIREITO A
TRIBUNAL O BASICO A URBANA IRREGULAR | MORADIA
INT TEOR INT TEOR INT TEOR INT TEOR
STF 385 1 40 233
STJ 176 20 158 91
TRF1 171 43 8 37
TRF2 560 120 35 1.568
TRF3 2.575 1.663 38 576
TRF4 4.579 892 415 4.604
TRF5 157 45 5 479
TRF6 - - - -
REGIAO
NORTE
TJAM 104 29 63 174
TJAC 136 15 69 139
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TJRR 17 3 11 24
TJPA 76 13 9 96
TJRO 394 74 208 381
TJTO 17 3 6 7
TJAP 4 0 1 9
REGIAO

NORDESTE

TJPE 516 22 23 367
TJRN 43 3 6 37
TJCE 233 15 o7 225
TJPI 29 0 8 35
TJMA INVIAVEL INVIAVEL IINVIAVEL INVIAVEL
TJBA INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL
TJPB 220 42 56 2127
TJSE 74 0 49 44
TJAL 145 6 26 399
REGIAO

CENTRO-

OESTE

TJDFT 103 13 705 1.273
TJMT 446 57 147 581
TJGO 378 63 104 357
TIMS 639 52 124 562
REGIAO

SUDESTE

TJSP 45.091 1.455 9.053 13.495
TIMG 3.802 593 1589 4.281
TJRJ INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL INVIAVEL
TJES 88 12 93 124
REGIAO SUL

TJRS 6.540 217 2.861 6.482
TJSC 1.899 534 1.065 2.131
TJPR 3.106 170 858 5.056

Fonte: autoria propria, 2023.

A comparagdo dos dados da amostragem que se tem de demandas com

conteudo de direito a cidade que foram julgadas nos tribunais dentro do periodo da

pesquisa (grafico 1 e tabela 2) e dos levantamentos do reconhecimento explicito e

do teto do reconhecimento implicito do direito a cidade (tabela 1) demonstra sua

invisibilidade colossal na prestagao jurisdicional nos primeiros 20 anos de vigéncia
do Estatuto da Cidade.

Em resultados brutos, ndo ha 30 ementas, em todo Brasil, com mencéo ao

direito a cidade no periodo pesquisado. Refinados os dados a partir da leitura das

ementas, em todos os tribunais pesquisados, ha aproximadamente 400 acdérdaos
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com identificacdo expressa do direito a cidade nos 20 anos que se seguiram a sua
positivagao.

N&o chegam a 8.000, no pais inteiro, o numero total de julgados, em estado
bruto, que apontam mencéo ao Estatuto da Cidade no extenso periodo pesquisado.
A soma da parte do conteudo de direito a cidade apurada no Justica em Numeros
(grafico 1) de dois anos (2020-2021) supera esses valores. A soma somente da
pesquisa com a expressao “loteamento irregular” apurada nos mesmos 20 anos é
mais que o dobro de todos os achados da expresséao “Estatuto da Cidade” (tabelas 1
e 2).

A desproporcao é descomunal, dispensando o refinamento das pesquisas de
presuncao implicita de reconhecimento de direito a cidade uma vez que em estado
bruto os dados sao contundentes e ainda diminuiriam com a depuragdo. Mesmo
que seja considerada a soma dos resultados brutos das pesquisas das palavras-
chave Estatuto da Cidade e 10.257, como se a probabilidade de repeticdo de
decisdes entre elas ndo fosse esperada, ndo seriam computados 12.000 acordaos
em 20 anos de prestagao jurisdicional em todo o pais.

Os resultados séo irrisorios e preocupantes. Ha um risco de desconsideragao
judicial dos principios, diretrizes e instrumentos da politica urbana brasileira. O
direito a cidade é tutela central do direito urbanistico estando no cerne do debate

juridico da prestacéo jurisdicional que envolve as tematicas que o compdem.

3.1 TRIBUNAIS SUPERIORES

O Supremo Tribunal Federal (STF) ndo aponta nenhuma ementa e apresenta
oito (8) acordaos com mengéo expressa ao direito a cidade no periodo pesquisado.
Cinco deles da relatoria do Ministro Edson Fachin. No reconhecimento implicito do
direito a cidade, a pesquisa indica trinta e nove (39) julgados com referéncia ao
Estatuto da Cidade e cinquenta e oito (58) a 10.257.

S&o0 extremamente baixos 0s numeros encontrados no Supremo Tribunal
Federal com identificacdo do direito a cidade considerada a composi¢cao de direitos
sociais presentes no conceito do direito a cidade (art. 6° da CF, c/c art. 2°, |, do EC).
Exemplificativamente, s6 os resultados da pesquisa no STF com relacdo ao
saneamento basico, que € apenas um dos direitos sociais que compdem o conteudo

do direito a cidade, foi de trezentos e oitenta e cinco (385) acérdaos. O direito ao
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saneamento nem sempre constara nas decisdes judiciais com a expressao
“saneamento basico”, comumente sendo utilizado apenas saneamento, o que
sugere que o numero de demandas julgadas no STF de 2001 a 2021 relativas ao
direito ao saneamento € ainda maior. Soma-se ao cenario o fato de outros direitos
sociais constarem na composi¢ao do direito a cidade cujas demandas naturalmente
sdo submetidas ao tribunal constitucional, como o direito a moradia. Portanto,
percebe-se que no STF o conteudo de direito a cidade tem sido submetido ao
tribunal em quantidade muito superior a sua identificagao.

A primeira das decisdes do STF que faz mencao expressa ao direito a cidade
examinou o direito a moradia. Relatada pelo Ministro Edson Fachin, foi julgada em
17 de agosto de 2018. Seis das oito decisdes detectadas no STF tém como objeto o
direito a moradia (STF, 2018; STF, 2019a; STF, 2019b; STF, 2019d; STF, 2019e;
STF, 2021). Os outros dois julgados que fazem referéncia ao direito a cidade
abordam instrumentos da politica urbana, quais sejam, o planejamento das regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregidées (STF, 2019c) e o estudo de
impacto de vizinhanga (Brasil, 2020). O conteudo dessas decisdes consta no
capitulo 4 deste trabalho.

No Superior Tribunal de Justica (STJ), o cenario também é de
desconsideragdo. O STJ aponta trés (3) ementas e quinze (15) acérddos com
referéncia explicita ao direito a cidade (Brasil, 2010; STJ, 2014a; STJ, 2014b; STJ,
2015a; STJ, 2015b; STJ, 2015¢; STJ, 2015d; Brasil, 2016; STJ, 2016b; Brasil, 2019;
Brasil, 2020; STJ, 2020b; STJ, 2021a; 2021b; STJ, 2021c). Doze deles da relatoria
do Ministro Herman Benjamin. Na pesquisa da identificacdo indireta do direito a
cidade foram encontrados trinta e seis (36) acord&os.

A néo identificacdo do direito a cidade em demandas com seu conteudo no
STJ fica estampada pelo painel de estatistica do Justica em Numeros do CNJ que
representa uma amostragem de pequena parte das tematicas em apenas dois anos
do periodo pesquisado (2020/2021):

Grafico 3: Superior Tribunal de Justica
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Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)

Parcelamento do Moradia (11846)  Ordem Urbanistica Posturas Municipais Saneamento (11862)
Solo (11836) (11802) (11839)

©2020 2021 2022 © 2023

Fonte: CNJ, 2023.

Considerado um unico ano da pesquisa (2020 ou 2021) de processos de
parcelamento do solo julgados no STJ ja fica estampada a invisibilidade do direito a
cidade. O STJ julgou mais de 150 processos de um unico tema de direito a cidade
nos anos de 2020 e 2021, mas em 20 anos referiu o Estatuto da Cidade em menos
de 40 acordaos. A disparidade dos numeros demonstra que ndo ha um minimo
paralelo entre as demandas com conteudo de direito a cidade, que, diga-se,
alcangam muito mais do que as restritas classificagbes do grafico, e a aplicagdo da
norma central da politica urbana brasileira. O Estatuto da Cidade estabelece
diretrizes para todas as normas setoriais de direito urbanistico.

A decisao pioneira do STJ, com mencgao expressa ao direito a cidade, tendo
por objeto a desafetagdo de area publica, de relatoria do Ministro Herman Benjamin,
foi proferida em 15 de abril de 20103'. Das quinze decisGes encontradas no Superior
Tribunal de Justiga, dez correspondem ao direito a infraestrutura urbana. Desses
dez acérdéos, oito, na mesma linha de argumentagdo, abordam o direito a cidade de
forma indireta, na medida em que o STJ apenas afasta a classificacdo do direito a
infraestrutura urbana como direito social.

Nesses julgados, analisando a possibilidade de repasses orgamentarios de

acao social, o Superior Tribunal de Justica decide, em seis deles, no sentido de que

31 O exame dessa primeira decisdo do STJ consta no subtitulo 4.5 “Direito ao lazer — art. 2°, I, EC” (BRASIL,
2010). Também nesse mesmo subtitulo, embora n&o vinculada especificamente ao direito ao lazer, é analisada
decisdo que tem como cerne a legitimidade do particular frente a defesa dos espacos publicos que compdem o
direito a cidade (STJ, 2015d). A escolha desse subtitulo para exame dessa questdo processual deve-se a
importancia da sua fundamentagdo para a defesa judicial também dos espagos publicos de lazer, sem
prejuizo, € claro, de sua relevancia em relacéo a todos os bens publicos.
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a pavimentacéao de vias publicas e drenagem urbana nao caracterizam o conceito de
acgao social, mas integram a concretizagdo da garantia do direito a cidade (art. 2°, |,
EC) (STJ, 2014a; STJ, 2014b; STJ, 2015b; STJ, 2015¢c; STJ, 2021b; STJ, 2021c).
Ainda outras duas decisbes, na mesma linha de fundamentacdo quanto a
impossibilidade de infraestrutura urbana como acéao social, referem-se a reforma de
prédio publico (STJ, 2015a) e, além da pavimentagao de vias publicas, a construgao
de quadra poliesportiva e estradas vicinais e aquisigdo de motoniveladora (STJ,
2021a).

Duas das dez decisdes sobre infraestrutura urbana apresentam conteudo
primordial de direito urbanistico, examinando o direito a cidade de forma direta
(Brasil, 2016; STJ, 2016b). Também com conteudo e mengéo expressa do direito a
cidade, o STJ apresenta decisdo que tem como objeto edificagdes irregulares
(Brasil, 2019; STJ, 2020b) e mobilidade urbana (Brasil, 2020).

No ambito do STJ, portanto, a hipotese da pesquisa foi confirmada. Todavia,
merecem destaque as decisdes de reconhecimento explicito do direito a cidade no
Superior Tribunal de Justiga. Os raros julgados encontrados nesse trinunal s&o
inspiradores para a construgdo da jurisprudéncia de direito a cidade no Brasil. O

conteudo dessas decisdes € abordado no capitulo 4 deste trabalho.
3.2 TRIBUNAIS REGIONAIS FEDERAIS
Os Tribunais Regionais Federais apresentam resultados irrisérios na pesquisa

de acérddaos com mencao expressa ao “direito a cidade” no periodo de 2001-2021.

Nos tribunais regionais federais das 1332, 2333 ¢ 5234 regiGes ndo ha resultados para

82 Regimento Interno — Tribunal Regional Federal da 12 Regi&o: Art. 1° O Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo,
com sede na Capital Federal e jurisdicdo no Distrito Federal e nos estados do Acre, do Amapa, do Amazonas,
da Bahia, de Goias, do Maranhdo, de Mato Grosso, do Para, do Piaui, de Rondbnia, de Roraima e do
Tocantins, compde-se de 43 juizes vitalicios, que terdo o titulo de desembargador federal, nomeados pelo
presidente da Republica.

33 Regimento Interno — Tribunal Regional Federal da 22 Regi&o: Art. 1° O Tribunal Regional Federal da 22 Regiéo,
com sede na cidade do Rio de Janeiro e jurisdigdo no territério dos Estados do Rio de Janeiro e do Espirito
Santo, compde-se de 35 (trinta e cinco) Desembargadores Federais.

34 Regimento Interno — Tribunal Regional Federal da 5% Regido: Art. 1°. O Tribunal Regional Federal, com sede
na cidade do Recife, Estado de Pernambuco, e jurisdicdo nos Estados do Ceara, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco, Alagoas e Sergipe, € composto de vinte e quatro Desembargadores Federais vitalicios,
nomeados pelo Presidente da Republica, sendo dezenove dentre Juizes Federais com mais de cinco anos de
exercicio, mediante promogao, por antiguidade e merecimento, alternadamente, e cinco dentre advogados de
notdrio saber juridico e de reputagao ilibada com mais de dez anos de efetiva atividade profissional e membros
do Ministério Publico Federal com mais de dez anos de carreira.



55

ementas ou acérdaos de conteudo de direito a cidade com sua referéncia explicita
(tabela 2)3.

No Tribunal Regional Federal da 3° Regidao®, cinco julgados com mengéo
expressa ao direito a cidade foram detectados, mas em nenhum deles ha aplicagao
do Estatuto da Cidade. O primeiro acérdao proferido com mencao ao direito a cidade
no TRF da 3?2 regido faz essa referéncia apenas no relatério, uma vez que a
expresséo foi utilizada como argumento do réu para tentar regularizar, com base em
normas urbanisticas, um ilicito praticado. O Tribunal, embora nesse caso tenha
exarado respeitavel decisdo quanto a edificacbes em area de preservagao
permanente desprezou o0 microssistema das normas urbanisticas. O TRF da 32
regiao fez breve mengao a Lei de Regularizagdo Fundiaria (Lei 13.465/17), mas nao
infligiu os principios e normas integradoras do direito urbanistico (TRF3, 2019).
Outras trés decisbes também quanto a edificacbes em area de preservacao
permanente mencionam a expressao direito a cidade apenas em razdo de uma
mesma ementa de acérddo do STJ utilizada na fundamentagéo. Ou seja, ndo é uma
identificacdo direta do direito a cidade a consubstanciar o seu reconhecimento
explicito pelo tribunal (TRF3, 2021a; TRF3, 2021b; TRF3, 2021c).

O TRF da 3?2 regido apresenta ainda uma decisdao que sobrestou o
cumprimento de reintegragdo de posse em face da Pandemia Covid-19, na qual ha
referéncia a expressao “direito a cidade” apenas para denominar um grupo de
trabalho do MPF referido no acoérdao (TRF3, 2020)%.

O exame dos julgados do TRF da 32 regido, portanto, demonstram que
mesmo nos raros achados com mencao expressa e conteudo de direito a cidade
este pode nédo estar explicitamente reconhecido no julgado. Essa constatagédo reduz
ainda mais os raros resultados da terceira subdivisdo da primeira coluna da tabela 1
que indica a situagao ideal na qual o tribunal enxergou e enfatizou o principal direito

tutelado.

35 O Tribunal Regional Federal da 52 Regido apontou dois acérddos na busca jurisprudencial com o termo “direito
a cidade”, mas nenhum deles confirmou-se como com conteudo correspondente (TRF5, 2017; TRF5, 2020).

36 Regimento Interno — Tribunal Regional Federal da 32 Regido: Art. 1° O Tribunal Regional Federal da 32 Regiso,
com sede na cidade de S&o Paulo, Estado de S&o Paulo, e jurisdigdo sobre os Estados de S&o Paulo e Mato
Grosso do Sul, € composto por cinquenta e cinco juizes vitalicios, nomeados pelo Presidente da Republica, os
quais terdo o titulo de Desembargador Federal.

37 Essa decisdo é abordada no subtitulo 4.1 “Direito & moradia”.
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No Tribunal Regional Federal da 42 regiao3® foram inicialmente detectados
setenta e nove (79) acordaos com mencgao expressa ao direito a cidade, dentre os
quais foram excluidos vinte e um (21) que tinham objetos alheios.

O primeiro acérdédo do TRF da 4° regido que menciona expressamente o
direito a cidade foi julgado em 15 de janeiro de 2014. De relatoria do
Desembargador Federal Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz, € uma decisao
importante no tribunal com relacdo as edificacbes em area de preservacao
permanente, uma vez que foi replicada em mais de quarenta demandas (TRF4,
2014a; TRF4, 2014b; TRF4, 2015a; TRF4, 2015b; TRF4, 2015c; TRF4, 2015d;
TRF4, 2015e; TRF4, 2015f; TRF4, 2015g; TRF4, 2016a; TRF4, 2016b; TRF4, 2016c;
TRF4, 2016d; TRF4, 2016e; TRF4, 2016f; TRF4, 2016g; TRF4, 2016h; TRF4, 2016i;
TRF4, 2016j; TRF4, 2016l; TRF4, 2016m; TFR4, 2016n; TRF4, 20160; TRF4, 2016p;
TRF4, 2016q; TRF4, 2016r; TRF4 2017a; TRF4, 2017b; TRF4, 2017c; TRF4, 2017d;
TRF4, 2017e; TRF4, 2017, TRF4, 2017g; TRF4, 2017h; TRF4, 2017i; TRF4, 2017j;
TRF4, 20171; TRF4, 2017m; TRF4, 2017n; TRF4, 20170; TRF4, 2018). No universo
do exame das mais de quarenta decisdes do TRF da 42 regido sobre constru¢des
em area de preservacdo permanente, além da primeira que inaugurou a
fundamentacgéao replicada nas demais (TRF4, 2014a), ha dois outros acérdaos que
merecem destaque, por contarem com relatorias que, embora vencidas, propuseram
mudanga de posicionamento (TRF4, 2015g; TRF4, 2016b).

O timido achado do Tribunal Regional Federal da 42 regido, ainda assim
infinitamente superior ao dos demais TRFs pesquisados, ndo € um exemplo de
efetivo reconhecimento explicito do direito a cidade. A expressado s6 foi detectada
em quarenta e um (41) acordaos porque todos tém fundamentagdes replicadas com
uma mesma doutrina citada que faz breve referéncia ao direito a cidade.

O reconhecimento implicito do direito a cidade nesses tribunais também é

pifio. Somando®® os achados das pesquisas com as palavras-chave Estatuto da

38 Regimento Interno — Tribunal Regional Federal da 42 Regido. Art. 1° O Tribunal Regional Federal da 42 Regi&o
tem sede em Porto Alegre e jurisdigao no territorio dos Estados do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina e do
Parana.

39 Esse numero representa a soma das pesquisas “Estatuto da Cidade” e “10.257”, o que dificilmente se
confirmaria numa analise pormenorizada eis que os achados das duas pesquisas tendem a ser repetidos em
muitos casos. Além disso, especialmente a busca do numero 10.257 pode referir-se a outra numeragdo do
processo que ndo a Lei 10.257/2001. Ex: Na pesquisa do TRF3 pelo termo “10.257”, apenas um acoérdao foi
localizado e o nimero nao era referéncia a Lei 10.257/2001, mas sim a matricula de um imével, ndo se
tratando de matéria de direito a cidade (TRF3, 2020a).
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Cidade e 10.257 os cinco tribunais regionais federais juntos nao alcangam
setecentos (700) julgados em 20 anos de vigéncia do Estatuto da Cidade.

Os tribunais regionais federais nao séo, por sua natureza, os tribunais mais
tensionados do pais nas tematicas do direito a cidade. A maior parte das decisbdes
que envolvem direito a cidade nesses tribunais abrange o instrumento da politica
urbana que serve a ordenacdo do solo para evitar a poluicdo e a degradacgao
ambiental (art. 2°, VI, “g”, e Xll, c/c art. 4°, V, “c”, todos da Lei 10.257/2001).
Especialmente, ocupacdes em areas de preservacido permanente de interesse da
Unido sao alvo de demandas nesses tribunais e a classificacado de assunto na tabela
do CNJ preponderante dessas demandas € “area de preservagao permanente”.

Nao surpreende, portanto, que o assunto “area de preservacao permanente”
nas estatisticas do Justica em Numeros do CNJ, aponta resultados substanciais

dessa tematica:

Grafico 4: Tribunais Regionais Federais da 1% a 52 regido.

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)

467
426 431

21 23 31 g5 1116 8 ¢

8 8 12 4

Moradia (11846) Area de Saneamento (11862) Seguranga em Parcelamento do
Preservacio Edificages (11840) Solo (11836)
Permanente (11828)

®2020 2021 2022 © 2023

Fonte: CNJ, 2023.

Nos tribunais regionais federais pesquisados, por conseguinte, os resultados
de identificagado do direito a cidade sdo quase nulos e os de possivel aplicagéo do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) s&o irrisorios considerando os dados do
Justica em Numeros (grafico 2). Dados esses corroborados pelos resultados da

pesquisa jurisprudencial que indicam mais de oito mil (8.000) julgados (tabela 2)
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somente com a expressdo “saneamento basico” nos tribunais regionais federais
pesquisados durante os primeiros vinte anos do Estatuto da Cidade.
As decisbes dos tribunais regionais federais selecionadas para exame de

inteiro teor constam no capitulo 4.

3.3 TRIBUNAIS DE JUSTICA:

Os Tribunais de Justica dos Estados foram separados por regido geografica:

A regido norte compreende sete (7) estados (AM, RR, AP, PA, TO, RO e AC)
e tem uma populacdo de aproximadamente dezoito milhées (18.000.000) de
habitantes (IBGE, 2020b). Todos os tribunais da regido norte juntos apontaram
menos de quinze (15) acdérddos com mencédo explicita ao direito a cidade,
aproximadamente oitenta (80) e cento e cinquenta (150) julgados com referéncia,
respectivamente, ao Estatuto da Cidade e 10.257 em 20 anos de prestacao
jurisdicional.

A maior parte das decisdes do Tribunal de Justica do Estado do Amazonas
trata de loteamentos irregulares. Contudo, no universo de decisées de conteudo de
direito a cidade desse tribunal chama a atencao, pelo ineditismo do tema, a que tem
como objeto o enfrentamento dos imdveis nao utilizados da cidade, problema urbano
recorrente nas cidades brasileiras e de pouca expressao no Poder Judiciario (TJAM,
2019). O Tribunal de Justica do Estado do Para*® indicou quatro (4) decisées com
mencgao expressa ao direito a cidade, mas, analisadas as ementas, apenas uma
estava associada ao seu conteudo. Entre as decisdes com mengao ao Estatuto da
Cidade e 10.257 uma parte aborda somente conflitos de competéncia. Despontam,
entretanto, acérddos sobre concessao especial de uso para fins de moradia,
instrumento da politica urbana (TJPA, 2021). O Tribunal de Justica do Estado de
Tocantins aponta acérddaos que tratam do instrumento do IPTU progressivo no
tempo (TJTO, 2020a; TJTO, 2020b; TJTO, 2021). O Tribunal de Justica do Estado
do Amapa né&o identificou acérddos em nenhuma das trés palavras-chave
pesquisadas (tabela 1). O Tribunal de Justica do Estado de Rondénia demonstrou
prioritariamente decisdes sobre ocupacdes em areas de preservagao permanente
(TJRO 2020a; 2020b, 2021a; 2021b). O Tribunal de Justica do Estado do Acre

40 Esse sistema exige o filtro “formato livre” para chegar aos resultados aqui apresentados.
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apresentou interessante decisdo sobre regularizagdo fundiaria em demanda com
pedido genérico para abranger todos os loteamentos irregulares da cidade (TJAC,
2017). O Tribunal de Justica do Estado de Roraima contém decisdo sobre
mobilidade urbana relativa a intervengédo em calgadas (TJRR, 2019).

Sé&o pouco incidentes os temas de direito a cidade nos tribunais de justica do
norte do pais e o seu reconhecimento na prestacgao jurisdicional ndo alcanga nem
mesmo esse baixo contingente de demandas. O grafico do Justica em Numeros do
CNJ aponta temas de conteudo de direito a cidade julgados em dois dos anos do

periodo desta pesquisa nos tribunais de justica da regiao norte 2020/2021:

Grafico 5: Tribunais da reuniao norte.

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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Fonte: CNJ, 2023.

A regido nordeste abrange nove (9) estados (MA, PI, CE, RN, PE, PB, SE, AL
e BA) e possui aproximadamente cinquenta e sete milhdes (57.000.000) de
habitantes (IBGE, 2020b). Essa regiao também nao demonstra um reconhecimento
expresso do direito a cidade nas decisdes judiciais. Nem vinte e cinco (25) julgados
fazem referéncia explicita ao direito a cidade na regido nordeste no periodo
pesquisado. Ainda que nado tenha sido possivel pesquisar os tribunais de justica dos
estados do Maranh&o e da Bahia, os resultados da pesquisa para sete (7) tribunais
da segunda regido mais populosa do Brasil sdo pifios.

A pesquisa quanto a aplicagao do Estatuto da Cidade nessa populosa regido

nao alcanga quinhentos (500) acérdaos somando-se os resultados das palavras-
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chave “Estatuto da Cidade” e “10.257” nos 20 anos pesquisados. O Tribunal de
Justica do Estado do Ceara apresentou decisdes que enfatizaram a impossibilidade
de o municipio dispor da cidade (TJCE, 2017a; TJCE, 2017b; TJCE, 2017c; TJCE,
2017d). No Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco destacou-se decisédo
referente a gestdo democratica na mudanga de zoneamento urbano (TJPE, 2021). A
maioria das decisdes do TJPE tem como objeto a usucapido especial de imovel
urbano, tematica sem maiores discussdes juridicas nas decisdes e representada no
capitulo 4 por decisdo do Tribunal de Justica do Estado da Paraiba*' (TJPB, 2017;
TJPB, 2019). Nos pequenos universos de julgados apontados nos tribunais de
justica do Piaui, Sergipe e Rio Grande do Norte destacaram-se, respectivamente,
acérddo que exigiu estudos para ordenagédo e controle do solo a fim de evitar a
exposicdo da populagédo a risco de desastres (TJPI, 2018), acérddo que julgou a
necessidade do planejamento urbano (TJSE, 2013) e acérdao que garantiu a gestao
democratica da cidade (TJRN, 2021). Ainda, o Tribunal de Justica de Alagoas em
diferenciado julgado na regido vinculou o direito ao saneamento a politica urbana
(TJAL, 2018).

O grafico da estatistica do Justica em numeros do CNJ demonstra a
invisibilidade do direito a cidade na regidao nordeste que, considerado seu porte
populacional e em comparagdo as demais regides, apresenta resultados baixos
tanto no reconhecimento quanto na submissao do conteudo do direito a cidade aos

tribunais:

Grafico 6: Tribunais de Justica da regido nordeste com excecédo do TJBA e
TIMA.

41 No TJPB ha um achado relativo a pesquisa pela palavra-chave “direito @ moradia” que destoa na regido (tabela
2). Entre as expressbes pesquisadas na tabela 2, o direito a moradia é a que mais pode conter achados outros
que nao classificaveis como direito a cidade na interpretagdo do cadastrador. Isso porque € uma expressao
mais ampla que as outras trés utilizadas na tabela 2. O fendbmeno ¢ irrelevante para a finalidade deste
trabalho, mas é digno de nota.
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Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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Fonte: CNJ, 2023.

Grafico 7: Todos os tribunais de justica da regido nordeste.

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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Fonte: CNJ, 2023.

Na regido centro-oeste composta por trés (3) estados (MT, MS e GO) e pelo
Distrito Federal, com aproximadamente dezesseis milhdes (16.000.000) de
habitantes (IBGE, 2020b) também ndo ha um reconhecimento expresso do direito a
cidade. Embora com populagdo menor que as regides norte e nordeste apresente
resultados comparativamente mais significativos, aproximadamente 50 acoérdaos
com mengao expressa ao direito a cidade configura um quantitativo muito baixo para

vinte (20) anos de jurisdicdo de um direito amplo em conteudo como o direito a
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cidade. Nao chegam a quinhentos (500) os achados com a expressao Estatuto da
Cidade e seiscentos (600) com 10.257.

No Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios, foram inicialmente
localizados trinta e cinco (35) acordaos com mengéo expressa ao direito a cidade,
mas, apos analise das ementas, foi possivel excluir a maior parte, constatando-se
apenas 12 julgados com conteudo de direito a cidade.

O Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso detectou 40 julgados com
alusdo a expressdo “direito a cidade”. Desses acordaos, trinta e trés (33) tém
conteudo de direito a cidade com temas diversificados. A maior parte referente a
edificagcdes em area de preservagao permanente.

O Tribunal de Justica do Estado de Goias, no pequeno universo de
reconhecimento explicito do direito a cidade, apresenta decisdo reconhecendo o
direito social ao saneamento (TJGO, 2021).

O Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso do Sul apresenta resultado
diferenciado. Apesar de uma sé decisao indicada com mencgao expressa ao direito a
cidade, aponta duzentos e cinquenta e nove (259) acdérddos com referéncia ao
Estatuto da Cidade e duzentos e setenta e trés (273) a 10.257. Nao sao resultados
expressivos no contexto da proposta da pesquisa, mas na timidez dos achados dos
demais tribunais destacou-se. Analisando as ementas dessas decisdes percebe-se
gue s&o0 na sua maioria referentes a ag¢des individuais impugnando a cobranga de
IPTU progressivo no tempo. O IPTU progressivo no tempo € instrumento especifico
da politica urbana (art. 7°, da EC) para concretizagado do principio da fungéo social
da propriedade. Nesse tribunal, a aplicagdo do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001)
ingressa pela via individual como forma de impugnar exigéncia de tributo extrafiscal
que o municipio esta aplicando na gestdo da cidade. Nao € um grande volume de
julgados para vinte (20) anos de prestacao jurisdicional, mas € um sintoma de
incipiente reflexo no Poder Judiciario da aplicacdo do Estatuto da Cidade no Mato
Grosso do Sul.

A regido centro-oeste tem achados incipientes relativos a instrumentos de
promocao do direito a cidade, mas nao representa no contexto dos parametros que
se tem na pesquisa uma regiao que identificou o direito a cidade. O painel do Justica
em Numeros do CNJ mostra os seguintes dados nos exercicios de 2020/2021 na
regido centro-oeste:
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Grafico 8: Tribunais de Justi¢ca da regido centro-oeste.

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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Fonte: CNJ, 2023.

A regido sudeste que compreende (4) quatro estados (SP, RJ, MG e ES) e
possui oitenta e nove milhdes (89.000.000) de habitantes (IBGE, 2020b), a mais
populosa do Brasil, foi a que mais indicou resultados, tendo sido restrita a pesquisa
com relagdo ao Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. A regidao
apresentou 190 julgados com mengao expressa ao direito a cidade, um resultado tao
desolador quanto os das demais regides, considerada a dimens&do da regido
sudeste.

No Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo foram inicialmente localizados
cento e quatro (104) acérdaos com expressa referéncia ao direito a cidade. Apos
exame das ementas, verificou-se que, aproximadamente, noventa e nove (99)
guardam relagdo com o tema. Nesse tribunal, trés mil e noventa e cinco (3.095)
acordaos sao indicados na referéncia “Estatuto da Cidade” e oitocentos e noventa e
cinco (895) na “10.257”. O TJSP é, naturalmente, pelo seu porte e por abranger a
mais populosa capital do pais, o tribunal que mais computa resultados,
especialmente, de possivel aplicagado do Estatuto da Cidade. Contudo, o volume de
demandas exclusivas do TJSP em matéria de direito a cidade pode ser vislumbrado
pela apuragéo de dois Unicos anos (2020-2021)*? dentro do periodo pesquisado de

julgamento de temas primordialmente associaveis ao direito a cidade:

42 O painel da estatistica do CNJ s0 esta disponivel a partir do ano de 2020.
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Grafico 9: Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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Fonte: CNJ, 2023.

Tanto a tabela 2 quanto o grafico 7 deixam claro que nao houve
reconhecimento do direito a cidade na maior parte das demandas com seu conteudo
que tramitaram no TJSP. Os resultados da tabela 1 referentes a esse tribunal
demonstram a nao identificacdo do direito a cidade porque, na sua realidade, séo
extremamente irrisérios diante da quantidade de demandas de direito a cidade
indicadas nas pesquisas complementares (tabela 2 e grafico 7).

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais*? inicialmente apontou 151
acdérdaos com referéncia expressa ao direito a cidade, restando, apds a analise das
ementas, aproximadamente noventa (90) julgados com conteudo de direito a cidade.
Apresentou novecentos e vinte e um (921) acérdaos com mengao ao Estatuto da
Cidade e noventa e nove (99) a 10.257. O TJMG é o tribunal do pais que nas
decisdes detectadas compreende o direito ao saneamento como conteudo do direito
a cidade, pois essa relagao aparece em diversas decisdes (TJMG, 2014, TIMG,
2015, TIMG, 2018, TIMG, 2019a, TIMG, 2019b, TIMG, 2019c, TIMG, 2020). O
Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo** demonstrou apenas uma (1)
decisdo com mengao expressa ao direito a cidade e trinta e uma (31) com referéncia

tanto ao “Estatuto da Cidade” quanto a “10.257”. No exame das ementas,

43 O sistema de busca de jurisprudéncia do TJMG foi o0 mais demorado da pesquisa para o acesso as decisées
no inteiro teor.

44 O sistema de busca de jurisprudéncia do TJES foi consistente em todas as revisées que se fizeram nesta
pesquisa.
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destacaram-se decisbes referentes a gestdo democratica das cidades (TJES, 2014;
TJES, 2016; TJES, 2017; TJES, 2018).

A pesquisa da tabela 2 e o Justicga em Numeros demonstram julgados
expressivos na regido sudeste em demandas com conteudo de direito a cidade em
2020/2021:

Grafico 10: Tribunais de justica da regiao sudeste com excegéo do TJRJ.

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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2020 2021 2022 2023

Fonte: CNJ, 2023.

Grafico 11: Todos tribunais de justica da regiao sudeste.
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Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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Fonte: CNJ, 2023.

A regido sul compreende trés (3) estados (RS, SC e PR) e trinta milhdes
(30.000.000) de habitantes (IBGE, 2020b). A regido teve aproximadamente 50
acdérdaos com mengao expressa ao direito a cidade no periodo pesquisado.

Nos sistemas de consulta de jurisprudéncia dos tribunais do Rio Grande do
Sul e do Parana foi importante a proporgéo de julgados inicialmente apurados que
tiverem de ser descartados por ndo guardarem qualquer relagdo com o tema. Apods
analise das ementas, resultaram, aproximadamente, vinte (20) acérdaos no TJRS,
dezenove (19) no TJSC e 13 (treze) no TJPR com referéncia expressa e conteudo
de direito a cidade.

No Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, os conteludos sao
diversificados, com recorréncia na primeira década do periodo pesquisado da
ordenacao e controle do uso do solo, com especial énfase para decisbes em que o
tribunal julgou atuagdo municipal para evitar a exposi¢ao da populagédo a risco de
desastres diante do impacto das antenas de radio base (TJRS, 2006, TJRS, 20083,
TJRS, 2008b). O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, em trabalho
especifico referente a tematica direito a moradia, foi pesquisado quanto a aplicagéao
do microssistema do direito urbanistico nas demandas judiciais. Esse trabalho
revelou que, no periodo compreendido entre 2011 e 2015, o TJRS demonstrou um
desconhecimento do direito a cidade pelos operadores do direito, os quais se
omitem na promogdo da ordem juridico-urbanistica (Alfonsin et al., 2016, p.
447/448).
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No Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina merecem atencéo as
unicas decisdes relativas a canalizagdo de cursos d’agua na urbanizagdo com
menc¢ao ao direito a cidade encontradas na pesquisa. Em ambas decisbes esta nos
votos vencidos a identificagdo e tentativa de protegdo do direito a cidade (TJSC,
2020; TJSC, 2021). O Tribunal de Justica do Estado do Parana apresenta numero
pequeno de acordaos com identificagdo explicita do direito a cidade, mas destacou-
se uma decisado importante referente a ordenacado do solo para evitar a retencao
especulativa de iméveis por meio dos instrumentos compulsérios (TJPR, 2020).

O painel do “Justica em Numeros” corrobora a invisibilidade do direito a
cidade na regiao sul. A soma de dois anos (2020/2021) de parte das tematicas de
direito a cidade comparados aos achados de 20 anos de possivel reconhecimento
implicito do direito a cidade no TJRS, TJSC e TJPR demonstram que nao houve

efetivo reconhecimento nos seus primeiros 20 anos de vigéncia.

Grafico 12: Tribunais de Justica da regiao sul

Quantidade de casos julgados por ano para os 5 maiores assuntos (por processos
pendentes)
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Fonte: CNJ, 2023.

A apuracao do reconhecimento do direito a cidade na prestacéao jurisdicional
dos tribunais brasileiros € desoladora. Todas as regides e todos os tribunais
apresentam resultados irrisorios diante do contexto da pesquisa e dos parametros
apurados.

Os resultados da regidao sudeste em comparagdo as demais aparentam

expressividade. Contudo, séo resultados escassos no contexto em que se inserem e
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apenas destoam porque as demais regides apresentam resultados insignificantes
considerado que: a) o periodo pesquisado compreende vinte (20) anos de prestagao
jurisdicional numa regido com quase noventa milhées (90.000.000) de habitantes; b)
o Justica em Numeros do CNJ, um dos paréametros utilizados, compreende apenas
dois anos dos vinte pesquisados e, além disso, apenas uma pequena parte das
tematicas do direito a cidade; c) a pesquisa complementar (tabela 2) por temas de
direito a cidade, que serviu como parametro para todo o periodo pesquisado, nao
alcanca nem todas as demandas da matéria que representam, exatamente para
evitar achados dissociados da pesquisa. O direito a cidade, conforme ja exposto,
tem um escopo definido, mas € amplo e o periodo pesquisado é extenso.

O TJSP teve mais de quarenta e cinco mil (45.000) acérddos com referéncia a
saneamento basico, mais de nove mil (9.000) com mencé&o a loteamento irregular no
periodo pesquisado. Portanto, pode-se ter uma dimensdo do que aconteceu nesse
tribunal no que diz com a invisibilidade do direito a cidade nos seus primeiros 20
anos de vigéncia. Ainda que se somassem os dois achados do TJSP que
representam possivel aplicagdo do ordenamento juridico do direito a cidade
(Estatuto da Cidade e 10.257) nao se chegaria a 4.000 acérdaos em 20 anos. O
TJSP jurisdiciona a capital mais populosa do pais, Sdo Paulo. O direito a cidade
abrange demandas de direito ao saneamento, a moradia, a infraestrutura urbana, ao
transporte (mobilidade urbana), a gestdo democratica da cidade, ao planejamento do
desenvolvimento das cidades, a regularizagdo fundiaria de areas ocupadas por
baixa renda, a justa distribuicdo de beneficios e 6nus no processo de urbanizagao,
ao controle e uso do solo que evite degradacao, risco, incompatibilidades,
inadequacgdes, entre outros.

O achado desta pesquisa corrobora a hipotese de invisibilidade do direito a
cidade na maior parte das decisbes com conteudo de direito a cidade até no tribunal
que muito provavelmente mais aplicou no pais o Estatuto da Cidade nos seus
primeiros 20 anos de vigéncia. O que aconteceu nas decisbes com conteudo de
direito a cidade que nao fazem qualquer referéncia que indique a aplicacdo do
Estatuto da Cidade merece estudo especifico*®. Com os dados desta pesquisa é

possivel vislumbrar que essa invisibilidade do direito a cidade, com consequente néo

45 Estudos especificos quanto a forma de julgamento do direito & moradia, elemento do direito a cidade, foram
feitos no Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (Alfonsin, et al, 2016) e em ambito nacional
(Milano, 2017; Insper, 2021).
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aplicacao das normas gerais da politica urbana, ocorreu em toda a composicéo de
elementos de direito a cidade submetida aos tribunais no periodo pesquisado.

Importante considerar que dados de 2021 (ultimo ano do periodo pesquisado)
apontam os tribunais do Rio Grande do Sul, Parana, Sado Paulo, Rio de Janeiro e
Minas Gerais como o0s cinco maiores do pais com a concentragdao de 64% do
Produto Interno Bruto (PIB) e 51% da populacao brasileira (CNJ, 2021, p. 43). O
monitoramento de julgamentos do Poder Judiciario, nos exercicios de 2020 e 2021,
apontam mais de 1.000 processos julgados por ano pelo TJSP classificados como
“‘ordem urbanistica”, a classificagcdo mais proxima do direito a cidade que se tem na
tabela do CNJ. Somam-se a esses dados o fato de que muitos temas de direito a
cidade estdo fora de “ordem urbanistica” na tabela (ex.: saneamento, moradia, etc).
Ainda assim, os resultados corroboram com muita clareza a desproporgéo entre a
quantidade de demandas com conteudo de direito a cidade submetidas aos tribunais
e a quantidade de demandas em que ¢ identificado o direito a cidade (CNJ, [2023]).

Relativamente aos dados apurados neste capitulo, importante referir que esta
longe de ser sofisticacdo juridica reconhecer expressamente o que esta sendo
julgado. A delimitagdo do objeto € um fundamento do conhecimento. H& muita
temeridade nas decisbes com conteudo de direito a cidade que nao o
reconhecessem explicitamente.

A pesquisa dos dados demonstrou, ainda, que a preocupagdo com a
prestacao jurisdicional do direito a cidade no Brasil vai além da n&o identificagao
explicita do objeto. Nao se percebe sequer reconhecimento implicito do direito a
cidade para garantir a consequente aplicagdo do microssistema do direito
urbanistico e da politica urbana constitucionalmente previstos. Os dados séao
reveladores de uma falha importante na prestacédo jurisdicional brasileira que, pelos
testes realizados na pesquisa, nega a aplicagédo do ordenamento juridico urbanistico

vigente.
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4 O CONTEUDO JURIDICO DO DIREITO A CIDADE NOS TRIBUNAIS
BRASILEIROS

Este capitulo expde algumas tematicas de direito a cidade que foram
encontradas na selecdao de acordaos da pesquisa. As decisbes analisadas, em
grande maioria, ndo aprofundam a teoria do direito a cidade. Algumas tiveram
referéncias acidentais da expressao direito a cidade, por citacdo de doutrina ou
jurisprudéncia, sem que a identificagao efetiva refletisse sobre o julgado, o que torna
ainda mais restrito o achado de reconhecimento desse direito.

Ha julgados que desconsideram as normas vigentes baseando-se em
principios gerais sem fundamentar o afastamento de regras. E o que ocorre em
demandas referentes a edificacbes em area de preservagido permanente e que
impugnam a canalizagao de recursos hidricos na urbanizagdo das cidades. Nessas
duas tematicas, nos julgados detectados, os tribunais ndo aplicam as limitagdes
administrativas estabelecidas em lei, mantendo as irregularidades nas cidades.
Outras decisdes sao simplorias quanto ao teor juridico, como as que julgam
instrumentos da politica urbana que dependem mais do exame de provas. Como
exemplo podem-se citar a concessao especial de uso para fins de moradia e a
usucapiao especial urbana.

Foi detectada uma razoavel diversidade de tematicas de direito a cidade,
ainda que pingadas no desértico universo dos acordaos encontrados. Todavia, na
amostragem examinada ficou demonstrada uma preponderante superficialidade nas
fundamentacdes no que diz com a compreensao e o alcance do direito a cidade.
Algumas decisbes destoam dessa caracteristica apresentando qualidade
diferenciada quanto a garantia do direito a cidade. A abordagem deste capitulo
explora também essas decisbes que sdo bem representadas pelos julgados do
Superior Tribunal de Justica.

Este capitulo foi subdivido a fim de salientar a diversidade de temas,
caracteristica mais positiva que se verificou nessa parte da pesquisa qualitativa.

A primeira decisédo a ser abordada abrange a concepc¢ao do direito a cidade,
por isso integra esta introdugéo do capitulo, uma vez que aplicavel a todo conteudo
juridico do direito a cidade. Os elementos que compdem o direito a cidade partem de
uma base central que os ampara. Especialmente derivada das normas

constitucionais, a perspectiva do direito fundamental a cidades sustentaveis esta
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expressamente presente em ADI do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo.
Nessa acdo, o TJSP declarou inconstitucional lei municipal que, fundamentada em
questdes de seguranga, permitiu a imposicdo de acesso restrito de ruas publicas
sem saida. Foi enfatizada no acérdao a inadmissibilidade juridica de gerir as cidades
em beneficio de alguns desprezando os direitos fundamentais dos demais (TJSP,
2011).

O suporte normativo brasileiro do direito fundamental a cidade repele seja
instituida, por lei, segregagdo social sobre bem de uso comum do povo, cuja
restricdo constitui retrocesso. Nao é aceito pelo ordenamento juridico brasileiro o
acesso controlado de ruas sem saida ou similares, porque pertencem a todos e
geram segregacao social a partir de bem publico. Segregacéo social que, alias, é
pratica comum nas cidades a fim de separar classes sociais com a finalidade de
evitar a violéncia que a prépria omissao estatal gera ao descumprir a ordem
constitucional. A solucdo simplista proposta pela lei local desconsidera que todos
s&o iguais perante a lei e, portanto, é inadmissivel prestigiar alguns em detrimento
de outros na garantia do direito a cidade (TJSP, 2011).

O ponto central no julgado € o risco de 0s municipios, por meio de normas
urbanisticas baseadas em premissas superficiais, aprofundarem a desigualdade e
gerarem mais violéncia social. O TJSP dimensiona nessa deciséo a for¢a de impacto
de uma norma local de direito urbanistico, pois a gestdo das cidades reflete na
reducdo ou aprofundamento da injustica social. A desigualdade social na vida
urbana é bem representada pelo desequilibrio do acesso aos componentes do
direito a cidade. Essa situagdo gera a importancia de o Estado fomentar esse
equilibrio de acesso a direitos fundamentais, embora, frequentemente, atue no
sentido contrario. A atuacao estatal direcionada a intensificacdo das desigualdades
sociais é latente em normas de direito urbanistico, por promoverem o acesso ao
direito a cidade.

Uma emergéncia nas grandes cidades do mundo gerou o direito humano
fundamental a cidade, impactando o legislador constituinte e organismos
internacionais, o que gerou, dentre outros relevantes documentos, os planos
nacionais de direitos humanos (PNDHs) do Brasil. A cidade que agride a dignidade
da pessoa humana ao ferir frontalmente direitos sociais como o direito fundamental a
moradia e outros da mesma hierarquia, disseminando polui¢do sonora, visual e

ambiental promove uma populagédo nao civilizada. Desse contexto de injustica
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decorrem, dentre muitas mazelas, a violéncia urbana. O desafio que se debruca
nessa injustica consiste em, a partir da gestdo democratica das cidades, debater
amplamente as intervengdes no espago urbano, sem as injustas preferéncias a
determinados grupos, a fim de concretizar o direito a cidade (TJSP, 2011).

O direito fundamental a cidade pertence a toda coletividade. Direito difuso de
uma comunidade usufruir do meio ambiente urbano, o que faz incidir todos os
principios constitucionais aplicaveis ao direito fundamental ao meio ambiente
saudavel. A cidade oportuniza espaco para potencialidades e habilidades humanas,
permitindo um progresso individual harmonizado ao desenvolvimento coletivo. O
interesse publico deve tensionar a politica da cidade no rumo do bem comum. A
interpretacdo do direito a cidade vale-se, sobretudo, do preambulo da Constituicao
Federal, base interpretativa de todo ordenamento juridico (TJSP, 2011):

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a
solugdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus,
a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

A decisao do TJSP demonstra o quanto as normas locais podem aprofundar
problemas de cidades que ja escancaram uma sociedade violada em direitos
fundamentais. O acesso restrito ao direito a cidade, especialmente na sua
composi¢cdo de direitos sociais, gera sofrimento e violéncia urbana. Algumas
medidas urbanisticas por sua superficialidade tendem a aprofundar problemas
sociais, 0 que demonstra a complexidade e importancia da prote¢do judicial do
direito a cidade.

O que pode aparentar uma boa medida imediata paradoxalmente pode
configurar uma péssima decisdo para a saude social da cidade. Esse alerta do
julgado do TJSP serve para toda a prestagao jurisdicional do direito a cidade. A
decisdo sobre o fechamento de vias publicas sem saida do TJSP é exemplar nessa
questdo. Nao se pode enfrentar os problemas urbanos excluindo parte da
sociedade, ou pior, aprofundando a exclusdo. Fere a alma do ordenamento juridico
brasileiro o Estado, que detém o dever de reduzir a injustiga social, normatizar a

promogao de mais injustica, sob o pretexto de proteger uma parte da sociedade que
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ja estd em vantagem na garantia de direitos fundamentais. Para completar a
gravidade da situacdo essa mesma parte da sociedade sera igualmente atingida
pela violagdo de direitos perpetrada, porque o aumento da injustica gera mais
violéncia que recai sobre todos. Esse olhar de responsabilidade com os ditames
constitucionais mais caros € o que se espera de um Poder Judiciario que cumpra
sua missao constitucional. A gestdo das cidades exige foco permanente na
Constituicdo Federal, que encontra nas cidades um especial espaco para

concretizagédo dos seus objetivos e fundamentos.

4.1 DIREITO A MORADIA (ART. 6° CF, ART. 2°, |, EC):

O direito a moradia ndo é visto nas decisdes judiciais como um direito
autbnomo e comumente sequer € identificado como matéria de interesse em
demandas em que esta presente. Essa caracteristica da prestagao jurisdicional no
que tange ao direito a moradia faz com que as decisbes ndo se socorram do
referencial juridico das matérias urbanisticas proprio de temas de direito a cidade,
ficando adstritas ao direito civil e processual civil (Milano, 2017, p. 191).

As demandas judiciais envolvendo conflitos fundiarios urbanos € vultosa e
tem chamado a atencdo do Conselho Nacional de Justica que produziu, em 2021,
pesquisa que abrange essa tematica. O estudo concluiu, com relagdo a conflitos
coletivos fundidrios e possessorios, que abrangem, entre outras tematicas*, o direito
a moradia, que poucas sao as decisdes judiciais que discutem o conflito fundiario na
sua especificidade.*” As decises séo focadas na questédo de posse e propriedade e
nao no argumento do direito a moradia e nem com consideragdo do principio da
funcao social da propriedade (Instituto de Ensino e Pesquisa; Instituto Pdlis, 2021).

A funcao social da propriedade, um dos principios constitucionais do direito
urbanistico e pilar do direito a cidade, constitui principio indissociavel da discussao
sobre demandas judiciais coletivas envolvendo propriedade e posse. A maior parte
dos conflitos sociais de fundo dessas demandas estdo atreladas ao descumprimento
da funcgao social da propriedade, especialmente imdveis nao utilizados. Contudo, o

principio constitucional da funcéo social da propriedade ndao é sequer abordado de

46 A pesquisa focou nos conflitos fundiarios representados em agdes possessorias envolvendo as seguintes
tipologias: moradia, conflito agrario; indigenas; quilombolas; greve; manifestagdo ou protesto.
47 Decisdes judicial no periodo de 2011-2019.
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forma expressa pelo Poder Judiciario na grande maioria dessas demandas. Dados
de analise dessas decisdes no periodo base de 2011-2019 demonstram que o
argumento da funcdo social da propriedade € residual nas demandas coletivas sobre
bens imoveis em todo o Poder Judiciario brasileiro (Instituto de Ensino e Pesquisa;
Instituto Pdlis 2021, p. 20). Esses dados apontam que o registro da propriedade, em
muitos casos, € critério unico para determinar a melhor posse, sem que se dé um
olhar para a funcdo social que estava ou nao estabelecida naquela propriedade
(Instituto de Ensino e Pesquisa; Instituto Pdlis, 2021, p. 98/108).

Reconhecer o direito ndo é determinar que ele deve prevalecer. O direito a
moradia e o direito de propriedade tem sede constitucional. Quando em conflito,
precisam de ponderagao caso a caso, considerando a fungdo social da propriedade
e a necessidade de mesmo diante da priorizacdo de um direito ndo negar a
existéncia do outro. A ponderagao do conflito ndo deve esvaziar nenhum dos direitos
fundamentais postos em juizo, o direito a moradia e o direito a propriedade nao se
confundem, devendo-se aplicar os instrumentos disponiveis no ordenamento juridico
para compatibilizar esses direitos quando em conflito (TJDFT, 2009).

No Supremo Tribunal Federal, a infringéncia a garantia do direito a moradia é
reconhecida como um dos principais problemas nacionais, atingindo a reforma
urbana e o direito a cidade. O Poder Judiciario pode determinar politicas publicas
para a garantia de direitos fundamentais, abordando a necessidade de utilizagdo dos
instrumentos da politica urbana para garantia do direito a moradia. Cabe ao poder
publico decidir como sera concretizado o direito social a moradia, afastada a
discricionariedade para sua implementacdo ou nao (STF, 2018; STF, 2019a; STF,
2019b, STF, 2019d, STF, 2019e).

Esta presente nos acoérddos do STF a decisdo da Corte Constitucional da
Africa do Sul no caso Government of the Republic of South Africa v. Grootboom, na
qual, como garantia do direito a moradia, foram impostas condicionantes as ordens
de despejo. Apesar da referéncia a decisdo africana, o STF ndo replica suas
condicionantes. Alerta o sistema de justica quanto a importante decisdo juridica
africana que impde uma concretizagdo da garantia do direito a moradia no conflito,
mas nao a reproduz de imediato. O STF afirma o direito a moradia como corolario
dos direitos a dignidade da pessoa humana (art. 1°, lll, CF) e a fungado social da
propriedade (art. 5°, XXIIl, CF), este ultimo, principio constitucional do direito
urbanistico (STF, 2018; STF, 2019a; STF, 2019b, STF, 2019d, STF, 2019e).
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A jurisprudéncia da corte constitucional relacionada ao direito a moradia até
2019 tem uma certa timidez na imposicdo da sua concretizagdo, especialmente
considerando a expressiva massa populacional brasileira que se encontra sem
acesso a esse direito fundamental (FGP, 2021). A partir de 2020, com a presséo
social que a Pandemia Covid-19 causou sobre a necessidade da moradia adequada,
ocorre um significativo incremento da avaliagdo da questao social que cerca o direito
a moradia pelo Poder Judiciario. Em 11 de margo de 2020, a Organizagdo Mundial
da Saude (OMS) declarou a pandemia Covid-19, com consequente reconhecimento
de calamidade publica no Brasil, por meio do Decreto Legislativo n°® 6, de 20 de
margo de 2020. As medidas extremas ja vinham prenunciadas pela declaragcéo da
ONU, em janeiro de 2020, de Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional, que foi regulamentada no territério brasileiro, especialmente, pela Lei
13.979, de 06 de fevereiro de 2020, dispondo sobre as medidas para enfrentamento
da emergéncia (TRF3, 2020).

No primeiro momento da pandemia Covid-19, a Organizagdo Mundial da
Saude - OMS sugeriu ao mundo o isolamento social como principal alternativa
imediata diante do desconhecido virus que contagiava a populagdo mundial. Ao
passo em que a ciéncia avancava no entendimento da doenca, o “distanciamento
social” e medidas sanitarias eram diretrizes da ONU para administracdo da
velocidade do contagio do coronavirus, que, sem contengdo, causava uma
enxurrada de hospitalizagdes inabsorviveis para a estrutura de saude dos paises,
com consequentes mortes por falta de atendimento (United Nations, [2023]). Até que
a situagao fosse minimamente controlada, o comportamento da populagdo com
medidas sanitarias e isolamento social era a alternativa das autoridades mundiais de
saude para todos os paises. Consequentemente, o direito fundamental a moradia
adequada foi intensamente exigido pela situagdo, uma vez que ndo ha como “ficar
em casa’ sem casa, nem adotar medidas sanitarias eficientes sem saneamento
(Fiocruz, 2020).

O Brasil, entretanto, com expressivo contingente populacional sem seguranca
na posse para morar (Despejo [...], 2023), sem acesso ao saneamento (IBGE,
2020a) se viu refém de seus proprios erros para atender as orientagdes
internacionais, o que gerou mobilizagbes sociais e institucionais para proteger a

populagao brasileira.
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O Conselho Nacional de Justica (CNJ), por meio da Portaria n° 62/2020,
padronizou medidas a serem adotadas no Poder Judiciario brasileiro para combater
a propagacdo da Covid-19 entre as pessoas com privagdo de liberdade.
Considerando essa portaria do CNJ, o Ministério Publico Federal (MPF), por meio da
Procuraria Federal dos Direitos do Cidadao e a partir de seus Grupos de Trabalho
sobre Reforma Agraria e Direito a Cidade e a Moradia Adequada requereu, em 17
de margco de 2020, ao Conselho Nacional de Justica solugdo padronizada pelo
Poder Judiciario para proteger a populagédo destinataria de ordens de reintegragao
de posse coletivas em vulnerabilidade diante da Pandemia Covid-19 (MPF, 2020).
Em maio de 2020, o Supremo Tribunal Federal, por decisdo monocratica do Ministro
Edson Fachin, determinou a suspensao nacional das agdes possessorias e
anulatorias de demarcagéo dos direitos territoriais dos povos indigenas, modulando
o termo final da suspensao ao que ocorresse por ultimo: o final da Pandemia Covid-
19 ou o julgamento final do Tema 1031 (TRF3, 2020).

Tanto o requerimento do MPF em favor da populagdo alvo de reintegragao de
posse coletiva no periodo pandémico quanto a decisdao do STF em favor dos povos
indigenas fundamentam o julgado do Tribunal Regional Federal da 3?2 Regido, que,
em setembro de 2020, suspendeu o cumprimento de uma ordem de reintegragao de
posse coletiva por razbes de saude publica vinculadas ao direito a moradia e ao
trabalho. O assentamento agrario estabelecido em imoveis que vinham cumprindo
desde 2013 a funcdo social de manter a subsisténcia das familias assentadas
constituia, no decurso da pandemia, a garantia do direito a moradia e a saude da
populacao assentada (TRF3, 2020).

A consolidacédo das luzes que a Pandemia Covid-19 lancou sobre o direito a
moradia se deu, em sede de controle concentrado de constitucionalidade, em 2021.
A ADPF 828 configura um marco jurisprudencial no direito a cidade brasileiro e
simboliza a importancia e urgéncia de o pais assegurar o direito a cidade a todos.
Proposta no contexto da Pandemia Covid-19, a ADPF 828 escancarou a
vulnerabilidade dos direitos humanos daqueles que ndo tém acesso a moradia
adequada. A Covid-19 exemplificou didaticamente o quanto todos os cidadaos sao
afetados quando alguns, no caso do Brasil muitos, ndo tém acesso aos direitos a
moradia e ao saneamento, direitos sociais que integram o direito a cidade (art. 2°, |,
EC). A cidade € uma engrenagem em que uns dependem dos outros para seu bom



77

funcionamento. Toda a populacéo brasileira fica exposta quando afrontados direitos
sociais, quanto mais com relagdo a uma massa populacional.

Muitos sédo os exemplos disso no Brasil, que experencia uma violéncia urbana
assombrosa diretamente ligada a auséncia da garantia de direitos fundamentais a
grande parte de sua populagdo (TJSP, 2011). Contudo, o imediatismo de uma
doenca contagiosa, que ameaga o direito a vida e a integridade fisica de todos, torna
a consequéncia geral dessa restricdo muito mais clara. E esse efeito desponta na
ADPF 828 que conta com a participacao de diversas forgas institucionais e sociais. A
ADPF esta fundamentada nos preceitos constitucionais relativos ao direito a moradia
(art. 6° e 23, IX); ao direito a saude (art. 6°; art. 23, inciso Il; art. 24, inciso XlI; art.
194; art. 196; art. 197; art. 198; art. 199 e art. 200), ao direito a vida (art. 5°, caput;
art. 227 e art. 230), a dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso Ill) e ao objetivo
fundamental de construir uma sociedade justa e solidaria (art. 3°, inciso |), buscando
interromper as remocdes de familias vulneraveis em todo o territério nacional,
promover o levantamento das familias existentes; criar planos emergenciais e
politicas publicas permanentes de moradias populares garantindo a participagao
social prevista no Estatuto da Cidade (STF, 2021).

A demanda foi ajuizada em 15 de abril de 2021 pelo Partido Socialismo e
Liberdade (P-SOL) em face da Unido Federal, do Distrito Federal e de todos os
Estados da federagdo admitidos amici curiae“8. A inicial afirma a afronta ao direito a
cidade, diante da auséncia de politicas publicas de moradia a populagado de baixa
renda, bem como a desconsideragdo das normas de gestao das cidades e a ameacga
ao direito a vida e saude das pessoas. A medida cautelar foi julgada parcialmente
procedente, em 03 de junho de 2021, para, resumidamente, suspender, até 03 de
dezembro de 2021, despejos, desocupagdes, remogdes forgadas ou reintegracdes
de posse de natureza coletiva em imdveis que servissem de moradia ou para

trabalho individual ou familiar de populacdes vulneraveis. Essa suspensao foi

48 Associacéo Brasileira de Juristas pela Democracia; Associagdo das Advogadas e Advogados Publicos para
Democracia (APD); Coletivo por um Ministério Publico Transformador; Centro de Direitos Econémicos e
Sociais (CDES); Nucleo de Assessoria Juridica Universitaria Popular Luiza Mahin; Rede Nacional de
Advogadas e Advogados Populares — RENAP; Centro Popular de Direitos Humanos; Terra de Direitos; Centro
Gaspar Garcia de Direitos Humanos; Partido dos Trabalhadores (PT); Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto (MTST); e pelo Conselho Estadual dos Direitos Humanos da Paraiba, o Instituto Brasileiro de Direito
Urbanistico — IBDU, o Grupo de Atuagéo Estratégica das Defensorias Publicas Estaduais e Distrital nos
Tribunais Superiores — GAETS; o Defensor Publico-Geral do Estado de Sdo Paulo; a Petréleo Brasileiro S/A —
PETROBRAS; a Associacdo Amigos da Luta dos Sem Teto; a Acesso-Cidadania e Direitos Humanos; o
Movimento Nacional de Direitos Humanos - MNDH; o Nucleo de Amigos da Terra — Brasil; a Luiza Cardoso
Behrends; a Ordem dos Advogados do Brasil - Se¢do do Estado do Rio de Janeiro. (STF, 2021a)
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pormenorizada, restringida a imoveis urbanos, ampliada para iméveis comerciais e
estendida até 31 de dezembro de 2021 pela Lei 14.2016, promulgada em 07 de
outubro de 2021. No cerne do exame cautelar da ADPF, foram ponderados os
direitos de propriedade/possessorios e os direitos a vida/saude das populagdes
vulneraveis, dos servidores publicos envolvidos nas remogoes e de toda populacao
perante os riscos da aceleragdo da contaminacio do virus. Em 09 de dezembro de
2021, o STF prorrogou a medida cautelar para suspensao dos despejos e
desocupacgdes até 31 de margo de 2022, com observancia dos parametros da Lei
14.2016/2021 incluindo areas rurais nela ndo compreendidas. A decisdo cautelar
asseverou a relacao direta do direito social a moradia com a protecédo a saude, em
face da necessidade de isolamento social para contengdo do coronavirus (STF,
2021).

O processo judicial da ADPF 828 tramitou acompanhando o dramatico
impacto social sobre o Brasil do periodo pandémico. A pandemia Covid-19
aprofundou a agresséo sofrida pela populagdo brasileira sem acesso ao direito a
cidade, especialmente no que diz com o direito a moradia. O acérdao do Referendo
em Tutela Provisodria Incidental na ADPF 828, proferido em 09 de dezembro de
2021, é a primeira decisdo do processo a referir expressamente “direito a cidade”,
ainda que a partir de mera citagcdo dos argumentos dos autores da demanda.
Tocado, contudo, o ponto de que a necessidade de garantir o direito a moradia n&o
esta associado unicamente ao combate ao coronavirus. Concede-se, nessa
decisdo, énfase a intensificacdo da pobreza decorrente da pandemia. A decisao
salienta a piora da vulnerabilidade das pessoas, com reducéo da renda, aumento do
desemprego, da inflagdo e da inseguranca alimentar (STF, 2021).

A fundamentagédo do STF entra num campo independente da pandemia, que
foi por ela incrementada, uma vez que o Brasil convive historicamente com a
restricao do direito fundamental a moradia e, portanto, do acesso ao direito a cidade,
com relagdo a expressiva parcela da sua populagdo. Isso ndo significa uma
permanéncia ad efernum da suspensao das ordens de desocupacgao e despejo, mas
afirma a necessidade premente de promover o direito a moradia a toda populagao
brasileira e de considerar esse direito fundamental em todas as demandas judiciais
em que estiver presente. A pandemia colocou um holofote sobre essa violéncia
sofrida por milhdes de brasileiros. Mobilizou representag¢des sociais e sensibilizou o

Poder Judiciario com a necessidade de uma medida cautelar baseada numa
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questao pontual. Contudo, a esséncia da ADPF 828 é a afronta ao direito social a
moradia no Brasil, ao direito a cidade que |he abrange. Nao se deve descuidar que
um dos pedidos da Agao de Descumprimento de Preceito Fundamental sdo politicas
publicas permanentes para garantia do direito a moradia, medida dissociada da
urgéncia pandémica.

Em 2021, o Conselho Nacional de Justica recomendou“® aos érgaos do Poder
Judiciario que observassem o atendimento da Resolugao n° 10, de 17 de outubro de
2018, do Conselho Nacional dos Direitos Humanos, que dispde sobre solucdes
garantidoras de direitos humanos e medidas preventivas em situagées de conflitos
fundiarios coletivos rurais e urbanos. E um movimento de mudanca estrutural
relativamente a prestagao jurisdicional da garantia do direito a moradia, e, portanto,
do direito a cidade no ambito do Poder Judiciario.

4.1.1 Usucapiao Especial de Imovel Urbano

Recorrente em decisdes nos tribunais do pais, o instrumento da usucapiao
especial de imovel urbano acaba por desencadear a mengao aos artigos 9° e 10 do
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). A usucapiao é um instrumento consagrado na
jurisprudéncia brasileira que incide sobre area privada. Nao foram verificadas
peculiaridades no julgamento dessa espécie de usucapido que é intimamente
vinculada a garantia do direito a moradia. Sdo julgados de extrema simplicidade
juridica, com fundamentagdes baseadas na analise da prova.

A usucapiao especial urbana pro morare, pro casa ou pro moradia é
destinada a concretizagdo do direito a moradia e, por isso, exige prazo mais curto
que as demais espécies de prescricdo aquisitiva da propriedade, constituindo o
direito em 5 (cinco) anos de posse continua e sem oposicao (art. 183, da CF, arts. 9°
a 14 do EC). O processo garante o exercicio da justica e da assisténcia judiciaria
gratuita (TJPB, 2017). Também denominada usucapido constitucional, esse
instrumento € baseado no principio da fungcdo social da propriedade, exigindo,
dentre outros requisitos, que o autor da agcaéo nao seja proprietario de outro imovel e

utilize o bem usucapiendo como moradia (TJPB, 2019).

49 Recomendagdo CNJ n° 90/2021.
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4.1.2 Concesséao Especial de Uso para Fins de Moradia (CUEM)

Outro instrumento da politica urbana diretamente destinado a concretizagao
do direito social a moradia, € a concessdo de uso especial para fins de moradia
(CUEM) (art. 4°, V, “h”, do EC). Pouco encontrada nos julgados analisados, o
instrumento € objeto de ag¢des judiciais especialmente para validagao ou n&do da sua
concessao administrativa. A CUEM é um instrumento para ocupacdes consolidadas
para moradia em areas publicas. O ordenamento juridico criou um elemento que
pudesse ampliar os recursos para garantia do direito a moradia nas ocupagdes de
areas publicas. Evidentemente, ndo se tratando de usucapido, a CUEM, embora
represente direito subjetivo, ndo constitui necessariamente direito sobre determinada
area, nao € convertida em direito a propriedade, nem pode ser aplicada a qualquer
tempo. Contudo, contribui no reconhecimento do direito a moradia dos ocupantes
que cumprem suas condicdes.

O instrumento é destinado a familias de baixa renda e perfectibilizado por um
titulo submetido ao Registro de Imoveis. Disciplinado na Medida Proviséria
2.220/2001 prevé, entre outros requisitos, posse sobre imovel publico de até 250m?
anterior a 30 de junho de 2001 por cinco anos ininterruptos e sem oposi¢ao. A
CUEM ¢ gratuita e transferivel pela cadeia sucesséria, podendo ser vendida ou
doada e oferecida em garantia para financiamentos habitacionais, mas é extinta se
for destinada a outro uso que ndo a moradia (TJPA, 2021).

4.2 DIREITO AO SANEAMENTO (ART. 2° 1, DO EC)

O Poder Judiciario classifica, comumente®®, o saneamento como matéria de
direito ambiental, talvez em decorréncia da invisibilidade do direito urbanistico na
sistematizacido das matérias na tabela do Conselho Nacional de Justica. O meio
ambiente e a saude publica sao diretamente prejudicados pela afronta ao direito ao
saneamento, mas isso ndo desconfigura a natureza da matéria que € explicita na
legislagdo como componente do direito a cidade (art. 2°, |, da Lei 10.257/2001) e
consequentemente sujeito ao microssistema do direito urbanistico. O Poder

Judiciario mostra-se o unico dos poderes que organizacionalmente ndo contempla o

5 O STF, por exemplo, classifica como direito ambiental diversos processos relacionados ao sexto objetivo de
desenvolvimento sustentavel da Agenda 2030-ONU, ODS- 6 - Agua potavel e saneamento (STF, s.d).
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direito ao saneamento na dimensao e conteudo do direito urbanistico, talvez porque
ainda nao enfrentou a organizagdo administrativa da matéria.

Tanto no Poder Legislativo quanto no Poder Executivo o saneamento é tema
de urbanismo. O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) estabelece o saneamento
ambiental como conteudo do direito a cidade sustentavel. No Poder Executivo, o
saneamento é integrante do arcabouc¢o do urbanismo, ndo tendo sido objeto do
Ministério do Meio Ambiente nem mesmo quando extinto o Ministério das Cidades
(Brasil, 2019; Brasil, 2023). O histérico da organizagéo tematica dos Ministérios do
Poder Executivo respeita essa base normativa fixada no Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001)°".

O Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais € o tribunal do pais que
apresenta em reiteradas decisdes a visao urbanistica de saneamento como matéria
de direito a cidade. O saneamento tem matriz constitucional (art. 23, IX, 198, I, e
200, IV e VIII), sendo desdobramento do direito a saude, compondo, portanto, o
minimo existencial que pode ser reclamado do Estado para garantir a vida digna. O
saneamento, nos termos da Lei Nacional de Saneamento Basico (Lei 11.445/2007),
compreende o abastecimento de agua potavel, o esgotamento sanitario, a limpeza
urbana, manejo de residuos sélidos e a drenagem e manejo das aguas pluviais
urbanas. Portanto, o Poder Judiciario deve impor-se quando politicas publicas de
saneamento, que sao essenciais para a dignidade humana, ndo estdo sendo
efetivadas pelo poder publico (TIMG, 2021).

No periodo pesquisado, alguns tribunais asseguraram o direito ao
saneamento com muita énfase a sua natureza de direito social e, por isso, da
impossibilidade de o poder publico ndo garantir esse direito. O direito social ndo se
submete a reserva do possivel e deve ser priorizado em relacdo aos demais

encargos do poder publico. A politica urbana prioriza, expressamente, o

51 Apos a promulgagdo da Lei 10.257/2001, o Brasil instituiu o primeiro Ministério das Cidades da histdria
brasileira (Medida Provisdria n° 103, de 1° de janeiro de 2003, convertida na Lei 10.683/2003). A politica
setorial de saneamento era, juntamente com as politicas setoriais de habitagdo, transporte urbano e transito,
area de competéncia do referido Ministério. Posteriormente, com a Medida Proviséria n® 870, de 1° de janeiro
de 2019, convertida na Lei 13.844/2019, as matérias do Ministério das Cidades foram absorvidas pelo
Ministério do Desenvolvimento Regional que encampou o saneamento e todas as matérias de direito
urbanistico entdo geridas pelo Ministério das Cidades. Em 2023, o Ministério das Cidades foi reimplantado na
estrutura do governo federal ratificando a competéncia para as politicas setoriais de habitacdo e de
saneamento ambiental, mediante subdivisbes do Ministério, dentre outras, em Secretaria Nacional de
Desenvolvimento Urbano e Metropolitano, Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana, Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental, Secretaria Nacional de Habitagdo, Secretaria Nacional de Periferias (Decreto n°
11.468/2023).
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saneamento, nos termos do artigo 2°, XVIIl, do Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001). Sdo exemplos dessa situagao julgados sobre abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas cujo

conteudo € a seguir mencionado.

4.2.1 Abastecimento de agua potavel:

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) estabelece claramente o direito ao
saneamento ambiental que abrange o direito ao abastecimento de agua como um
dos seus elementos. O direito ao saneamento é filiado ao direito a vida e a saude,
portanto inviolavel, harmonizando-se vantajosamente no conflito com outros direitos.
O direito a vida e saude s&o os mais imunes a mitigagdes (TJGO, 2020).

O fornecimento de agua potavel € servigo publico essencial constituindo o
direito social ao saneamento basico, pautado pelo principio da universalizacdo do
acesso a ser progressivamente ampliado a todos os domicilios. O servigo publico de
saneamento deve ser adequado a saude publica e a protecdo do meio ambiente,
nao sendo razoavel a negativa de fornecimento de agua potavel quando ausente

infraestrutura no local que conta com ligagao de esgoto sanitario (TJGO, 2021).

4.2.2 Esgotamento sanitario

A Constituicdo Federal inaugurou um novo ordenamento juridico-normativo
exigindo a observancia de seus principios. A discricionariedade da Administragcéo
inadmite negligéncias com relacdo aos direitos fundamentais consagrados
constitucionalmente. Diante de uma demanda de esgotamento sanitario, quando o
municipio ndo apresenta qualquer justificativa para a ndo implantagao do respectivo
sistema de saneamento, incorre em omissdo, uma vez que as obras de saneamento
séo prioritarias (TJMG, 2020; TJMG, 2014, TJMG, 2015, TIMG, 2019a, TIMG,
2019c). O artigo 23, IX, da Constituicdo Federal e artigo 2°, XVIIl, do Estatuto da
Cidade (Lei 10.257/2001) determinam como dever do municipio a priorizagado das

obras de saneamento basico (TJAL, 2018).

4.2.3 Drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas
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O municipio, enquanto responsavel pelo saneamento da cidade, tem o dever
de evitar consequéncias de chuvas fortes por meio do monitoramento da capacidade
e manutencdo do sistema de drenagem urbana. Dessa forma, somente n&o tera
responsabilidade por danos decorrentes de fortes chuvas se comprovar que
mantinha o acompanhamento da estrutura de saneamento e concedia tratamento
prioritario a esse tema na gestdo municipal. Se o municipio ndo opera essa
priorizagcao das obras de saneamento e/ ou ndo mantém a manutengao periddica do
sistema de saneamento, que inclui a drenagem urbana, descumpre o ordenamento
juridico incorrendo em ato omissivo ilicito com consequente responsabilidade (TJAL,
2018).

O direito ao saneamento € de natureza constitucional. Contudo, julgado do
Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais entendeu que para condenacao do
municipio a executar obras de drenagem urbana se faz necessario comprovar a
omissdo do municipio na implantacdo e manutencdo do respectivo sistema de
drenagem. Canalizagdes de recursos hidricos, impermeabilizacbes do solo,
ocupacodes irregulares, residuos no sistema, entre outras causas impactam os
sistemas de drenagem das cidades, tornando a solugédo definitiva extremamente
dispendiosa, especialmente quando envolve diversas edificacbes. No entendimento
do TJMG, essa complexidade para regularizagdo das obras de drenagem urbana
exige o respeito a previsdo orgamentaria diante das demandas existentes. Merece
atencéo, contudo, na decis&o do TIMG o voto divergente do Desembargador Alberto
Vilas Boas que bem delimitou o direito a cidade posto em juizo. A divergéncia
apontou a necessidade de concretizacdo do direito ao saneamento frente a
negligéncia da Administragdo. Enfatizou, dentre outras, as diretrizes do Estatuto da
Cidade, quanto ao direito ao saneamento, para corrigir os efeitos negativos do
crescimento urbano sobre o meio ambiente, da oferta de servicos publicos
adequados a necessidade da populacdo e da ordenacgao e controle do uso do solo
de forma a evitar a deterioragdo as areas urbanizadas, a poluicdo e a degradagéo
ambiental e a exposigao da populagéo a riscos de desastres (TIMG, 2019b).

A continua omisséo estatal confere ao Poder Judiciario a licitude de adotar
medidas para tornar efetiva politicas de concretizacédo de direitos fundamentais, nao
existindo discricionariedade no que concerne ao direito ao saneamento, que impacta
na saude e no meio ambiente. Nao pode a administracdo frustrar direitos

fundamentais com base na insuficiéncia orcamentaria. Ainda que o municipio tenha
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adotado algumas medidas para solugdo do problema de saneamento, precisa
avancgar até solucionar o problema. A municipalidade quando disponibiliza um
sistema pluvial ineficiente, que afeta as fungdes sanitarias e ambientais da cidade,
descumpre seu dever expondo a populacao a risco de desastres e contaminacgoes.
Tratando-se de infraestrutura essencial € permitido ao Poder Judiciario condenar o
municipio a executa-la para assegurar os direitos fundamentais da populagao
(TIMG, 2019b, TIMG, 2018).

Ndo a toa, na descricdo da composi¢cao do direito a cidade o direito ao
saneamento esta destacado do direito a infraestrutura urbana (art. 2°, I, do EC). O
saneamento hoje ndo é mera infraestrutura urbana como um dia foi. E um servico
diretamente ligado a saude e, por isso, considerado direito social por derivagado do
direito a saude (art. 6° da CF).

4.3 DIREITO A INFRAESTRUTURA URBANA (ART. 2°, |, EC)

A responsabilidade do municipio na garantia do direito a infraestrutura em
loteamentos irregulares é pacifica no Superior Tribunal de Justica. A questao juridica
tem como base legal o artigo 40, §5°, da Lei do Parcelamento do Solo Urbano®? (Lei
6.766/1979) e artigo 2° | e VI, “c”, do Estatuto da Cidade (lei 10.257/2001). O
municipio tem o dever-poder de complementar obras de infraestrutura nao
concluidas pelos responsaveis pelo loteamento causando danos aos adquirentes
dos lotes e a urbanizacao da cidade, ao direito a cidade, na sua vertente direito a
infraestrutura urbana (Brasil, 2016; STJ, 2016b).

Embora o artigo 40, caput, da Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei
6.766/1979) utilize o verbo “podera”, o ordenamento juridico brasileiro,
principalmente as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no Estatuto da
Cidade, nédo deixam duvidas de que o ordenador do solo (art. 182 CF), o ente
municipal, tem o dever de solucionar o direito a infraestrutura quando infringido na
cidade, garantindo os padrbdes de desenvolvimento urbano. Expressamente, a norma
indica uma faculdade apenas por ndo ser possivel ao legislador infraconstitucional
impor um fazer aos entes politicos (STJ, 2016b). Entretando, o principio da

indisponibilidade do interesse publico impde um carater de poder-dever a norma,

52 Também chamada de Lei Lehmann.
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pois o poder publico ndo pode aceitar a infragdo aos padrées de desenvolvimento
urbano. Alias, o0 municipio tem o dever, sem margem de discricionariedade, tanto de
garantir o direito a infraestrutura urbana quanto de buscar o ressarcimento ao erario
quando houver responsaveis pela infracdo ao direito a cidade, sob pena de
beneficiar o loteador que praticou o ilicito (art. 40, §1° ao 5° da Lei 6.766/1979)
(STJ, 2016Db).

Importante referir que ha uma distingdo entre loteamentos clandestinos, que
sequer foram aprovados pelo municipio, e loteamentos irregulares, executados em
desconformidade com a aprovacdo municipal®3. A distingdo do tipo de loteamento
ilegal pode impactar nos limites do dever municipal de implantagao de infraestrutura,
a ser mitigado frente a loteamentos clandestinos. Isso porque, a clandestinidade, em
alguns casos, ja que nao houve prévia analise do ordenador do solo quanto a
possibilidade de ocupacdo da area, pode indicar que 0 municipio ndao tenha de
implantar infraestrutura, mas sim promover reassentamento para garantir o direito a
cidade. E o caso, por exemplo, de loteamentos implantados em areas de risco. O
Poder Judiciario fica adstrito, nesses casos, a exigir o reassentamento dos
moradores da area, assegurando o direito a cidade (STJ, 2016b). Essa exigéncia
judicial frente as areas nao regularizaveis também pode, ou até deve, abranger a
possibilidade de afastamento dos riscos a ser considerada, com seus pros e contras
ao interesse publico, na discricionaridade do Poder Executivo. A prépria Lei do
Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.677/1979) admite, para viabilizagdo de
parcelamentos, afastamento de riscos quando possivel (art. 3°, paragrafo unico, da
Lei 6.766/1979).

Evidentemente, um ato administrativo que decide por manter uma populacéo
em area de risco mediante o investimento correspondente a mitigacdo dos riscos
precisa ser bem fundamentado sob pena de ferir o interesse publico. Medidas
estruturais de afastamento de risco envolvem custos de implantagcdo e manutengao
que recaem sobre toda a cidade, muitas vezes, de forma permanente e podem
impactar areas contiguas gerando outros problemas (MPRS, [2016]).

Nao apenas para complementar loteamentos, como expressamente previsto

na Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766/1979), o municipio € o

53 Para fins de regularizagéo fundiaria, em decorréncia dos termos utilizados pela Lei 13.465/17, esses dois tipos
de loteamentos ilegais sdo compreendidos no mesmo conceito de nucleo urbano informal.
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responsavel pela garantia do direito a infraestrutura em todo o seu territério na busca
do bem estar de seus habitantes e da efetivagdo das fungdes sociais da cidade (art.
182, CF). A Constituicdo Federal atribui ao municipio a responsabilidade pela
ordenagdo do solo urbano (art. 30, VIIl, CF). O Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001), que regulamenta a politica urbana constitucionalmente estabelecida
(art. 182, caput, CF) impde ao municipio o dever de ordenar e controlar o uso do
solo de forma a evitar o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivo ou
inadequado em relagdo a infraestrutura urbana, garantindo o direito a cidade
sustentavel (art. 2°, 1 e VI, “c”, da Lei 10.257/2001) (Brasil, 2016; STJ, 2016b).

Portanto, o sistema normativo urbanistico brasileiro impde ao poder publico o
dever da implantagao da iluminagéo publica, das redes de esgotamento sanitario, de
abastecimento de agua potavel, de energia elétrica domiciliar e do escoamento das
aguas pluviais como garantia minima do direito a infraestrutura urbana nos termos
do art. 2°, §5°, da Lei 6.766/1979.

O Superior Tribunal de Justica ressalta que a exigéncia judicial de
implantagdo do direito a infraestrutura urbana reclama a observancia das normas
constitucionais e infraconstitucionais, afastando priorizagédo da regularizagédo de
determinados loteamentos com relagao a outras demandas concorrentes de direito a
infraestrutura urbana (Brasil, 2016; STJ, 2016b). O STJ enfatiza que as decisées
judiciais ndo podem ferir o ordenamento ao eventualmente solucionar um problema
de infragdo ao direito a cidade, especificamente ao direito a infraestrutura urbana
que o compde, apenas porque foi objeto de acao judicial, desprezando o sistema
normativo, especialmente a necessidade de amparo aos mais pobres. Dessa forma,
a implantacdo da infraestrutura urbana deve observar os casos mais urgentes e
graves que estejam ferindo a dignidade da pessoa humana nos “bolsées de
pobreza”. Nao pode ser priorizada judicialmente a implantagdo de uma infraestrutura
urbana se outra € muito mais importante para o contexto social no que diz com o
cumprimento da Constituicdo Federal (Brasil, 2016; STJ, 2016b).

A Constituicdo Federal ao prever como um dos principios fundamentais a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, |Ill) e, dentre outros, como objetivos
fundamentais a construgdo de uma sociedade justa (art. 3° 1) e a erradicagao da
pobreza e da marginalizagdo, bem como a redugéo das desigualdades sociais impde
aos agentes publicos que ao gerirem o acesso ao direito a cidade, respeitem os

principios e persigam os objetivos fundamentais constitucionais. Isso significa que o
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poder publico tem de priorizar na gestdo de recursos publicos para garantia do
direito a cidade, também no que diz com a implantacao da infraestrutura urbana, as
areas da cidade onde a degradacgao € mais grave e ha maior violagdo a direitos que
constituem o direito a cidade (art. 2°, I, Lei 10.257/2001).

Esse entendimento é reforcado pelo Superior Tribunal de Justica ao decidir
pela impossibilidade de compelir o municipio a efetivar o asfaltamento de vias de um
loteamento de classe média nao finalizado pelo loteador, enquanto ha areas na
cidade sem infraestrutura basica que servem aos mais pobres. Ao Poder Judiciario
cabe estar atento as prioridades urbanisticas para direcionamento dos recursos
publicos previstos nas leis orgcamentarias, a fim de que seja observado o
ordenamento juridico brasileiro, especialmente, as diretrizes constitucionais e as
normas urbanisticas com énfase ao Plano Diretor. Nao €& aceitavel, dentro das
normas brasileiras, compelir a complementacéo de infraestrutura pelo municipio em
parcelamentos de veraneio destinados aos mais afortunados, enquanto ha, na
mesma cidade, populagcdo permanente na pobreza extrema sem esgotamento
sanitario, configurando um aprofundamento da desigualdade da cidade, “verdadeira
inversdo absurda de prioridades, ou distribuicdo invertida de riqueza, dos mais

necessitados para os mais afortunados” (STJ, 2016a; STJ 2016b):

A omissdo do loteador n&o gera, por si s6, prioridade incondicional e
automatica no confronto com outras demandas preexistentes e relativas a
malha urbana. Seria desarrazoado interpretar a lei federal de tal modo a
ponto de nela enxergar uma garantia de "fura-fila" no atendimento das
caréncias sociais, sobretudo se, para solucionar as eventualmente
judicializadas, acabar por desamparar os mais pobres, com igual precisao
urbanistico-ambiental

[...]

O que deve orientar a atuagao do Municipio é, essencialmente, o interesse
coletivo na observancia aos "padrdes de desenvolvimento urbano" (art. 40,
caput, in fine, da Lei Lehmann), para cumprir as "fun¢des sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes" (art. 182, caput, da CF). Isso,
como é facil perceber, nem sempre € observado ao se impor ao Municipio,
simples e automaticamente, imediata regularizagcdo de um dado loteamento,
quando houver situagdes, mais graves e urgentes, de degradacéo urbana e
da dignidade da pessoa humana em outros bolsdes de pobreza.

[...]

Descabe compelir o Municipio a proceder ao asfaltamento, por exemplo, de
condominio de veraneio ou de classe média se as ruas da cidade, que
servem diariamente os moradores permanentes ou 0s em pobreza extrema,
ndo possuem esse melhoramento. Invidvel ainda obriga-lo a implantar
calcadas e vias em condominio de luxo, apenas porque o loteamento nao
foi completado, se o restante da cidade, onde moram o0s menos
afortunados, ndo conta com iluminagdo publica ou esgotamento sanitério.
Em sintese, o juiz dos fatos havera, na apuragcdo da responsabilidade
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estatal, de estar atento a esses conflitos para definir, entre as prioridades
urbanistico-ambientais, o que é mais importante (Brasil, 2016).

4.4 DIREITO AO TRANSPORTE

Outro direito social que integra o feixe do direito a cidade € o direito ao
transporte (art. 6° da CF). As diretrizes da politica nacional de mobilidade urbana
classificam os modos de transporte urbano como motorizados e ndo motorizados
(art. 3° §1° da Lei 12.587/2012). Nos servicos de transporte urbano quanto ao
objeto classificam como de passageiros ou de cargas, quanto a natureza como
publico ou privado, quanto a caracteristica do servico como coletivo ou individual
(art. 3°, §2°, da Lei 12.587/2012).

O ordenamento juridico prioriza os modos de transporte ndo motorizados
sobre os motorizados e o servico de transporte coletivo publico sobre o individual
motorizado (art. 6° |IlI, da Lei 12.587/2012). Essa priorizagdo concede especial
destaque para as calgadas da cidade. A importancia das calgadas tem enfoque
também no objetivo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana de mitigar os custos
ambientais e socioecondmicos nos deslocamentos das pessoas nas cidades,
promovendo o desenvolvimento sustentavel (art. 7°, IV, da Lei 12.587/2012). O
acesso universal a cidade é um objetivo especifico da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (art. 2° da Lei 12.587/2012).

O Superior Tribunal de Justica analisou a utilizacdo das calgadas urbanas,
area de uso publico, para instalagdo de quiosques e trailers, relacionando a situagao
diretamente ao direito ao transporte. As cidades estdo sobrecarregadas com o
transporte motorizado, sobretudo o individual privado que se destina a uma “minoria
privilegiada”. As calgadas sao destinadas a todos, “integram o minimo existencial de
espaco publico dos pedestres, a maioria da populacdo” e sdo esses espagos da
maioria, os quais devem atender a acessibilidade®, que sdo reduzidos na presenca
de quiosques e trailers. A ocupacdo de calgadas deve se dar estritamente nos
termos da lei e mediante procedimento administrativo. Seria uma incongruéncia
aceitar que o Codigo de Transito Brasileiro preveja sangdes administrativas para
quem estaciona veiculo no passeio e até para quem nele para por minutos e admita

sua ocupacgao duradoura, sem aprovagao estatal, para fins comerciais (Brasil, 2020).

5 Lei 12.587/2012, art. 4°, Il - acessibilidade: facilidade disponibilizada as pessoas que possibilite a todos
autonomia nos deslocamentos desejados, respeitando-se a legislagao em vigor.
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A acessibilidade universal € um principio da Politica Nacional da Mobilidade
Urbana que busca possibilitar autonomia a todos nos deslocamentos na cidade (Art.
4° Il e 5° |, da Lei 12.587/2012). O Superior Tribunal de Justica afirma a
caminhabilidade de uma cidade como um direito de todos inserido no Estado Social
de Direito, com especial atencdo a acessibilidade das pessoas com mobilidade
reduzida. As calgadas®®sao bens publicos, nos termos do artigo 99, |, do Cadigo Civil
e detém pequena distingdo em relagdo ao passeio publico®, que é parte da calgada,
estabelecida pelo Cddigo de Transito Brasileiro (Lei 9.503/1997) (Brasil, 2020).

A mobilidade urbana vai muito além de vias de circulacdo para o fluxo de
automoveis concedendo um importante papel as calgcadas, motivo pelo qual n&o é
permitida a sua apropriacdo para usos privados sem funcdo social. A defesa das
calgadas pelo Poder Judiciario, no ambito do direito a cidade que abrange situagdes
muito dramaticas no pais como as favelas e o ndo acesso de muitos ao direito a
moradia, parece de menor importancia, mas constitui “a semente da cidade do
amanha que se forma a partir do caos do presente”. Ainda que estejamos a espera
das cidades prometidas pelo ordenamento juridico brasileiro, o Estatuto da Cidade
deposita no Poder Judiciario a expectativa de uma atuagao que, diante da falha ou
omissdao administrativa na politica urbana, busque garantir o direito a cidade
sustentavel para as presentes e futuras geragdes (Brasil, 2020).

Nos ultimos dois séculos, as calgcadas algaram proje¢cdo no urbanismo®’,
sendo atualmente indissociaveis ao planejamento e humanizagdo das cidades.
Inicialmente consideradas supérfluas, as calgadas hoje sdo de interesse publico
para seguranga, saude publica, ordenagdo das construgbes, lazer, estética,
integracdo social, impactando significativamente a vida comunitaria. Vivemos,

contudo, as cidades dos veiculos automotores o que marginaliza o pedestre,

%5 CALCADA - parte da via, normalmente segregada e em nivel diferente, ndo destinada a circulagdo de veiculos,
reservada ao transito de pedestres e, quando possivel, a implantagcdo de mobiliario urbano, sinalizagao,
vegetacao e outros fins (Lei 9.503/1997, ANEXO I
DOS CONCEITOS E DEFINICOES).

5% PASSEIO - parte da calgada ou da pista de rolamento, neste Ultimo caso, separada por pintura ou elemento
fisico separador, livre de interferéncias, destinada a circulagdo exclusiva de pedestres e, excepcionalmente,
de ciclistas (Lei 9.503/1997, ANEXO |
DOS CONCEITOS E DEFINICOES).

57 O Brasil detém inspiragdo no urbanismo francés onde a primeira calgada, que foi estabelecida sobre a Pont
Neuf, data de 1607 e a segunda, passados quase dois séculos, construida em 1781, na rue de I'Odéon®%. O
Tableaux de Paris, de 1781, do francés Louis-Sebastien Mercier € uma das primeiras referéncias em defesa
das calgadas, que, na Franga, tornaram-se obrigatérias por meio da Lei francesa de 7 de junho de 1845,
quando ja havia o Paving & Lighting Act de Londres de 1766 (Brasil, 2020).
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exigindo do Estado, por meio dos poderes legislativo, executivo e judiciario, a

promoc¢ao de uma emancipacao da cultura da sociedade:

A tarefa reclama, além de elevado grau de sensibilidade social, boas leis,
matéria-prima escassa no Direito Urbanistico, diante da oposicao
escancarada ou disfargada de poderosos interesses econdmicos e politicos.
Nao obstante seu mérito inquestionavel na qualidade de vida da urbe,
calgadas, ao contrario de edificios, jardins, pontes e outros equipamentos
urbanos, sdo espagos publicos subvalorizados na psique da populagéo e
nos orgamentos estatais. Ndo ganham prémios arquiteténicos, nao recebem
solenes e festivas inauguragoes e, s6 excepcionalmente, atraem atencgéo e
contemplagcdo de artistas e turistas. Ficam soltas, 6rfas, despercebidas,
tertius desnorteado entre o espago publico das ruas, avenidas e estradas e
0 espago privado das residéncias, edificios, prédios comerciais e
monumentos. Carregam em si convite ao abandono, ao sacrificio na briga
por metros quadrados, a apropriacdo pura e simples pelo mais esperto e
afoito, rapinadas para atividades comerciais (bares, restaurantes, para citar
duas das mais comuns) e estacionamento ilicito, fonte de renda do crime
organizado e de agentes publicos subornados para fecharem os olhos.
Muito desse triste destino de desprezo e, em consequéncia, dos transtornos
que as calgadas enfrentam resulta do casamento forgado, na mentalidade e
na lei, com ruas, avenidas e estradas. Sem identidade prépria, a elas se
reserva posto de acessorio custoso ou adereco imposto ao incontestavel e
benéfico dominio dos veiculos automotores. Em consequéncia, sofrem dos
males da fungibilidade, da caréncia de personalidade e de apelo ao
sentimento popular. Numa palavra, na equagdo da valorizagdo dos
equipamentos urbanos reservam a elas posicdo de segunda classe, de
intrusa em reino de outrem (Brasil, 2020).

A cidade sustentavel requer calgadas que constituem espag¢o democratico em
que todos podem livremente transitar. As calgadas sao bens publicos de uso comum
do povo (art. 99, I, do Cdédigo Civil). Mesmo quando a construgdo e conservagao da
calgada for delegada ao titular do imével contiguo mantem-se o dever do ordenador
do solo de zelar, solidariamente, por essa infraestrutura urbana, assim como ocorre
com relacdo a toda a infraestrutura de um parcelamento do solo promovido por um
loteador privado (Brasil, 2020). N&o é por outro motivo que o particular ndo decide
livremente o que fazer na calgada contigua aos imodveis sobre os quais detém
direitos. A natureza publica e imponéncia das calgadas na mobilidade urbana da
cidade, como local de livre circulacdo de todos os pedestres, ndo permite a livre
intervengao privada (TJRR, 2019).

4.5 DIREITO AO LAZER (ART. 2°, 1, EC)

O direito social ao lazer (art. 6° da CF) é mais um componente do direito a

cidade que mereceu o olhar do Superior Tribunal de Justiga. A primeira decisdo do
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STJ com mengao expressa ao direito a cidade tem como objeto lei municipal que
desafetou area de uso comum do povo (praga) para a categoria de bem dominical,
viabilizando a doagédo do imével para implantagcdo de agéncia do Instituto Nacional
do Seguro Social — INSS. Questdes processuais impediram a analise da
desafetacdo, mas a decisao ensina sobre o direito a cidade e evoca a possibilidade
da busca de compensacado pelo dano urbanistico causado pela medida estatal
(Brasil, 2010).

Ainda que haja interesse publico na destinagcdo concedida ao imovel, sob o
prisma do direito a cidade, o STJ reconheceu a afronta explicita ao ordenamento
juridico. Nas cidades brasileiras, carentes de espagco de convivéncia social,
nenhuma area verde de uso comum do povo deve sofrer desafetacdo para receber
edificagées. Ainda quando sem critérios objetivos e técnicos, nem consideracéo de
alternativas e das fungdes sociais desses espagos, a sua desafetagao configura
“vandalismo estatal, mais repreensivel que a profanagcao privada, pois a
dominialidade publica encontra, ou deveria encontrar, no Estado, o seu primeiro,
maior e mais combativo protetor” (Brasil, 2010).

A sustentabilidade das cidades sofre frequentemente a especulacao
imobiliaria associada a incompeténcia, apatia e até a ma-fé do administrador
municipal perante o futuro de médio e longo prazos da urbe. Essa pressao sobre as
cidades alcanga seu objetivo quando a iniciativa privada e os agentes publicos
“‘decidem coordenar esforgos, amiude propagando, paradoxal e enganosamente, a
destruicdo da qualidade de vida na cidade como se fosse sua salvacdo ou cura
milagrosa de seus males”. O Superior Tribunal de Justica enfatiza a importancia das

areas de lazer das cidades (Brasil, 2010):

Pracgas, jardins, parques e bulevares publicos urbanos constituem uma das
mais expressivas manifestagdes do processo civilizatério, porquanto
encarnam o ideal de qualidade de vida da cidade, realidade fisico-cultural
refinada no decorrer de longo processo histérico em que a urbe se viu
transformada, de amontoado cadtico de pessoas e construgdes toscas
adensadas, em ambiente de convivéncia que se pretende banhado pelo
saudavel, belo e aprazivel.

Tais espagos publicos sdo, modernamente, objeto de disciplina pelo
planejamento urbano, nos termos do art. 2°, 1V, da Lei 10.257/01 (Estatuto
da Cidade), e concorrem, entre seus varios beneficios supraindividuais e
intangiveis, para dissolver ou amenizar diferengas que separam os seres
humanos, na esteira da generosa acessibilidade que Ihes é propria. Por isso
mesmo, fortalecem o sentimento de comunidade, mitigam o egoismo e o
exclusivismo do dominio privado e Vviabilizam nobres aspiracbes
democraticas, de paridade e igualdade, j&@ que neles convivem os
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multifacetarios matizes da populagéo: abertos a todos e compartilhados por
todos, mesmo os “indesejaveis”, sem discriminagao de classe, raca, género,
credo ou moda.

Em vez de residuo, mancha ou zona morta — bolsdes vazios e inuteis,
verdadeiras pedras no caminho da plena e absoluta explorabilidade
imobiliaria, a estorvarem aquilo que seria o destino inevitavel do
adensamento —, os espagos publicos urbanos cumprem, muito ao contrario,
relevantes funcdes de carater social (recreagao cultural e esportiva), politico
(palco de manifestagdes e protestos populares), estético (embelezamento
da paisagem artificial e natural), sanitario (ilhas de tranquilidade, de simples
contemplagao ou de escape da algazarra de multidées de gente e veiculos)
e ecolégico (refugio para a biodiversidade local) (Brasil, 2010).

O STJ salienta o dever de o administrador instituir e conservar os espacos
urbanos publicos, face a sua indispensabilidade quanto ao direito a cidade
sustentavel para as presentes e futuras gerag¢des, consoante o art. 2°, |, do Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001). Entende ilegitimo, ou até improbo, a Administragéo
argumentar no abandono, decorrente da omissao por ela mesma perpetrada, a
motivagdo da desafetagdo dos bens de uso comum do povo para outras categorias
(Brasil, 2010).

Da mesma forma, o ndo uso de determinado espacgo publico pela populacéo
nao é justificativa para desafetagao, eis que configura um investimento urbano a ser
aproveitado por um futuro que configure “tempos de melhor compreensédo da
centralidade e de estima pela utilidade do patrimbénio coletivo”. A perda de uma
praca € um ato reducionista do componente publico, na maior parte dos casos de
carater irreversivel, com impactos imediatos e futuros no desenvolvimento da cidade
(Brasil, 2010).

Enquanto direito social que é, nos termos do artigo 6° da CF, o direito ao lazer
é reconhecido pelo Tribunal Regional Federal da 4% Regido como um direito
fundamental. A protecdo do direito ao lazer, portanto, face a relagdo com a
dignidade da pessoa humana merece especial protecao (TRF4, 2014a).

Relativamente a busca, pela populagdo, do Poder Judiciario para proteger
essas areas, o Superior Tribunal de Justica reconhece a legitimidade ativa ad
causam de um adquirente de lote para impugnar em juizo a alteragdo da destinagéo
de uma area de uso publico definida no memorial registrado do parcelamento. O STJ
afirma que o adquirente do lote detém legitimidade para exigir o respeito a
destinacao das areas do parcelamento previstas no memorial registrado (2015d).

Num parcelamento do solo, a area reservada como area livre € nao edificavel

para outros fins. A partir do registro do parcelamento no Registro de Imdveis, as vias
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de circulagdo e espacos publicos passam ao dominio publico e ndao podem ser
desafetadas. Contraria a boa-fé objetiva o loteador comercializar os lotes prevendo
um parcelamento com destinacdo de uma area livre que posteriormente € destinada
a finalidade diversa. Evidente que o direito de propriedade nao é absoluto, suas
faculdades (fruir, reivindicar, usar e dispor) devem respeitar a fungéo social (art. 5°,
XX, 170, 1l e VI, 182, §2° e 186, | e Il, todos da CF). Além disso, uma vez
efetivado o registro, as areas livres passam a ser publicas, logo, inalienaveis. Frente
a situagdes como essa, ao adquirente do lote, independentemente dos legitimados a
propor agao civil publica, e sem prejuizo da possibilidade de acado popular, é
garantido impugnar em juizo a degradacao urbanistico-ambiental do parcelamento
que originou seu imével, com descaraterizagdo das areas de uso comum ou especial
(STJ, 2015d).

As prescrigdes constitucionais devem ser asseguradas pelo Estado na gestao
de seu patriménio afetado com manutengao, fiscalizagdo e garantia de isonomia
para com os beneficiarios. Contudo, o urbanismo brasileiro conta com um Estado
frequentemente degradador, que ndo zela pelo seu patriménio. Por isso, ndo pode o
Estado ser exclusivo guardido do direito a cidade. A coletividade tem meios
administrativos e judiciais para defender esse direito inclusive dos atos comissivos
ou omissivos do proprio Estado. Diversos séo os legitimados na tarefa de conter
“tanto os abusos de espertalhdes e privatizacdo por especuladores enfeiticados pelo
lucro facil quanto agao e, em especial, omissao estatal” (STJ, 2015d).

O Superior Tribunal de Justica, inclusive, considera a violagdo a afetagao
dessas areas uma infragdo permanente, que nao se consolida com o tempo,
renovando-se a cada instante. Tanto na vigéncia do Decreto-Lei 58/1937 quanto na
da Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei 6.766/1979) ha exigéncia de interesse
coletivo (STJ, 2015d), portanto, em ambos os casos cabe impugnacdo pela
populacdo em eventual alteracdo da destinacdo. Um espaco livre participa da

infraestrutura adequada para a circulagéo das pessoas na area (STJ, 2015d).
4.6 GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE (ART. 2°, I, EC)
Ha decisbes nos tribunais brasileiros que analisam a concretizacdo da

participagdo da populagdo nos processos de planejamento e gestdo das cidades,

exigida pelas diretrizes gerais da politica urbana. Julgados dos tribunais do Mato
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Grosso, Espirito Santo, Pernambuco e Rio Grande do Norte representam a
relevancia dessa tematica na proposta de cidades que o ordenamento juridico
brasileiro estabelece. A gestdo democratica abre a cidade para os cuidados da sua
populagdo no conhecer, planejar, executar e desfrutar. O sentido dessa abertura a
populagdo para participacdo nos processos das cidades € o de fazer valer todo o
direito a cidade numa tentativa de reparar erros e promover acertos com o interesse
publico.

A gestdo democratica tem como corolario o principio da democracia
participativa. O planejamento municipal exige a participagdo popular, impondo
mecanismos de controle no ambito dos Poderes Executivo e Legislativo. O artigo 29,
XIl, da CF preceitua a cooperagao das associagdes representativas no planejamento
municipal. A gestdo democratica da cidade rompe com um modelo que abre espago
para privilegiar, no planejamento da cidade, interesses privados em detrimento do
interesse publico (TUMT, 2014).

O Estado Democratico de Direito que emerge com a nova ordem
constitucional tem, obrigatoriamente, uma posi¢do ativa na construgéo de
uma sociedade livre, justa e solidaria e, ainda, deve incentivar a
participacdo da sociedade nas decisbes do poder. Portanto, o principio
republicano inscrito no art. 1° da Constituicdo Federal, como forma
institucional do Estado, deve ser aplicado em sua expressao maxima de que
todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente. Assim sendo, a nova forma de governo diz quem
deve exercer o poder e como este se exerce. O poder emana do povo que o
exerce por meio da democracia representativa e direta. Sob essa otica,
Paulo Bonavides assevera que “‘houve um ponto formal, porém, onde a
Constituicdo da Quarta Republica avangou além das expectativas. E
avangou como nenhuma outra em toda a histéria constitucional do Brasil
republicano e federativo: o das provisbes da democracia direta” (Bonavides,
2015).

Por meio de participacdo popular na elaboracdo e execucado dos planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano a gestdo democratica das cidades
€ explicitamente garantida pelo artigo 2°, I, do CE. Leis municipais que afrontam
essa norma muitas vezes configuram inconstitucionalidade em face de dispositivos
da respectiva Constituicdo Estadual que garantam a gestdo democratica da politica
urbana. Essa situacao é verificada em decisées do Poder Judiciario brasileiro cuja
amostragem a seguir é abordada.

O Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco analisando mudanga de
zoneamento da cidade entendeu que por se tratar de conteudo de planejamento

municipal exige debate com todos os seguimentos da sociedade. O TJPE afirmou
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que induzir por planejamento a implantagdo de uma zona residencial préxima a uma
zona industrial € uma medida urbanistica que requer amplo debate popular porque
pode causar transtornos abalando a ordem publica O planejamento urbano requer
participacdo popular efetiva que ocorre por meio de debates, consultas publicas e
audiéncias publicas, com a devida publicidade dos documentos e informacdes
produzidos que devem ser acessiveis a qualquer interessado. Por esse motivo nao é
admissivel a alteragdo do plano diretor sem participacdo social no respectivo
processo legislativo, nos termos do previsto no artigo 40, §4°, do Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/2001) (TJPE, 2021).

Em julgado do Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte ficou enfatizada a
participacdo democratica substancial, que é caracterizada pela efetiva participagcao
da sociedade nos processos da cidade e ndo pautada por meros atos formais. O
processo de revisdo do plano diretor de uma cidade é de extrema importancia pelo
potencial de refletir radicalmente na vida das pessoas, atingindo varios direitos
fundamentais. Nao é por outro motivo que o Estatuto da Cidade estabeleceu
diretrizes para garantir a sociedade um equilibrio na condugéo da politica urbana de
modo a permitir uma constru¢cao que envolva todos os segmentos sociais mediante
a compreensao e debate dos documentos e informacdes atinentes as propostas de
alteracao do planejamento urbano (art. 40, §4°, I, EC). A Resolugdao do Conselho
das Cidades/CONCIDADES n° 25/2005 estabelece requisitos para o cumprimento
da publicidade prevista no artigo 40, §4°, I, do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001):
ampla comunicagdo publica, em linguagem acessivel, através dos meios de
comunicagao social de massa disponiveis; ciéncia do cronograma e dos locais das
reunides, da apresentacdo dos estudos e propostas sobre o plano diretor com
antecedéncia de no minimo 15 dias; publicagdo e divulgagdo dos resultados dos
debates e das propostas adotadas nas diversas etapas do processo (TJRN, 2021).

Na mesma decisdo, o TJRN aborda a indeterminacao do conceito de ampla
comunicacgao publica, interpretando-o sob a 6tica constitucional da publicidade, no
sentido de que o poder publico deve utilizar meios para que o cidaddao tome
conhecimento das devidas informagdes e documentos. Nesse cenario, adequada a
divulgacao no Diario Oficial, nas redes sociais do municipio, nos jornais de grande
circulagado e emissoras. Também potencializa a divulgagdo ampla a criagdo de uma
pagina do Plano Diretor para comunicagdo do seu processo de alteragdo e a

disponibilizacdo de uma sala presencial para atendimento de interessados em
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contribuir com a revisdo do plano. Dentro da mesma proposta de participacao
democratica a disponibilizagcdo de cartilhas digitais para simplificacdo e consequente
compreensao de propostas complexas também concretiza a gestdo democratica,
que, dentre outras exigéncias, reivindica consulta publica, audiéncias publicas e
conferéncia (art. 43, Il e lll, do EC). Fortalece a gestdo democratica da cidade a
gravagao e divulgacdo dos atos do processo de revisdo do plano diretor no site,
principalmente concedendo espagco nao sO para conhecimento das proposicdes,
mas também para manifestacdes (TJRN, 2021).

Destoando de outros julgados, acérdao do Tribunal de Justica do Estado do
Espirito Santo entendeu pela regularidade de alteragdo de zoneamento mediante
audiéncias publicas a posteriori que, no seu entendimento, convalidaram o ato de
alteracdo do planejamento municipal. O TJES entendeu que estaria assegurada a
participacdo democratica realizada apds a alteragao da lei em fungdo da suposta
auséncia de regulamentacao dos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal quanto a
forma de participacéo (TJES, 2016; TJES, 2018). Importante salientar, contudo, que
ha detalhamento de instrumentos de gestdo democratica da cidade no Estatuto da
Cidade, com mencéao expressa ao minimo a ser utilizado para assegurar esse direito
da populagdo (art. 43 do EC) tanto pelo Poder Executivo quanto pelo Poder
Legislativo.

O proprio TJES em outro julgado reverencia a gestdo democratica da cidade
como um importante mecanismo de conciliacdo dos interesses publicos e privados
na formulagao e fiscalizagdo dos planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano. O planejamento urbano exige amplo debate popular, com garantia efetiva do
direito a informagao e com transparéncia na tomada de decisdes, na medida em que
impacta diretamente a vida e direitos das pessoas. Para assegurar a efetiva
participagdo da sociedade no planejamento municipal, O TJES entendeu por nao
suficiente a mera aprovacado do Conselho da Cidade e realizacdo de uma audiéncia
publica. Asseverou que a participacdo deve ser concreta com utilizagdo dos varios
instrumentos de participacdo e acesso aos estudos a serem considerados. Com
fundamento no principio constitucional da publicidade e no direito a informacéo e a
participacdo, o plano diretor é instrumento relevante de participagdo social na
conduta administrativa (TJES, 2017).

O plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orcamento anual devem

incorporar as diretrizes e prioridades contidas no plano diretor, que é o instrumento
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basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana, sobre o qual na
elaboracdo e implementagao exige-se efetiva participacdo popular. Alteragbes do
plano diretor precisam submeter-se a gestdo democratica insculpida no Estatuto da
Cidade. Ha macula, por exemplo, na alteragdo de regime urbanistico na cidade sem
a participacao da sociedade, ofendendo o principio da democracia, que impde como
indispensavel a participagdo popular direta em todas as fases do planejamento
municipal, especialmente, na implantacdo e alteragdo dos planos diretores,
garantida por meio de instrumentos de efetiva participacdo democratica (art. 43 do
EC) (TJES, 2014).

Nao basta a realizacdo de audiéncias publicas para assegurar a gestao
democratica das cidades insculpida no ordenamento normativo urbanistico
brasileiro. A comegar que as audiéncias precisam carregar efetiva e ampla
participagdo popular, que deve ser devidamente registrada. Esse & também o
entendimento do Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso em decisdo que
refere a origem da palavra audiéncia (audire, no latim) como significado de ouvir. A
audiéncia publica estabelece o dialogo entre a sociedade e o Poder Publico. Prevista
no artigo 58, §2°, Il, da CF, para debater matérias no ambito do Congresso Nacional,
presta-se também a construgdo da legislagdo. A transparéncia com relagdo ao
modelo de desenvolvimento a ser escolhido numa cidade concede base para uma
ampla discussao popular. A audiéncia publica ndo é uma mera formalidade, mas sim
um verdadeiro espaco de debate publico, o que ndo se comprova com a mera
realizacdo de um ato, sem atencéo ao seu contexto e conteudo (TJMT, 2014).

Devem ser disponibilizados a sociedade mecanismos de participacido social
que nao se restringem as indispensaveis audiéncias publicas, mas incluem debates,
reunides, consultas publicas. Uma norma de direito a cidade sem controle social
coloca em risco o bem estar da populagdo e a sustentabilidade. Diagndsticos e
prognoésticos do impacto da regra devem ser transparentes para promover uma
participacado social material, com antecedéncia aos debates de forma a permitir que
se possa discutir o conteudo com base em informagdes. Uma norma, por exemplo,
que tem como objeto uso, ocupacgao e urbanizagao do solo da cidade precisa contar
com diversas providéncias para assegurar a participagdo popular como a
disponibilizagdo de tempo para acesso social a estudos, documentos e justificativas
que qualifiquem as discussdes sobre os temas em exame. As audiéncias publicas

nao podem ser proforma em que a sociedade civil esteja representada por pessoas
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que nao tiveram a oportunidade de se apropriar do objeto da audiéncia para
contribuir com o amadurecimento da proposta, acompanhando o evento apenas
como expectadores de uma nova informagao (TJMT, 2014).

A gestdo democratica consiste num processo de praticas de cidadania que
visam combater as desigualdades sociais e assegurar o direito a cidade. Um
processo de planejamento e implantacdo da cidade sem transparéncia, alijando a
sociedade da participagdo substancial indica uma administracdo que prioriza
interesses diversos do publico (TJMT, 2014).

4.7 PLANEJAMENTO ADEQUADO (ART. 2°, 1V, EC)

O planejamento adequado €& matéria que conta com pronunciamento do
Supremo Tribunal Federal em decorréncia da competéncia constitucional da Unidao
para definir normas gerais de direito urbanistico. Em acdo direta de
inconstitucionalidade, proposta pelo Governador do Estado do Para, o Supremo
Tribunal Federal afirmou a constitucionalidade do Estatuto da Metropole (Lei
13.089/2015) ao exigir a elaboragao de plano de desenvolvimento urbano integrado
para todas as metrdpoles e aglomerag¢des urbanas do pais (STF, 2019).

Embora o prazo para elaboragao dos planos inicialmente fixado pelo Estatuto
da Metrépole tenha sido revogado por lei posterior (Lei 13.683/2018), prejudicando a
analise da constitucionalidade pelo STF, coube a corte pronunciar-se quanto a
constitucionalidade da imposicdo, pela Unido, de elaboragdo do plano de
desenvolvimento urbano integrado a outros entes federados (STF, 2019).

As normas gerais de direito urbanistico e as diretrizes de desenvolvimento
urbano sdo competéncias da Unido, nos termos do artigo 21, XX e 24, |, ambos da
CF%8. O Estatuto da Metropole (Lei 13.089/2015) estabeleceu, alinhado as normas
gerais da politica urbana definidas no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001),
diretrizes gerais para planejamento, gestdo e execugdo das fungdes publicas de
interesse comum em regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides
instituidas pelos Estados. Definiu conceitos, exigiu estudos técnicos e participagao

democratica para criagcdo de regido metropolitana, aglomeragdo urbana ou

58 - Art. 21, XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e
transportes urbanos; e Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre: | - direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; [...] § 1° No ambito da legislagéo
concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais”
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microrregido, mas nao obrigou a instituicdo dessas regides que é faculdade dos
Estados-membros constitucionalmente estabelecida (art. 25, §3°, CF). Contudo, uma
vez instituida a figura regional, por forga do Estatuto da Metrépole (Lei 13.089/2015),
exigivel um correspondente plano de desenvolvimento urbano integrado elaborado
cooperativamente por representantes do Estado, dos municipios e da sociedade civil
organizada e aprovado por instancia colegiada antes de ser submetido a Assembleia
Legislativa. O processo de elaboragéo ainda devera contar com audiéncias publicas
e debates populares, publicidade dos documentos e informagdes e
acompanhamento pelo Ministério Publico, realizando o “principio da gestéo
democratica da cidade” (art. 2° Il, do EC). Essas exigéncias legais nao ferem a
autonomia dos entes federados, consubstanciando apenas elementos do
instrumento da politica urbana, qual seja, o planejamento das regides
metropolitanas, aglomeragées urbanas e microrregides. A decisdo quanto a criagao
ou nao da regido permanece a cargo dos entes federados envolvidos (STF, 2019).

Esse instrumento da politica urbana confere efetividade ao federalismo
cooperativo, possibilitando a governancga interfederativa das regidées metropolitanas
e aglomeragdes urbanas, buscando o desenvolvimento sustentavel (STF, 2019).

O planejamento da cidade € um direito estabelecido nas diretrizes gerais da
politica urbana que, no ambito local, o Tribunal de Justica do Estado de Sergipe
classificou como a matéria mais importante a ser debatida pelo poder legislativo
municipal. A finalidade do Plano Diretor € beneficiar a cidade, de modo que o
respectivo processo legislativo deve contar com analise cautelosa o que exige
profundos estudos por parte dos legisladores. O plano diretor € instrumento de
planejamento municipal (art. 4°, Ill, “a”, do EC) com especial destaque no ambito
constitucional enquanto instrumento basico da politica urbana (art. 182, §1°, da CF)
e na sua regulamentacéao (arts. 39 a 42-B, do EC). O plano diretor deve respeitar o
conteudo minimo exigido pelo Estatuto da Cidade como, por exemplo, a delimitagéo
das areas urbanas onde poder-se-a aplicar os instrumentos compulsérios (art. 42, I),
a previsao da preempgao, da outorga onerosa do direito de construir, da alteragéo
de uso do solo, das operagdes urbanas consorciadas e da transferéncia do direito de
construir (art. 42, I, do EC), além do sistema de acompanhamento e controle (art.
42, 1ll, do EC). (TJSE, 2013).



100

4.8 ORDENAGAO E CONTROLE DO USO DO SOLO (ART. 2°, VI, EC) -
INSTRUMENTOS:

A ordenagao e controle do uso do solo é uma tematica de direito a cidade
intimamente vinculada a contencdo dos abusos e inadequacgdes presentes nas
cidades que sao enfrentados por meio de variados instrumentos da politica urbana
(art. 4° da Lei 10.257/2001). O municipio detém a competéncia na promogédo da
ordenacgédo e controle do uso do solo (art. 30, VIII, c/c art. 182, ambos da CF),
lembrando que o planejamento urbano e as regras que compdem o direito
urbanistico tem matriz constitucional (art. 24, |, da CF), assegurando a prote¢ao do
direito a cidade (meio ambiente urbano) (art. 182 da CF) (Brasil, 2020). Decorre
dessa competéncia a aplicacdo da ordenacdo e controle do uso do solo que o
municipio deve efetivar nos termos do artigo 2°, VI, do Estatuto da Cidade.

Julgados do Tribunal de Justica do Estado do Ceara sédo enfaticos ao néo
aceitar que o municipio, enquanto ordenador do solo, disponibilize de direitos de
interesse publico como o direito a cidade. A politica urbana municipal detém
preceitos de ordem publica e interesse social, sendo, portanto, insuscetivel de
transacdo, que pressupde direitos disponiveis e alineaveis. O objetivo das normas
urbanisticas nédo se restringe a regulamentar o uso do solo e propriedade, mas
também de garantir a cidade sustentavel, que é de interesse publico. Portanto, uma
vez infringido o direito urbanistico ndo se pode transacionar a manutencdo da
infracdo sob pena de ferir os principios da indisponibilidade e supremacia do
interesse publico (TJCE, 2017a; TJCE, 2017b; TJCE, 2017c; TJCE, 2017d).

As demandas decorrentes desses instrumentos que devem ser articulados
pelos municipios para evitar os problemas elencados no artigo 2°, VI, “a” a “h”, do
Estatuto da Cidade, ainda que em pequena quantidade, estdo presentes em varios

tribunais, em demandas coletivas e individuais.

4.8.1 Estudo de Impacto de Vizinhanga

Os estudos urbanisticos, especialmente o denominado, Estudo de Impacto de
Vizinhanga — EIV (art. 4°, VI, c/c arts. 36 a 38, todos do EC) aparecem em decisdes
selecionadas dos tribunais de justica dos estados do Piaui, Distrito Federal e Rio

Grande do Sul e também em importante decisdo do Supremo Tribunal Federal.
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O EIV busca evitar, na ordenacao e controle do uso do solo, especialmente, a
proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes (art. 2°, VI, b, do EC), o
parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relagao
a infraestrutura urbana (art. 2°, VI, c, do EC), a instalagdo de empreendimentos ou
atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a previséo
da infraestrutura correspondente (art. 2°, VI, d, do EC), a deterioragdo das areas
urbanizadas (art. 2°, VI, f, do EC) e a exposigédo da populagao a riscos de desastres
(art. 2°, VI, h, do EC). Cabe a lei municipal a fixagdo das hipoteses que ensejaréo a
prévia aprovagcdao de EIV no processo de licenciamento urbanistico de
empreendimentos (art. 36 do EC) (Brasil, 2020).

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) criou o Estudo de Impacto de
Vizinhanga - EIV, instrumento de protegdo urbanistica para assegurar o direito a
cidade sustentavel, mediante um desenvolvimento que considere e solucione os
impactos positivos e negativos dos empreendimentos na qualidade de vida da
populagdo. O EIV evita um ambiente cadtico na circulagdo e na distribuicdo de
servicos, contribuindo com o desenvolvimento sustentavel da cidade (Brasil, 2020).

A exigéncia de Estudo de Impacto de Vizinhanga depende de lei municipal
que preveja as hipéteses de empreendimentos que ficardo sujeitos a realizagcéo de
estudo. O Supremo Tribunal Federal, em sede de reclamacdo, reconheceu que
compromete a efetividade desse instrumento da politica urbana a insuficiéncia de
hipoteses previstas na lei municipal para exigir Estudo de Impacto de Vizinhanga. Ou
seja, se as hipoteses previstas na lei ndo conseguem abranger empreendimentos
impactantes para a cidade elas mostram-se insuficientes. Essa situagao permite a
aprovacao, sem EIV, de diversos empreendimentos de significativo impacto para a
cidade, colocando seu desenvolvimento sustentavel em risco. Portanto, a lei
municipal que fixa as hipoteses de submissdo ao EIV n&o pode inviabilizar a
aplicagao do instrumento da politica urbana, prevendo apenas situagcbes de rara
aplicacédo (Brasil, 2020).

A importancia dos estudos técnicos, como o estudo de impacto de vizinhanga,
para o desenvolvimento sustentavel é chancelada pelo principio da adaptacao
contemplado na Lei da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (Lei 12.187/2009)

e no Acordo de Paris®®. Ha uma obrigagdo no Brasil de redugdo da vulnerabilidade

59 Ratificado em Nova lorque em 2016, do qual o Brasil & signatario (Brasil, 2020).
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também no sistema das cidades diante da mudanga do clima. Exemplificando
eventos climaticos em cidades, o STF cita as chuvas torrenciais que impedem a
circulacdo de pessoas e bens, especialmente pela falta de planejamento urbano e
pela deficiéncia dos estudos de impacto de vizinhanga para a implantacdo de
empreendimentos de grande porte (Brasil, 2020).

O Supremo Tribunal Federal afirma que os principios da protecéo deficiente e
da adaptagao nao permitem que a lei municipal determine uma existéncia apenas
formal do instrumento da politica urbana. O carater bidimensional do principio da
proporcionalidade (proibe de um lado o excesso e do outro a insuficiéncia) é dirigido
tanto ao legislador quanto ao juiz, caracterizando, na insuficiéncia, o principio da
protecdo deficiente. Sdo duas as faces do principio da protecdo deficiente: a
proibicdo da eliminacdo de normas indispensaveis ao cumprimento da Constituicdo
Federal e a obrigacdo de um atuar comissivo para conferir efetividade as normas
constitucionais, sem margem de discricionariedade (Brasil, 2020).

Caracterizando a lei municipal como in6cua para protecao efetiva e eficaz do
bem juridico tutelado, o STF reconheceu que a falha do legislador local permitiu que
o Poder Judiciario pudesse remediar a desproporcional deficiéncia da lei municipal
que estabelecia as hipoteses de exigéncia de EIV. Baseado nos principios da
adequacao e protecao deficiente, o Poder Judiciario aplicou critério hermenéutico
mediante interpretacédo extensiva a norma municipal que definiu insuficientemente as
hipoteses de EIV. Para tanto, extraiu de outra lei municipal de planejamento urbano
o conceito de empreendimentos de grande porte que passou a ser hipotese de
exigéncia de EIV. Dessa forma, concedeu efetividade ao instrumento da politica
urbana reduzindo riscos de deterioragdo urbana para garantir o direito a cidade
sustentavel (Brasil, 2020).

4 .8.2 Outros estudos técnicos

O estudo de viabilidade urbanistica, similar ao estudo de impacto de
vizinhanga, e o estudo de impacto ambiental também sdo instrumentos que tém
como base o principio da funcao social da propriedade, uma vez que abre espacgo
para a analise, a partir do impacto, da pertinéncia de um empreendimento ou
atividade na sua relagdo com a cidade. Os estudos permitem que sejam aventadas

possiveis medidas mitigatérias do impacto e/ou compensatérias a cidade. A
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avaliagao de impactos de empreendimentos e atividades nas cidades ¢é inerente ao
problema de escasseamento dos recursos naturais e de convivéncia na vida urbana,
verificando a relagdo dos projetos com o universo da cidade. O Tribunal de Justiga
do Estado do Rio Grande do Sul avaliando questao de ordenacgao do solo para evitar
a exposicao da populacido a risco de desastres afirmou a indispensabilidade dos
estudos para atividade de estacbes de radio-base, em respeito aos limites da
exposicdo humana a campos eletromagnéticos. Os empreendimentos e atividades
submetem-se a compatibilidade com as peculiaridades da area em que pretendem
funcionar (TJRS, 2006; TJRS, 2008a, TJRS, 2008b).

O direito a cidade sustentavel exige uma ordenacgao que evite a instalagao de
empreendimentos ou atividades que impactem o trafego sem infraestrutura
correspondente (art. 2°, VI, “d”, EC). Para observancia dessa norma, o ordenamento
da cidade precisa de instrumentos que viabilizem esse controle, especialmente, que
garantam a qualidade de vida da populagédo apoés a implantagao do empreendimento
ou da atividade. Observando essas diretrizes gerais da politica urbana, o Tribunal de
Justica do Distrito Federal e Territorios julgou ilegal decreto que dispensava estudo
técnico para a aprovagdo de empreendimentos que configurassem possiveis polos
geradores de trafego. O TJDFT verificou que a dispensa do estudo fere o Estatuto
da Cidade (TJDFT, 2020).

A norma geral nacional exige infraestrutura prévia para empreendimentos
com impacto na mobilidade urbana e se faz necessario o controle dessa
infraestrutura para assegurar a protecédo ao direito a cidade. Ainda que possam ser
consideradas diversas alternativas para concretizar o disposto no artigo 2°, VI, “d”,
do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), o ordenador do solo deve lancar de
alguma alternativa para impor exigéncias quanto a mobilidade urbana. Afronta o
ordenamento juridico urbanistico isentar avaliagdo técnica de infraestrutura
especifica em projetos de empreendimentos que possam causar impacto na
mobilidade urbana (TJDFT, 2020).

Na mesma linha, o Tribunal de Justica do Estado do Piaui validou a
imprescindibilidade do cumprimento de normas locais que exijam a elaboragéo de
estudo para comprovar que uma atividade nao sera prejudicial a populagdo. O
Estatuto da Cidade é expresso ao vincular a ordenagéo do solo a obrigagao de evitar
a exposi¢cao da populacéo a riscos de desastres (art. 2°, VI, h, da Lei 10.257/2001)
(TJPI, 2018).
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4.8.3 Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsérios e IPTU Progressivo no

tempo

Os imdveis nao utilizados costumam gerar problemas de salubridade na
cidade, com proliferacao de vetores de doengas e problemas de seguranga publica,
atingindo a coletividade. Os instrumentos da politica urbana para enfrentamento
desse problema tém patamar constitucional no ordenamento juridico brasileiro, que
permite a delimitacdo do exercicio do direito de propriedade para atender a sua
funcao social diante da primazia do interesse publico (art. 182 da CF). Os imdveis
nao edificados, subutilizados ou ndo utilizados em areas que dispdem de
infraestrutura urbana sao o objeto dos instrumentos compulsérios da politica urbana.
Esses instrumentos estdo previstos no artigo 182, §4°, da CF e nos artigos 4°, V, “”
e 5° a 8° do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001). Na ordenagao e controle do uso
do solo, esses instrumentos podem ser langcados pelos municipios especialmente
para evitar a retencdo especulativa de imoével urbano que resulte na sua
subutilizagado ou ndo utilizagao (art. 2°, VI, “e”, do EC) (TJAM, 2019).

O Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso do Sul foi o tribunal que mais
apresentou julgamentos de agdes individuais referentes a IPTU progressivo no
tempo, mas os instrumentos compulsérios também apresentaram decisdes em
outros tribunais, especialmente, nos do Amazonas, Parana e Tocantins.

O municipio pode ser compelido judicialmente a adotar providéncias diante de
iméveis nao edificados, subutilizados ou nao utilizados, desde que identificados os
imoveis que estdo nessa situagdo. Incabivel, portanto, um pedido genérico para
fiscalizagdo e enfrentamento de todos os imoveis n&o edificados, subutilizados ou
nao utilizados de uma cidade. O principio da funcao social que a propriedade detém
perante a coletividade baliza o exercicio do direito fundamental a propriedade (art.
5°, XXIII, CF). Os contornos da fungao social da propriedade foram estabelecidos
pelo artigo 39 do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), de forma que sua atividade
finalistica (moradia, patriménio historico e cultural, trabalho, etc), em harmonia com o
meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da CF), é o que revela o
cumprimento de sua fungdo social. Os imdveis em situacdo de n&o utilizacéo,

subutilizacdo ou abandono padecem de atendimento a fung¢ao social (TJAM, 2019),
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oportunizando a atuacdo do poder publico na efetivagdo dos instrumentos
compulsodrios para garantia do direito a cidade.

A omissao municipal diante do ndao cumprimento da fungdo social da
propriedade ultrapassa os limites da discricionariedade administrativa, na medida em
que o municipio tem o dever de zelar pelo cumprimento da funcao social dos imdveis
da cidade. Cabe ao municipio a adogdao das medidas coercitivas para coibir o
abandono dos imoveis, verificando o cumprimento das finalidades das propriedades
e impondo o atendimento do interesse publico no exercicio do direito individual de
propriedade (TJAM, 2019).

Uma vez presentes as condi¢des estabelecidas na lei municipal, nos termos
do artigo 5° do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), podem ser aplicados os
instrumentos compulsérios da politica urbana. O Tribunal de Justica do Estado do
Parana julgando a notificagcdo decorrente da aplicagdo de lei municipal de
instrumentos compulsorios®, ratificou a validade de o municipio notificar os
proprietarios para promoverem a funcdo social da sua propriedade. O TJPR
entendeu pela desnecessidade de essa notificacdo precisar indicar os prazos de
cumprimento da fung¢ado social legalmente previstos. A lei pode estabelecer prazos
mais exiguos do que o limite de 1 (um) ano, a partir da notificagdo, para que o
proprietario apresente o projeto que concedera fungao social ao imovel e de 2 (dois)
anos, a partir da aprovagéo do projeto, para que inicie as respectivas obras (art. 5°,
§4° 1 e ll, do EC). Transcorrido o prazo e descumprida a obrigagdo, ao municipio
cabe proceder a aplicagcdo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana Progressivo no Tempo (TJPR, 2020).

O denominado IPTU extrafiscal detém como finalidade compelir o
cumprimento da fungdo social da propriedade nas cidades, ou seja, obrigar o
exercicio regular do direito a propriedade individual (art. 182, §4°, Il, da CF c/c art. 7°
do EC). A validade da notificagao para cumprimento da fungao social da propriedade
(obrigacéo de edificar, por exemplo) com base no artigo 5° do Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/2001) independe da averbacdo da notificacdo no Registro de Imoveis

(art. 5° do EC). Essa formalidade visa a cientificar terceiros adquirentes quanto aos

80 O municipio de Maringa prevé como pressupostos para aplicagdo dos instrumentos compulsérios: imdveis com
mais de 2.000m? (dois mil metros quadrados) com coeficiente de aproveitamento zero ou que n&o atinjam o
coeficiente minimo de sua macrozona; conjunto de imoéveis, contiguos ou ndo, de um Unico proprietario com
somatorio de areas superior a 3.000m? (trés mil metros quadrados) com coeficiente de aproveitamento igual a
zero ou que nado atinja o coeficiente minimo da sua macrozona; edificagdo desocupada ha mais de 2 (dois)
anos (TJPR, 2020).
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efeitos do artigo 6° do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) que prevé a
transferéncia da obrigagédo de cumprimento da fungdo social sem interrupgéo dos
prazos da notificagao (TJTO, 2020a; TJTO, 2020b; TJTO, 2021). Quanto ao IPTU
extrafiscal merece mencgao a existéncia de jurisprudéncia firme do Supremo Tribunal
Federal no sentido de que nao evita a cobranga do IPTU progressivo no tempo
(IPTU extrafiscal) a previsao de aliquota diferenciada para iméveis n&o edificados no
IPTU fiscal. O tribunal constitucional afirma que n&o se deve confundir a aliquota
diferenciada de IPTU de iméveis ndo edificados com a progressividade do tributo
(TJTO, 2020a; TJTO, 2020b; TJTO, 2021).

4.8.4 Limitagbes administrativas

As limitagdes administrativas sao instrumentos previstos no artigo 4°, V, “c”,
do Estatuto da Cidade e contribuem com o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade urbana. E presente no Poder Judiciario brasileiro
questdes envolvendo limitagbes administrativas urbano-ambientais que envolvem o
processo de urbanizacdo, especialmente as construgdes urbanas, na protecao,
preservagao e recuperagdo do meio ambiente nas cidades (art. 2°, XIl, EC). As
areas de preservacdo permanente no entorno de recursos hidricos tém especial
dominancia nas discussbes judiciais presentes nos tribunais de justica e nos
tribunais regionais federais

Sao crescentes os desastres urbanos com tragédias humanas e prejuizos
patrimoniais, inclusive ao orgamento publico, decorrente de construcdes e atividades
irregulares em areas de preservagcdo permanente (Brasil, 2019). A canalizagédo de
recursos hidricos para forjar como edificavel area de preservagado permanente é uma
situacao das cidades brasileiras que expde a populacdo a risco de desastres. A
canalizagao e retificacdo de cursos d’agua contribuem, inclusive, para reduzir a
infiltracdo das aguas das chuvas potencializando picos de cheias nas bacias
hidrograficas urbanas (Botelho, 2011).

O Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina afastou a aplicagdo do
principio da precaucao na canalizacdo de um recurso hidrico que possibilitou
posterior licenga urbanistica para construgdo de um shopping center na area. O
fundamento do TJSC foi o de que a canalizacdo foi feita em zona urbana

consolidada, por proprietario anterior, bem como pelo transcurso de mais de 10
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anos. O TJSC também afirmou que a canalizagdo afasta a area de preservacao
permanente que havia no entorno do recurso hidrico e que, no caso concreto, a
questao ambiental n&o teria sido agravada pelo ato praticado (TJSC, 2020).

A fundamentagdo desse julgado do TJSC n&o encontra amparo legal ou
jurisprudencial. O transcurso de mais de dez anos de uma infracdo que expde a
seguranga da cidade e a preservagao do recurso hidrico pouco diz quanto a sua
consolidagdo. E um periodo, sem justificativa, definido na decisdo como relevante
para afastar a infragdo, sem parametros. Nao é explicado na decisado o que significa
uma década de auséncia de fiscalizacdo para consolidar uma limitacdo na
urbanizacao da cidade. As demais razdes destoam do entendimento do STJ sobre a
matéria e esse descompasso veio a tona em voto divergente no julgado. O voto
vencido do Desembargador Pedro Manoel Abreu merece atencgéo, pois € nesse voto
que é bem identificado o direito a cidade sustentavel posto em juizo. A divergéncia
comecga pela desimportancia da alteragcdo da titularidade da area diante do ilicito
praticado pelo proprietario anterior em face da incontroversa caracteristica propter
rem das obrigagbes ambientais e impossibilidade de fato consumado na respectiva
protecdo (Sumula 613, STJ). Avanca ainda para a aplicagdo dos principios da
prevencao e precaucao e reconhecimento do dever de indenizar a cidade diante da
canalizagao efetivada. O voto divergente enfatiza que a pratica de escondimento da
area de preservacao permanente no entorno de recursos hidricos, mediante
canalizacdo, € comum para burlar as limitagdes administrativas decorrentes. Conclui
que, na auséncia de pedido de demolicio, seria o caso de condenagao de aquisi¢cao
de area equivalente a degradada, na mesma cidade e bacia hidrografica (TJSC,
2020).

Em linhas similares outro pronunciamento do TJSC, pela consolidacdo da
infracdo, também apresenta na divergéncia a dimensao do direito a cidade. O voto
do Desembargador Sandro Jose Neis fundamenta-se em jurisprudéncia farta do
Superior Tribunal de Justica que impde a aplicagdo da norma melhor e mais eficaz
ao meio ambiente natural e a cidade, objetivando o desenvolvimento sustentavel.
Segundo o julgador, a canalizagdo do recurso hidrico natural ndo desfigura a
protecao ambiental, de modo que a area de preservagao permanente nao difere se o
curso d’agua é preservado ou alterado pela intervencdo humana. A fungédo ambiental
de uma propriedade que abrange um recurso hidrico preserva a paisagem, a

estabilidade ecolégica, a biodiversidade e facilita o fluxo génico de fauna e flora,
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protegendo o solo e assegurando o bem-estar das pessoas. Atinge, além disso, todo
0 percurso do recurso, da sua nascente a sua desembocadura, lembrando que a
agua é um recurso natural limitado. Se a tubulagdo de um recurso hidrico retirasse a
funcdo ecoldgica da propriedade em que se insere todos os recursos hidricos
poderiam ser tubulados para afastar a limitacdo administrativa de cumprimento de
funcao da propriedade (TJSC, 2021).

A canalizagdo de recursos hidricos no processo de urbanizagdo € um
exemplo bastante concreto de afronta a sustentabilidade das cidades. Com essa
pratica, como regra, algumas poucas propriedades sao beneficiadas ampliando sua
area construtiva enquanto a cidade perde seguranga - aumentando o risco de
desastres -, sustentabilidade econdmica - aumentando a possibilidade de prejuizos
financeiros com os desastres decorrentes; qualidade ambiental — perdendo o contato
direto com um recurso hidrico e comprometendo sua qualidade (TJSC, 2021). Essa
visdo ampla das consequéncias para as presentes e futuras geragbes das medidas
urbanisticas nao esta presente na maior parte dos acérdaos analisados relacionados
a limitagées administrativas das cidades.

A concretizacdo do desenvolvimento sustentavel das cidades pode ser
observada em diversos paises com projetos de recuperagcdo de rios, como, por
exemplo, o rio Cheonggyecheon, em Seul - Coréia do Sul cuja recuperagao produziu
agua limpa e areas verdes no centro da cidade que constituia, até inicio da década
de 2000, zona urbana degradada, assegurando a melhoria da qualidade de vida da
populagcdo com a restauragdo da paisagem. Outro exemplo internacional é a
reabertura do Rio Arhus, na Dinamarca, na década de 1990, que implantou area de
lazer com melhora da qualidade de vida das pessoas na cidade (TJSC, 2021).

A demolicdo de construgdes ilegais em area de preservagao permanente é
tema dominante de direito a cidade em julgados do Tribunal Regional Federal da 42
Regido. E fundamento recorrente para admitir edificacbes em areas de preservacio
permanente o principio do tempus regit actum, que, concretizando os principios da
legalidade, irretroatividade das leis e da seguranga juridica, evita a sangao
administrativa quando a destinagcdo ambiental foi determinada apds erigida a
construcao (TRF4, 2014, verbi gratia).

O Poder Judiciario na analise da aplicagao do principio do tempus regit actum
em demandas que tém como objeto edificagcdes em area de preservagéo

permanente concede énfase a dois pontos: a) a data da construgao (apurada por
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meio de provas documentais e testemunhais); b) as normas aplicaveis a época da
construgdo (TRF3, 2019). Quanto a aplicagdao do tempus regit actum importante
referir que esse principio também ¢é aplicado no STJ em favor do meio ambiente em
combinagdo com o principio da proibicado do retrocesso na preservagao ambiental
(TRF3, 2021c):

Em tal contexto e pedra angular ao deslinde da controvérsia, a presente
acdo “foi proposta em momento anterior a vigéncia do Novo Coddigo
Florestal, envolvendo fatos igualmente anteriores a esta vigéncia. Assim
inviavel a aplicagédo da nova disciplina legal, em razdo do principio de
proibicdo do retrocesso na preservagdao ambiental, uma vez que a norma
mais moderna estabelece um padrdo de protecdo ambiental inferior ao
existente anteriormente. O principio do “tempus regit actum” orienta a
aplicabilidade da lei no tempo, considerando que o regime juridico incidente
sobre determinada situagcdo deve ser aquele em vigor no momento da
materializagdo do fato. No caso em tela, portanto, deve prevalecer os
termos da legislagcéo vigente ao tempo da infragdo ambiental. Ao aplicar o
Novo Cdédigo Florestal a presente demanda, o julgado se encontra em
desconformidade com a jurisprudéncia do STJ, conforme se depreende da
leitura dos seguintes precedentes: Agint no REsp n. 1.719.552/SP, Rel.
Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 12/2/2019, DJe
15/2/2019; EDcl no Agint no REsp n. 1.597.589/SP, Rel. Ministro Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 19/6/2018, DJe 27/6/2018;
REsp n. 1.680.699/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma,
julgado em 28/11/2017, DJe 19/12/2017”, Agint no REsp 1726737/SP, Rel.
Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 05/12/2019, DJe
11/12/2019.

Com mencgao expressa ao direito a cidade, mais de quarenta (40) decisbes do
Tribunal Regional Federal da 4?2 regiao, que tratam de edificagbes em area de
preservagao permanente, embora citem o principio do tempus regit actum nao o
aplicam, uma vez comprovadas as limitagbes administrativas ao tempo das
construgdes impugnadas. Ainda, assim, o TRF da 42 regido ndo concede provimento
ao pedido de demolicdo das edificagdes irregulares. A fundamentagdo da primeira
dessas decisoes, prolatada em 2014, e replicada em outros quarenta (40) recursos
que |he sucederam, baseia-se no principio da isonomia. Diante da pratica de
diversas infragées urbano-ambientais numa mesma territorialidade sobre a qual n&o
foi exercido, por longo prazo, o poder de policia de ordenagéo do solo, o TRF da 42
regido entendeu inconcebivel o Poder Judiciario analisar caso a caso as infragdes.
As decisbes contemplam um olhar da perspectiva privada para as construgcoes
irregulares consolidadas pela inércia dos 6rgédos de fiscalizagdo em areas de

preservagao permanente (TRF, 2014a, verbi gratia).
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O TRF da 42 regiao reconhece que a urgéncia para esse tipo de demanda,
uma vez que a infragao esta concluida, é focada na impossibilidade de agravamento
da infragado, reforcando em juizo, a proibicdo de ampliacdo da construgdo existente
ou novas construgdes no curso da demanda. Contudo, o mérito, focado na ordem de
demolicdo das edificacbes e indenizacdo do dano ambiental, ndo é acolhido pelo
Tribunal Regional Federal da 42 Regidao (TRF, 2014a, verbi gratia). O Tribunal
Regional Federal da 4% Regido ndo reconheceu, nas mais de quarenta (40)
demandas analisadas, a proporcionalidade para impor a demolicdo de uma so
unidade irregular em cada agao, entendendo que o impacto ambiental ndo seria
significativo e, portanto, a medida nao seria util. Segundo o tribunal, a omissao do
municipio ao ndo impor medidas frente a construgdes irregulares n&o convalida a
infracdo urbanistica e ambiental, em face do principio da legalidade estrita, uma vez
que a Administracdo nao dispde do exercicio de sua competéncia e dos interesses
transindividuais. O TRF da 4% Regidao, com relagcdo a demolicdo de construgdes
sobre APP em centros urbanos, fundamenta suas decisdes na ponderagédo entre
direito ao meio ambiente e direito ao lazer; direito ao meio ambiente e direito a
moradia; direito ao meio ambiente e isonomia (TRF4, 2014a).

Julgado do Superior Tribunal de Justica afirma a inexisténcia de duvida
guanto a necessidade de observancia, caso a caso, da garantia do direito a moradia
para populacdo de baixa renda em caso de edificacbes em area de preservacao
permanente. Todavia, ndo resguarda em area de preservagdo permanente a
possibilidade de casas de veraneio e estabelecimentos comerciais por constituirem
grupos que degradam para finalidade recreativa, causando prejuizo ao interesse
publico. A jurisprudéncia do STJ ndo aceita a aplicagdo dos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade para consolidar dano ambiental pelo decurso
do tempo. Da mesma forma, nao admite o direito adquirido a devastacao ou a teoria
do fato consumado, entendendo como um contrassenso imoral prejudicar as
presentes e futuras geragbes concedendo direito a ilegalidade a um ou uns
particulares. O desenvolvimento ecologicamente sustentavel tem como nucleo as
areas de preservacao permanente. As areas vedadas para construcdes, para além
da fungao ecoldgica, também se prestam a protecédo das pessoas na cidade:

Ao contrario do que se imagina, o atributo de zona non aedificandi também

revela avultado designio de proteger a saude, a segurancga, o patriménio e o
bem-estar das pessoas contra riscos de toda a ordem, sobretudo no espago
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urbano. Dai o equivoco (e, em seguida, o desdém) de ver as APPs como
mecanismo voltado a escudar unicamente servigos ecoldgicos tao
indispensaveis quanto etéreos para o leigo e distantes da consciéncia
popular, como diversidade biolégica, robustez do solo contra a erosao,
qualidade e quantidade dos recursos hidricos, integridade da zona costeira
em face da for¢ca destruidora das marés, e corredores de fauna e flora
(Brasil, 2019).

A funcdo da area de preservacdo permanente ainda que destituida de
vegetagdo nativa e irregularmente ocupada por edificagcbes se mantém, de modo
que €& afastada qualquer possibilidade de constituicio de direito a desolagao
ecoldgica sob pena de premiar o degradador. E um dever propter rem o de demolir,
recuperar e indenizar os danos causados aos servicos ecossistémicos em uma
propriedade. As irregularidades sobre areas de preservagao permanente contam no
Brasil com praticas de gentrificagdo imediata ou futura. “Grileiros ambientais”, para
que possam ocupar a area com casas de veraneio e comércio, por exemplo, utilizam
como resguardo ético e de justica social a ocupagao da area por populagao de baixa
renda para moradia (Brasil, 2019).

Esse recurso de utilizacdo da justica social como artificio para regularizar
ilicitos contra as normas urbanisticas e ambientais € bem exemplificado em julgado
do Tribunal Regional Federal da 32 regido no qual exatamente esse argumento da
defesa é afastado. O acdrdao afirma a insustentabilidade da tese de justica social
em relacdo a terceiro explorada por particular infrator que nao se enquadra na
situagdo que pretende ver protegida. No caso, o demandado infrator proprietario de
chacara de veraneio em APP refere a existéncia de familias de ribeirinhos e
pescadores que em caso de demolicdo das edificacbes perderiam o direito a
moradia. O TRF da 32 regido aplicou o artigo 18 do CPC, que impede, sem
autorizacdo do ordenamento juridico, pleitear direito alheio em nome proéprio
asseverando que o réu nao estava na hipdtese por ele alegada. Assim, aquele
tribunal vedou a tentativa de “grilagem ambiental” (TRF3, 2019).

Em duas das citadas decisées do TRF da 42 regido, os votos vencidos das
Desembargadoras Federais relatoras Marga Inge Barth Tessler e Salise Monteiro
Sanchotene estdo alinhados ao entendimento do Superior Tribunal de Justica
quanto a edificagbes em APP. No posicionamento das referidas julgadoras, o
ordenamento juridico brasileiro acolheu o principio da melhoria da qualidade
ambiental (art. 2° da Lei 6.938/1981) que impde a relevancia de evitar toda e

qualquer deterioragdo ambiental mesmo em areas ja degradadas. Desse modo, o
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dano ambiental causado por um unico imovel deve ser combatido buscando a
restauracdo, recuperacdo e preservacao respectivas. Do contrario, seria criar o
absurdo direito de poluir, o direito de degradar, firmando uma isonomia de
impunidade entre poluidores, destruidores, desmatadores do meio ambiente
protegido. Alertam as referidas relatoras que o Poder Judiciario permitir uma
irregularidade construtiva com base na ilegalidade dos imdveis dos vizinhos seria
tolerar novas edificagbes irregulares perpetuando infragbes urbanisticas e
ambientais. Para além disso, com relagdo a proporcionalidade, referem que a
dimensao do impacto depende de avaliagao da situacao individual e da perspectiva
do conjunto, da universalidade ecolégica, que abrange as mais diversas
peculiaridades locais. Nado se podendo, de plano, concluir que de nada serve a
demolicdo de uma edificagdo sem avaliacao técnica que embase essa afirmacéo. Os
votos das relatoras rejeitam a aplicagao do principio da proporcionalidade para evitar
a demolicao das construgdes irregulares em APP, entendendo que a fungéo social
da propriedade, que no caso é ambiental, foi violada pelas construgbes. As
divergéncias enfatizam que a manutencao das edificagées modifica a fungcéo da area
de preservagao permanente para o atendimento de interesses individuais o0 que se
opbe diametralmente a destinagdo comum concedida pelo ordenamento juridico
brasileiro, reparo que deve ser garantido pelo Poder Judiciario (TRF4, 2015g; TRF4,
2016b).

Salienta-se que o Tribunal Regional Federal da 4% Regido nos mais de 40
acordaos em relacdo a edificagdes em area de preservacdo permanente enfatizou
que a nao demolicdo, baseada no principio da proporcionalidade, ndo eximiria o
infrator de operar compensacdes ou, qui¢a, demolir a edificagdo em decorréncia de
processo administrativo posterior. O TRF da 42 regidao sugere, inclusive, que o
ordenador do solo promova processo administrativo amplo que considere
conjuntamente toda a comunidade territorial em que inseridas as edificagdes
impugnadas, a fim de que ocorra uma regularizagdo isondbmica da composigcédo de
edificagdes irregulares (TRF4, 2014). Dessa forma, o TRF da 42 regi&o reconheceu a
infracdo, mas nao impds a consequente sancdo, especialmente, com base no
principio da isonomia.

Posicionamento do Superior Tribunal de Justica, contudo, inadmite esse
entendimento do TRF da 42 regido. O STJ afirma que quando a demanda n&o é

proposta contra a totalidade dos infratores n&o ha impacto processual algum, porque
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nao se exige litisconsdrcio necessario em violagbes massificadas de bens
ambientais. A transgressdo de muitos n&o elimina os infratores pelos atos
isoladamente praticados. Alias, o Superior Tribunal de Justica identifica renuncia a
jurisdicdo quando o julgador ndo aplica norma juridica incidente sobre determinada
infracdo reconhecida, remetendo o conflito ao Administrador, sob o fundamento de

que infracdo semelhante é cometida por diversas pessoas:

No ordenamento juridico brasileiro, o legislador atribui ao juiz enormes
poderes, menos o de deixar de julgar a lide e de garantir a cada um -
inclusive a coletividade e as geragdes futuras - o que lhe concerne, segundo
o Direito vigente. Portanto, reconhecer abertamente a infracdo para, logo
em seguida, negar o remédio legal pleiteado pelo autor, devolvendo o
conflito ao Administrador, ele préprio corréu por desleixo, equivale a
renunciar a jurisdigdo e a afrontar, por conseguinte, o principio de vedagao
do non liquet. Ao optar por ndo aplicar norma inequivoca de previsao de
direito ou dever, o juiz, em rigor, pela porta dos fundos, evita decidir, mesmo
que, ao fazé-lo, ndo alegue expressamente lacuna ou obscuridade
normativa, ja que as hipdteses previstas no art. 140, caput, do Cdédigo de
Processo Civil de 2015 estdo listadas de forma exemplificativa e ndo em
numerus clausus. (Brasil, 2019)

4.8.5 Regularizagao fundiaria (art. 4°, V, “q”, do EC)

Ha duas modalidades de regularizagao fundiaria. A regularizagao fundiaria de
interesse social (Reurb-S) que, além de implantar infraestrutura urbana e promover
regularizagao registral, representa assegurar o principio da dignidade humana aos
beneficiarios, especialmente, mediante a garantia dos direitos sociais a moradia e ao
saneamento. Essa regularizagdo das ocupacdes de baixa renda compde o direito a
cidade ndo como mero instrumento de ordenacdo do solo, mas como direito
expresso no artigo 2°, XIV, do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/20001). Por isso,
neste trabalho a Reurb-S é abordada no subtitulo préprio (4.9) como os demais
conteudos de direito a cidade selecionados na pesquisa. A regularizagao fundiaria
sem interesse social, denominada Reurb-E, destinada prioritariamente a implantagao
de infraestrutura residual e regularizagao registral, € o instrumento de ordenagéo e
controle do uso do solo que é tratado neste topico.

A Reurb-E deve observar todos os requisitos urbano-ambientais previstos
para qualquer parcelamento do solo (Lei 6.766/1979, normas estaduais e municipais
de parcelamento do solo) sob pena de ferir o direito a cidade. Por isso, sempre que

nao for possivel no projeto de regularizagdo o cumprimento das normas do
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parcelamento do solo, a Reurb-E precisa prever compensag¢ao observando a justa
distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizagdo da cidade e a protecao,
preservagao e recuperacdo do meio ambiente (artigo 2° IX e XllI, da Lei
10.257/2001). A modalidade de regularizacdo fundiaria reflete em todo o
procedimento desde a responsabilidade pelo projeto e infraestrutura (art. 33, §1°, I,
art. 37, art. 38) até a necessidade de compensagdes ambientais e urbanisticas caso
as limitagbes respectivas precisem ser afastadas no caso concreto®’ (art. 35, IX) e,
ainda, a necessidade de aquisicdo de direitos reais sobre area publica quando nao
houver interesse social (art. 16). Ao contrario da Reurb-S, diretriz especifica do
Estatuto da Cidade (art. 2°, XIV, EC) que envolve direitos sociais que concretizam o
principio da dignidade da pessoa humana, a Reurb-E, regularizacdo de interesse
especifico, ndo envolve o cenario dramatico de afronta a dignidade a pessoa
humana e, por isso, ndo conta com os mesmos beneficios da Reurb-S (art. 13, §1°,
art. 17, art. 23, §1°, art. 37-A, art. 39, §2°, art. 60, art. 63, art. 65, art. 87, art. 88, art.
89, todos da Lei 13.465/2017).

A Lei de Regularizagdo Fundiaria (Lei 13.465/2017) prevé no conjunto dos
atos procedimentais a regularizagao registral, que € regulamentada e fiscalizada
pelo Poder Judiciario. Portanto, o direito a cidade na regularizagao fundiaria, além da
prestacao jurisdicional que possa envolvé-la, também conta com a participagdo do
Poder Judiciario na protecdo desse direito perante as serventias de Registro de
Imoveis. O Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul inseriu na sua
Consolidagao Normativa Notarial e Registral importante prote¢cao ao direito a cidade
no procedimento de registro da certiddo de regularizagdo fundiaria da Reurb-E®2.
Respeitando as disposigbes legais que exigem compensag¢des urbanisticas e
ambientais em caso de flexibilizagdo das Ilimitagbes administrativas em
regularizagcées sem interesse social (art. 38 da Lei 13.465/2017), determinou que o

pedido de registro da certiddo de regularizagdo fundiaria da Reurb-E seja instruido

62 CNNR-TJRS: Art. 698, §5° - Na Reurb-E, a CRF apresentada para registro sera instruida com o termo de
compromisso entre as autoridades competentes do Poder Publico municipal € os responsaveis pela
implementagdo das medidas de mitigagdo e compensagao urbanistica e ambiental, bem como dos estudos
técnicos, quando for o caso; (Acrescentado pelo Provimento N° 24/2023-CGJ) §6° - Recebida a CRF sem a
observancia do paragrafo anterior, cumprira ao Registrador de Iméveis emitir a respectiva nota de exigéncia no
prazo estipulado no artigo 709 desta CNNR; (Acrescentado pelo Provimento N° 24/2023-CGJ) §7° - Havendo
confirmacéo da dispensa do termo de compromisso pelo Poder Publico, o Registrador competente informara o
Ministério Publico, mediante oficio destinado a Promotoria de Justiga local, para fins de acompanhamento da
situagdo e adogao de eventuais providéncias que entender cabiveis para assegurar o cumprimento do disposto
no artigo 38 da Lei Federal n° 13.465/2017, situagdo que nio obstara o registro (acrescentado pelo Provimento
N° 24/2023-CGJ).



115

com o termo de compromisso referente a medidas de mitigacdo e compensagéao
urbanistica e ambiental, bem como dos estudos técnicos quando for o caso.
Refor¢cando a protecé&o do direito a cidade no que diz com a justa distribuicdo dos
6nus e beneficios da urbanizacdo da cidade e a protegcdo, preservagao e
recuperacao do meio ambiente (artigo 2°, IX e Xll, da Lei 10.257/2001), o TJRS
determinou a comunicagcdo ao Ministério Publico para eventuais providéncias
cabiveis em caso de dispensa do termo de compromisso exigido pela Lei
13.465/2017 (Rio Grande Do Sul, 2023).

No ambito judicial, a regularizacao fundiaria ndo pode ser buscada perante o
Poder Judiciario de forma genérica para que todos os loteamentos irregulares da
cidade sejam regularizados. O parcelamento irregular do solo pode ter
caracteristicas diversas que impactam na formacéo da lide. Esse é o entendimento
de julgado do Tribunal de Justica do Estado do Acre que entendeu imprescindivel a
delimitacdo das éareas objeto do pedido judicial para que sejam devidamente
exercidos os direitos do contraditério e ampla defesa. A legitimidade passiva, por
exemplo, somente pode ser devidamente estabelecida diante das peculiaridades da
formacdo de determinado loteamento com apuracdo da responsabilidade pela
infragao urbanistica perpetrada. Também muito variaveis as condi¢cdes estruturais de
cada area irregularmente parcelada, algumas, inclusive, em situacdo de maior
gravidade com riscos para saude de seus moradores (TJAC, 2017).

O instrumento da regularizagdo fundiaria previsto genericamente no art. 4°, V,
“q”, do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) é um meio para a ordenagao e controle
do uso do solo e garantia do direito a cidade. Contudo, nem toda situagdo é
regularizavel, motivo pelo qual nucleos urbanos consolidados em areas de risco e/ou
em areas ambientalmente protegidas precisam de um olhar de responsabilidade
intensa dos operadores do direito na aplicagdo da Lei da Regularizagdo Fundiaria
(Lei 13.465/2017). O Tribunal Regional Federal da 42, para ventilar a possibilidade
de regularizagao fundiaria em area de preservagao permanente, evoca (TRF4, 2014,
verbi gratia) as normas da Lei da Protegcdo da Vegetagédo Nativa (artigos 64 e 65 da
Lei 12.651/2012%%). Ainda que ausente interesse social, o TRF da 42 regido ja
entendia, anteriormente a dezembro de 2016, que a concretizacdo do direito a

cidade sustentavel, por meio do instrumento da regularizagdo fundiaria, € um direito

63 Introduzidos pela legislagdo urbanistica de regularizago fundiaria 11.977/2009 e alterados pela Lei
13.465/2017.
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de todos o que repercutiria na possibilidade de regularizagdo de ocupagdes em APP

sem interesse social (TRF4, 2014, verbi gratia):

Em verdade, cumpre a Administragdo Publica local, com o auxilio dos
6rgdos ambientais, dar inicio ao processo de regularizagdo fundiaria dessa
area urbana consolidada, inclusive, com a exigéncia de eventuais
condicionantes ambientais, como o recuo das edificagbes a distancia
compativel com a legislagdo ambiental, respeitadas, claro, as caracteristicas
da localidade, a fim de garantir a preservacdo do meio ambiente para as
futuras geragdes. [...]

Ha quem entenda que politica de tal natureza ndo poderia ser executada
em favor de populagdo de alta renda, pois esta teria condicdes de se
realocar por conta propria. Contudo, partilho do entendimento de que nao se
pode ignorar que o direito a cidade sustentavel, o qual encontra na
regularizagado fundiaria um instrumento relevante, tem natureza difusa, quer
dizer, estende-se a pobres e a ricos.

O impedimento para aplicagdo da Reurb-E (n&do social - artigo 13, Il, da Lei
13.465/2017) nas ocupacgbes de area de preservagdo permanente foi legalmente
superado a partir da vigéncia da Medida Provisoria 759, de 22 de dezembro de
2016, convertida na Lei da Regularizagdo Fundiaria (Lei 13.465/2017). Salvo
eventual declaragdo de inconstitucionalidade da alteragcdo legislativa levada a
efeito®, aceitam-se no Brasil regularizagdes de interesse especifico sobre area de
preservacdo permanente desde dezembro de 2016 mediante determinadas
condigoes.

Contudo, importante atentar que, até o advento dessas citadas inovacdes
legislativas, as normas gerais de regularizagao fundiaria restringiam a regularizagao
de interesse social a possibilidade de assentamentos em APP (revogado art. 54, §1°,
da Lei 11.977/2009). Essa restricdo, entdo vigente ao tempo da primeira decisdo do
TRF da 42 regiao, proferida em 2014 e replicada em outras 40 decisdes, consta nos
votos das relatoras Marga Inge Barth Tessler e Salise Monteiro Sanchotene. As
julgadoras afastam a possibilidade de regularizagao fundiaria em APP para casas de
veraneio aplicando a legislagdo vigente na data das respectivas decisdes (TRF4,
2015; TRF4, 2016). Entretanto, o TRF da 42 regido nas decisdes de 2014 a 2016
nao aplicou a restricdo legal. No decurso dos julgamentos dessas mais de 40
demandas do TRF da 4? regido, sobreveio a autorizagao legal para regularizagéo
fundiaria de interesse especifico em areas de preservagdo permanente (MP
759/2016, convertida na Lei 13.465/2017). Referida alteragao, contudo, nao refletiu
na fundamentagdo das decisbes que |he foram posteriores. O TRF da 42 regido

64 Tramitam no STF agbes de inconstitucionalidade com relagéo a Lei 13.465/2017.



117

manteve as mesmas razdes que vinham sendo utilizadas desde a primeira decisao
sobre edificagdes irregulares em APP. Embora a fundamentagao nao tenha sofrido
alteracdes, como o TRF da 42 regido desconsiderava a restricdo da regularizagéo
fundiaria sem interesse social em APPs® que foi revogada no final de 2016, o
provimento dos julgados manteve-se na mesma diregdo (TRF4, 2017a; TRF4,
2017b; TRF4, 2017c; TRF4, 2017d; TRF4, 2017e; TRF4 2017f; TRF4 2017g; TRF4,
2017h; TRF4, 2017i; TRF4, 2017j; TRF, 20171; TRF4, 2018).

Todavia, o que se percebe nessas decisdes replicadas por diversos anos no
TRF da 42 regido é que nos primeiros anos (2014 a 2016) houve uma
desconsideragédo da norma de regularizagao fundiaria entdo vigente, porque sequer
é citada para justificar a sua n&o aplicagdo. Apds a revogagao da referida norma, ha
um aparente desconhecimento da inovagao legislativa, pois a fundamentagao entao
utilizada para permitir a regularizagcdo nado social em areas de preservagao
permanente perdeu o sentido depois da MP 759/2016 (TRF4, 2017a; verbi gratia).
Essas decisbes exemplificam a desconsideracdo do ordenamento juridico
urbanistico. O TRF da 42 regido, mesmo diante de duas oportunidades nas quais a
relatoria propds a consideragdo das normas de regularizagao fundiaria vigentes,
desconsiderou as normas sem fundamentar o seu afastamento.

As ocupacbes em area de preservagao permanente ferem frontalmente o
direito a cidade em diversos pontos, de modo que o julgamento de um caso concreto
com essa tematica exige a aplicagdo das normas constitucionais e
infraconstitucionais da politica urbana e da protecdo do meio ambiente. Ha um
complexo de normas inafastaveis para julgar agdes com essa tematica, as quais
incidirdo em conformidade com o caso concreto porque, em muitos casos, conflitos
de direitos fundamentais estdo presentes.

Conforme mencionado, a Reurb-E em area de preservagao permanente &,
desde dezembro de 2016, admitida uma vez presentes os requisitos previstos no
artigo 65 da Lei da Protecdo da Vegetacdo Nativa (Lei 12.651/2012) e,
especialmente, nos artigos 16, 33, Il e lll, 38, lll e §2°, todos da Lei da Regularizag&o
Fundiaria (Lei 13.465/2017). A possibilidade de regularizagdo em é&rea de
preservagao permanente depende da configuragdo de seus requisitos no caso

concreto e nem sempre sera possivel. O Tribunal Regional Federal da 3?2 regiéo,

65 O revogado artigo 54, §1°, da Lei 11.977/2009.
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julgando, em 2021, ocupagdes em areas de preservagao permanente, nao permitiu a
regularizacao referenciando decisdo do STJ também posterior a MP 759/2016
convertida na Lei 13.465/2017 (TRF3, 2021a; TRF3, 2021b; TRF3, 2021c).

Ainda importante registrar que o objeto das mais de quarenta (40) decisdes
do TRF da 4? regido citadas eram construgdes irregulares e ndo o nucleo urbano
informal onde inseridas as edificacbes. As decisbes fazem, inclusive, referéncia a
existéncia prévia de um parcelamento regular do solo e de construgdes irregulares
em alguns desses lotes (TRF4, 2014a, verbi gratia).

A regularizacdo fundiaria ndo é regularizacdo de uma so6 edificagdo. O
Superior Tribunal de Justica entende contra legem a regularizagao, via judicial, sem
estudo técnico e determinacdo de compensacdes, de edificacbes individuais, de
forma que as normas urbanisticas de regularizagdo fundiaria admitem somente a
regularizacao de todo o nucleo urbano informal (Brasil, 2019). Nessa questao,
importante registrar o posicionamento do Tribunal de Justica do Estado de Rondénia
em que considera o contexto urbano onde inserida a edificacdo em area de
preservaciao permanente para admitir ou ndo sua permanéncia. O TJRO aplica o
principio da proporcionalidade para admitir edificagdes em APP nas areas centrais e
em bairros antigos da cidade ja tomados por edificagdes. As peculiaridades do caso
concreto definem o rumo da ponderagao do conflito de direitos submetido ao Poder
Judiciario nesses julgados que consideram os posicionamentos existentes sobre a
matéria e fundamentam a sua convicgdo (TJRO, 2020a, 2020b, TJRO, 2021a;
TJRO, 2021b).

4.9 REGULARIZAGAO FUNDIARIA DE AREAS OCUPADAS POR POPULAGCAO DE
BAIXA RENDA (ART. 2°, XIV, EC).

A regularizagcdo de interesse social (Reub-S) € um elemento do direito a
cidade que esta latente nos processos judiciais. Quando a ocupagao de populagéo
de baixa renda se da sobre area privada e encontra resisténcia do proprietario gera
um conflito judicial fundamentalmente adstrito a ponderagcdo dos direitos
fundamentais a propriedade e a moradia. Quando a ocupacédo de baixa renda é
instalada sobre area publica ou sobre area de preservagao permanente publica ou
privada outros conflitos de direitos surgem, tornando as demandas judiciais ainda
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mais complexas, frequentemente agregando os direitos sociais a saude, a
seguranga, ao lazer e também o direito fundamental ao meio ambiente.

A ponderagéao dos direitos sociais a moradia e ao lazer, que inclui a qualidade
de vida e a saude publica, no exame da promogao da regularizagdo fundiaria sobre
areas publicas ocupadas é bastante debatida em ADI do Tribunal de Justica do
Estado do Mato Grosso do Sul. Embora peculiaridades da Constituicdo Estadual do
Mato Grosso do Sul, no que pertine a politica urbana, sejam centrais na demanda, o
conflito que se extrai das fundamentagdes dos julgadores sédo presentes em toda
politica urbana brasileira, especialmente, das grandes cidades. A destituicdo de area
verdes para fins de regularizagao fundiaria em decorréncia da consolidada ocupagéao
dessas areas para fins de moradia coloca os direitos a moradia e ao lazer em
situagdo de oposigdo. Enquanto alguns desembargadores enfatizam o interesse
social da medida destinada a regularizar situagdo de fato que consideram
irreversivel, garantindo, assim, o direito fundamental a moradia, outros enfatizam a
importancia dessas areas publicas para a saude da populagdo e concretizagdo do
direito a cidade sustentavel, asseverando que a questdo da moradia deva ser
também respeitada, mas mediante forma que nao viole a harmonia da cidade

previamente estabelecida na instituicdo das areas verdes (TJMS, 2003):

Areas, originalmente com destinagdo publica, passaram a ser ocupadas por
centenas de familias, o que é sabidamente uma consequéncia da falta de
uma politica mais adequada para distribuicdo de terras em nosso pais. No
caso urbano, da falta de uma melhor politica urbana, gerando os sem-teto,
que buscaram na ocupacgdo das areas publicas, entdo, uma forma de
solucionarem seu problema de falta de moradia. [...] Essa destinagdo foi
alterada no plano factual, no plano empirico, através das sucessivas
ocupacgbes das respectivas areas publicas pela populagéo, constituida por
uma grande massa dos hoje conhecidos sem-teto, ao longo de muitos anos.
(trecho do voto do Desembargador Jodo Maria Lés).

Precedente do Superior Tribunal de Justica que diz, com todas as letras,
que ha inalienabilidade dos espagos livres inscritos no loteamento. [...]. Nao
se pode, a pretexto de tornar regular uma situagao irregular, cometer uma
ilegalidade. O municipio teria outros meios, desapropriar outras areas,
adquirir outras areas para efeito de regularizar essa populagdo que
irregularmente ocupa essas areas livres, mas nao transformar simplesmente
uma legislagdo, simplesmente transformar a destinagdo de espagos
publicos para efeito de manter o poder publico na inércia (trecho do voto do
Desembargador Jorge Eustacio da Silva Frias).

Ainda que a época dessa discussao judicial (2003) o pais ndo contasse com
sua primeira lei de regularizac&o fundiaria (Lei 11.977/2009), hoje derrogada pela Lei
13.465/2017, e precisasse de desafetacdo das areas publicas para promover a
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regularizacao fundiaria sobre &areas verdes e institucionais estabelecidas em
parcelamento regular do solo, o conflito de direitos que compdem o direito a cidade
permanece presente em regularizagbes fundiarias de interesse social com essa
natureza. Ha um conflito entre direitos que concretizam o direito a cidade
sustentavel, a exemplo dos direitos sociais a moradia e ao lazer. A regularizagéo
fundiaria de interesse social frequentemente envolve o conflito de direitos
fundamentais e, por isso, deve ser solucionada caso a caso.

O Tribunal de Justica do Estado de Ronddnia afirma a concepc¢édo do Estado
de Direito Socioambiental que protege o meio ambiente para as presentes e futuras
geracoes e nao descuida do social na concretizacdo da garantia da dignidade da
pessoa humana. Assim, a ponderagdo do direito a moradia e do direito ao meio
ambiente resolve-se conforme o caso concreto (TJRO, 20202). A Lei de Protecao da
Vegetacao Nativa (Lei 12.651/2012) delimita a forma de superar o conflito entre os
direitos fundamentais a moradia e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
determinando condigbes para essa ponderagéao (art. 64).

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado harmoniza-se ao
direito a moradia, de forma que a realizacdo de um n&o pressupde o sacrificio do
outro. Excluir um desses direitos seria negar “a esséncia ética e juridica do direito a
cidade sustentavel’. Embora o direito a moradia seja um direito humano fundamental
ndo €& absoluto, uma vez que encontra limites no dialogo com outros direitos
protegidos como o direito a saude, a seguranga, a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado:

Sabios e civilizados seremos verdadeiramente reputados no dia em que o
desrespeito a blindagem legal das Areas de Preservacdo Permanente
adquirir patamar de repulsa no povo, similar a provocada pela edificagao,
residencial ou ndo, em terrenos ocupados por bens publicos iconicos
nacionais — como a Praga dos Trés Poderes, em Brasilia; o Parque do
Ibirapuera, em Sao Paulo e o Aterro do Flamengo, no Rio de Janeiro.

[...] ndo se combate nem se supera miserabilidade social com hasteamento
de miserabilidade ecoldgica, mais ainda porque agua, nascentes, margens
de rios, restingas, falésias, dunas e manguezais, entre outros bens publicos
ambientais supraindividuais escassos, finitos e infungiveis, existem somente
onde existem. Ja terreno para habitagdo nao falta, inclusive nas grandes
metropoles: o que carece € vontade politica para enfrentar o vergonhoso

deficit habitacional brasileiro, atribuindo-lhe posicdo de verdadeira
prioridade nacional. (Brasil, 2019).
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O caminho trilhado pela humanidade levou a estruturacdo de cidades dificeis
que clamam pelo direito a cidade nao s6 no Brasil. Assim como no século passado a
intensificagdo dos processos de industrializagédo e consumo geraram a necessidade
premente pelo direito ambiental e pelo direito do consumidor, a cultura humana
ingressou no século XXI cobi¢cando o direito a cidade. O movimento em direcdo as
cidades feito pela populagdo perde o sentido se ndo forem lugares sustentaveis e
justos para se viver.

Foi estabelecida uma longa trajetdria social até o alcance da vigéncia do
direito a cidade no sistema juridico brasileiro. O Brasil pode se orgulhar de ser o
primeiro pais do mundo a positivar um direito prioritario do inicio do século XXI.

O direito a cidade € uma composicao definida de direitos que se relacionam
entre si. Nao é por outro motivo que quando afrontado um dos direitos do seu feixe
outros direitos sdo conjuntamente envolvidos. Uma moradia precaria, por exemplo,
costuma ferir os direitos a moradia, ao saneamento, a infraestrutura urbana
simultaneamente. Eis o direito a cidade, um conjunto delimitado de conteudos que
compdem uma complexidade unica.

Os julgados do Superior Tribunal de Justica analisados demonstram que a
identificacdo expressa do direito a cidade conduz a qualidade técnica do julgamento,
necessidade do pais na implantacdo das normas do Estatuto da Cidade. O papel
central do direito a cidade na estrutura do direito urbanistico clama por essa
expressividade. O alto grau de complexidade da matéria impde decisées de visdo
ampla, que compreendam a origem das cidades, as suas formas de gestdo e o seu
futuro normativamente tragado. Os problemas urbanisticos contam com instrumentos
legais para evita-los, minimiza-los e até combaté-los. O direito urbanistico contempla
principios constitucionais e infraconstitucionais, um verdadeiro cddigo de urbanismo
que é o Estatuto da Cidade e diversas leis esparsas. Nas legislagées proprias do
direito urbanistico percebe-se a garantia do direito a cidade como foco de
concretizacao.

O Superior Tribunal de Justica detecta a exploracéo insustentavel das cidades
brasileiras afirmando situagdes que precisam ser compreendidas por todo o Poder
Judiciario. A pratica de “grileiros” de ocupag¢des em APP, mediante a exploragao da

populagao vulneravel para beneficiar-se de instrumentos destinados a consolidar
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situagdes por justica social. O alerta para a exploracdo das cidades brasileiras
mediante o desconhecimento da histéria, da cultura e das funcbes sociais das
propriedades pela prépria populagdo. A tatica de ludibriar o povo com discursos
rasos de desenvolvimento que retiram das presentes e futuras geragdes riquezas
urbanas irrecuperaveis. Julgados do STJ expdéem o fato de a sociedade brasileira
desconsiderar situacdes relacionadas a salubridade, valorizagdo cultural, lazer,
reducdo da violéncia, exercicio da democracia e da cidadania, lembrando que ha
instrumentos no Brasil para implantar cidades mais justas e sustentaveis.

A garantia do direito a cidade para todos € uma meta normativa para que a
desordem social possa ser minimamente superada. Nesse cenario, cada poder
constituido faz parte de uma engrenagem que o Brasil dispde para a implantagao de
cidades melhores para a sua populacdo. O direito a cidade, para além de propor
qualidade de vida para toda a populagao, representa um eixo de enfrentamento da
desigualdade social brutal da sociedade brasileira refletida nas cidades.

Prejudica a disseminagdo operacional juridica do microssistema do direito
urbanistico, consequentemente do direito a cidade, o fato de nenhum deles estar
previsto no Sistema de Gestdo de Tabelas Processuais Unificadas do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e, consequentemente, de outras instituicdes publicas com
tabelas dela decorrentes. A inclusdo do Direito Urbanistico e do direito a cidade na
tabela do Conselho Nacional de Justica pode representar um passo significativo do
Poder Judiciario no reconhecimento do ordenamento juridico urbanistico brasileiro.

A invisibilidade administrativa esta refletida na prestagao jurisdicional. Ha
vinte e trés (23) ementas com mengao expressa ao direito a cidade no Brasil nos
primeiros vinte anos da sua positivagdo. Nesse mesmo periodo, somando-se todos
os acordaos do pais que, no seu inteiro teor, fazem referéncia explicita ao direito a
cidade nao sao quantificados nem quinhentos (500). Ha tribunais no pais que nao
apontam sequer uma decisdo que no seu inteiro teor mencione expressamente o
direito a cidade.

Na prestacao jurisdicional, contudo, a invisibilidade ndo é absoluta. Alguns
raros exemplos de identificacdo do direito a cidade pelos tribunais foram explorados
neste trabalho demonstrando que houve a tenra iniciacdo de um caminho de
identificacdo nos primeiros 20 anos de vigéncia do Estatuto da Cidade. Timido,

inapto a demonstrar um reconhecimento efetivo, mas iniciado e, por isso, valorizado.
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As decisbes dos tribunais superiores que identificam o direito a cidade sao
verdadeiras aulas sobre a matéria, merecendo disseminacao e apropriacao por parte
dos operadores do direito. Contudo, a quantidade de demandas € tao irriséria que
nem mesmo qualificadas decisbes sao capazes de questionar a hipdtese de
invisibilidade. Nos tribunais regionais federais e de justica a escassez de
reconhecimento do direito a cidade ndo € menor.

A pesquisa de todos os tribunais direcionada a referéncia, com presungao de
respectiva aplicacdo, do “Estatuto da Cidade” ou do numero da lei correspondente
“10.257”, embora com resultados um pouco mais significativos, também nao é apta a
afastar a invisibilidade. A longa abrangéncia do periodo pesquisado (20 anos), a
importancia do Estatuto da Cidade, que é a base de todas as normas urbanisticas, a
dimensdo das tematicas que compdem o direito a cidade e a abundancia da
amostragem de demandas desse conteudo julgadas nos tribunais indicam que a
aplicagao do Estatuto da Cidade foi muito restrita nos seus primeiros vinte anos de
vigéncia, apontando que o direito a cidade n&o foi nem implicitamente reconhecido.

Todos os tribunais apresentaram resultados infimos nas pesquisas de
identificacdo do direito a cidade. O resultado mais alto do pais, do Tribunal de
Justica de S&o Paulo, é diminuto considerado o seu porte, o fato de jurisdicionar
uma das cidades mais problematicas do pais e a extensdo do periodo pesquisado
correspondente. Um pais com problemas graves de saneamento, moradia,
mobilidade urbana, infraestrutura urbana, ocupacdes de area de risco, participagao
social incipiente, planejamento urbano precario, questées centrais de direito a cidade
que exigem a aplicagao do sistema normativo correlato.

Ainda que luzes no direito a cidade sejam percebidas em alguns tribunais, a
invisibilidade desse direito nos seus primeiros vinte anos de vigéncia n&o pbéde ser
afastada neste trabalho. A hipétese de invisibilidade mostrou-se valida superando
todos os testes realizados na pesquisa.

O significativo exemplo da auséncia de identificacdo do direito a cidade nas
demandas é a forma como, no periodo pesquisado, os tribunais trataram os conflitos
fundiarios urbanos, muitas vezes, sem qualquer consideragdo aos principios
constitucionais da funcdo social da propriedade e da funcido social das cidades,
norteadores do direito a cidade. A afronta ao direito fundamental a moradia forma
um publico vulneravel tanto para exploracdo de mercado informal de habitagcéo

quanto para ocupacgao das areas que “sobram” nas cidades. Os problemas severos
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decorrentes desse cenario ferem a dignidade da pessoa humana, em face a afronta
de diversos direitos sociais, consequentemente comprometendo o desenvolvimento
humano da populagéo diretamente restringida e o bem estar de todos nas cidades.
Recorrentemente, na auséncia de politica habitacional de interesse social, a
ocupacao para moradia da populagdo de baixa renda em espacos vazios das
cidades traduz-se em conflitos judiciais com o direito a propriedade (ocupacgao de
areas privadas), com o direito ao lazer (ocupagao de areas publicas de lazer) e com
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (ocupagdo de areas de
preservagao permanente). Essas sao circunstancias que foram observadas nas
demandas judiciais com conteudo de direito a cidade, demonstrando que uma
cascata de processos originam-se da falha da politica habitacional de interesse
social no pais.

Exatamente nessa tematica, no ultimo ano do periodo pesquisado, o Poder
Judiciario apresentou uma guinada com relagdo a garantia do direito social a
moradia. Na ADPF 828, o Supremo Tribunal Federal imp6s a todos os seus 6rgéos o
dever de ponderar o direito social a moradia presente nos conflitos fundiarios. A
ADPF 828 é um dos raros achados do STF que contam com menc¢ao explicita ao
direito a cidade. Esse olhar diferenciado que, em razdo da ADPF 828, o STF passou
a exigir de todos os tribunais do pais para consideragao do direito social a moradia,
elemento primordial do direito a cidade, pode representar o inicio de uma fase de
efetiva tutela jurisdicional do direito a cidade.

Ha, outrossim, em decorréncia de posicionamento dos tribunais superiores,
um movimento jurisprudencial para assegurar judicialmente os direitos sociais. O
direito a cidade envolve direitos sociais como moradia, transporte, lazer e
saneamento, este ultimo social por derivacao do direito a saude. No decurso da
segunda década do periodo pesquisado, alguns tribunais enfatizam a n&o
submissao da concretizacdo dos direitos sociais ao principio da reserva do possivel
impondo ao poder publico o dever de assegurar esses direitos por ndo estarem no
ambito da discricionaridade do administrador posto que garantidores da dignidade
da pessoa humana.

A partir dos elementos colhidos neste trabalho, sem olvidar outros que
possam vir a contraria-los, é possivel afirmar que o Poder Judiciario nao identificou o
direito a cidade nos seus primeiros vinte anos de vigéncia. A aplicagdo do Estatuto

da Cidade nas demandas de conteudo de direito a cidade também foi extremamente
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timida, considerado o volume da amostragem de processos judiciais com conteudo

de direito a cidade julgados no periodo pesquisado.
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