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RESUMO

Este trabalho aborda os obstaculos para afirmacéo do direito a cidades sustentaveis, tendo em
vista 0 modo de producdo do espaco e seu metabolismo. O direito a cidades sustentaveis,
previsto na Lei n° 10.257/01, engloba uma gama de mandamentos a serem concretizados pelo
Estado e pelos particulares, sem perder de vista a caracteristica de preservacdo da cidade as
geracOes futuras. A dificuldade na sua garantia encontra-se, sobretudo, na proposta que seus
objetivos e instrumentos apresentam, a qual romperiam com a producéo capitalista do espaco
e, portanto, com a geracdo de lucro, além de inserir a camada mais pobre da populacao
naquela que se entende como cidade formal. Nessa perspectiva, € preciso instigar em que
medida € possivel, no plano fatico e juridico, falar-se em cidade sustentavel, procedendo a um
cotejo entre a regulamentacdo no plano abstrato (juridico) com as condicionantes reais
(econdbmicas). Busca examinar, portanto, até que ponto defender a possibilidade de existéncia
de uma cidade sustentavel no contexto de capitalismo brasileiro ndo é uma manifestacdo de
pensamento ideoldgico, ao passo que desconsidera a corre¢do de forcas sociais que atuam de
modo a conformar o sentido normativo e pratico da sustentabilidade, impedindo, em grande
medida, a sua efetividade.
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ABSTRACT
This paper aims to analyze the obstacles to claim the right to sustainable cities, considering

the mode of space production and its metabolism. The right to sustainable cities, rule of law
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number 10.257/01, encompasses a range of commands to be implemented by state and private
citizens, without losing sight of the characteristic of preserving the city to future generations.
The difficulty in its effectiveness lies mainly in the proposal that their goals and instruments
present, which would break with the capitalist production of space and therefore to profit
generation, and insert the poorest segment of the population in what is understood as the
formal city. In this perspective, we must instigate to what extent it is possible, in factual and
legal terms, to speak of sustainable city by making a comparison between the abstract rules
(legal) plan with real constraints (economic). Examines, therefore, to what extent defend the
possibility of a sustainable city in the context of Brazilian capitalism is not a manifestation of
ideological thinking, while disregarding the correction of social forces that act to shape the
normative and practical sense of sustainability, preventing in large measure its effectiveness.

KEYWORDS: Urban Space; Right to sustainable cities; effectiveness; ideology; Capitalism.

INTRODUCAO

A sustentabilidade desponta como tema de envergadura global a medida que o
conhecimento cientifico prospecta dificuldades no manejo de recursos finitos. As iniciativas
que se iniciam envoltas as questdes ambientais, propagam-se para 0s demais ramos, em uma
tentativa de disseminar os imperativos de compatibilizacdo entre o meio ambiente, a
economia e uso racional dos recursos naturais. A par da existéncia de uma multiplicidade de
estudos que abordam a tematica da sustentabilidade, seja num plano conceitual ou
examinando algum aspecto especifico da realidade, pouca atencdo se atribui ao tema das
cidades sustentaveis. Ainda que o conceito guarde alguma relacdo com o aplicado a area
ambiental, com ele ndo pode ser confundido, ao passo que diz respeito a uma gama mais
restrita de direitos que movimentam especificamente o espago urbano.

O direito a cidades sustentaveis surgiu como resposta ao processo decadente de
urbanizacdo brasileira, com base na mobilizacdo dos movimentos sociais urbanos. Essa
articulacdo fez com que, pela primeira vez na sua historia, o ordenamento juridico brasileiro
elaborasse uma proposta de politica urbana, que foi resultado de anos de discussdes, tanto no
ambito nacional, quanto no internacional. Desse modo, a Constituicdo Federal e o Estatuto da
Cidade contemplaram a demanda, trazendo conceitos e mecanismo para efetivacdo de uma
série de objetivos, dentre os quais se encontra 0 mencionado direito a cidades sustentaveis,

construcdo legislativa que engloba outros seis direitos vinculados ao espaco urbano.



Ocorre que a politica urbana enfrenta dificuldades para sua concretizacdo, na medida
em que — muito embora o ordenamento juridico vigente possibilite sua flexibilizacdo e
detenha de alguns institutos que ndo condizem com sua proposta inicial* — de modo geral, ela
vem no sentido de tentar frear a producdo do espaco que visa apenas ao lucro. Ademais, tem
como finalidade disciplinar, por meio de seus objetivos e mecanismos, a insercao das pessoas
mais pobres ao que se entende por cidade formal. Esse animus se choca com o metabolismo
da cidade e sua ordem econémica, que vé na omissdo do Estado uma oportunidade de prestar
0S servicos preteridos e, portanto, de movimentar a economia.

Nesse contexto, para entender as dificuldades de aplicagdo da norma juridica, é
preciso examinar a origem de seus problemas, sob uma Gtica critica e que leva em conta a
reproducdo do capitalismo nas cidades. Para tanto, em um primeiro momento, examina-se a
regulamentacédo do direito a cidades sustentaveis no plano normativo interno e externos, para,
em uma segunda etapa, confrontd-lo com condicionantes econdmicas que limitam a
possibilidade de efetividade dessa garantia legal. Portanto, a segunda parte do trabalho tem
como fito instigar em que medida o conceito de cidade sustentavel tem concretude pratica,
diante de uma forma peculiar de producdo urbana impulsionada pelo modo de producéo
capitalista.

O objetivo é direcionar o foco para o tensionamento entre a regulamentacdo abstrata
do direito a cidades sustentaveis, levando por base o Estatuto da Cidade, e a materialidade da
vida social, sobre a qual pesam fatores exdgenos que configuram o préprio sentido normativo.
Procede-se a uma divisdo entre os direitos a cidade sustentavel que devem ser adimplidos pelo
Estado, com aqueles que devem ser atendidos por esfor¢o do individuo, cotejando em que
medida as contradi¢des préprias do capitalismo no Brasil permitem ou ndo a efetividade

desses direitos.

2. AREGULAMENTACAO DO DIREITO A CIDADES SUSTENTAVEIS NO BRASIL
E A CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe, entre outras inovagdes, um capitulo proprio

para abordar a politica urbana, buscando tracar parametros pelos quais trataria o direito de

! Cabe aqui um esclarecimento. Esse antagonismo pode ser verificado na medida em que o mesmo Estatuto da
Cidade que prevé instrumentos inovadores, como a desapropriagdo de com pagamento em titulo (art. 8°), permite
a outorga onerosa do direito de construir. O primeiro incide sobre a propriedade que ndo cumpre com sua fungédo
social; o segundo permite a construcdo de imoveis acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario (art. 28).



propriedade sobre bens imdveis urbanos e o desenvolvimento das cidades (FRANCISCO,
2001, p. 3). Esta foi a primeira constituicdo brasileira a abordar o tema, afirmando sua
existéncia e fixando seus objetivos gerais (Art. 182, caput) e alguns instrumentos (Art. 183),
bem como estabelecendo o papel do Poder Executivo municipal na sua garantia (Art. 182,
capute 8§ 1°).

As ligagdes existentes entre a expressdo “politica urbana” e os institutos da
“propriedade urbana” (Art. 182, § 2°), “solo urbano” (Art. 182, § 4°) ¢ “arca urbana” (Art.
183, caput), demonstram que 0 objeto desse capitulo € o solo ou espaco da cidade
(SUNDFELD, 2006, p. 49); também, pela primeira vez, formalizam-se as “fungdes sociais da
cidade” (Art. 182, caput), em menc¢do ao principio da fungdo social da propriedade. Em
especial, esse capitulo abriu uma ampla gama de possibilidades de intervencdo do poder
publico sobre o territorio das cidades e sobre a propriedade urbana, fazendo com que a funcéo
social da propriedade transitasse de “imperativo ético” — pregado, ha muito tempo, pelo
Movimento pela Reforma Urbana — para “imperativo juridico” (ALFONSIN, 2000, p. 313).

Para reforcar a tematica urbana, sobretudo no que diz respeito a sua execucao, em
julho de 1996, em Istambul, realizou-se a Segunda Conferéncia das Na¢bes Unidas para 0s
Assentamentos Humanos, a Habitat I, a qual contou com uma delegagéo oficial
representando o Brasil. Essa conferéncia, juntamente com outros eventos ocorridos na época,
estabeleceu diversos compromissos com as autoridades em relacdo aos direitos humanos e o
desenvolvimento sustentavel dos assentamentos. As promessas do governo brasileiro
possibilitaram, por pressdo dos movimentos populares urbanos, a aprovacao da Lei n° 10.257,
denominada Estatuto da Cidade, no ano de 2001 (UZZO; SAULE JUNIOR; SANTANA;
NOWESZTER, 2006, p. 9).

Foi também em 2001, quando realizado o | Forum Social Mundial, que teve inicio a
elaboracdo da Carta Mundial pelo Direito a Cidade, escrita por um conjunto de movimentos
populares, organizagcbes ndo governamentais, associacdo de profissionais, foruns e redes
nacionais e internacionais da sociedade civil. O objetivo da carta era estabelecer
“compromissos ¢ medidas que devem ser assumidos por toda sociedade civil, pelos governos
locais e nacionais e pelos organismos internacionais para que todas as pessoas vivam com
dignidade em nossas cidades” (VARIOS, 2005, preambulo).

Conforme relata Leticia Marques Osorio (2006, p. 194), a proposta de um documento
que abordasse os direitos humanos nas cidades foi apresentada pela ONG FASE na VI
Conferéncia Brasileira de Direitos Humanos, ocorrida em 2001, com base no uso ativo dos

instrumentos internacionais de fomento aos direitos humanos, civis, politicos, econdmicos,



sociais, culturais e ambientais. O documento — revisado e apresentado em 2004 no Férum
Social das Américas (Quito/Equador) e no Forum Social Urbano (Barcelona/Espanha), e em
2005, no V Forum Social Mundial (Porto Alegre/Brasil) — tinha como objetivo o
fortalecimento da plataforma e das demandas dos movimentos sociais urbanos e da sociedade
civil, buscando unificar as redes e foruns sociais de sujeitos coletivos na luta pela
democratizagdo e pela reforma urbana. Sobretudo, buscava “pressionar a Organizagdo das
Nacdes Unidas a reconhecer a emergéncia de um novo direito coletivo das populacdes
urbanas, incorporando-o aos instrumentos internacionais de direitos humanos” (ALFONSIN,
2011, p. 41).

Sabe-se que a maioria dos direitos protegidos na Carta Mundial pelo Direito a Cidade
ja estdo contemplados em outros instrumentos normativos, nacionais ou internacionais;
todavia, salienta-se que tal documento pretende destacar a necessidade de tutela-los em um
ambito especifico, qual seja o urbano. O proposito da carta era, também, amparar as
estratégias de mudancas politicas e institucionais nas e entre as cidades como base para uma
luta contra as desigualdades, apoiada na mobilizacdo ativa na sociedade em torno da garantia
dos direitos humanos para as pessoas que nela vivem. Nesse aspecto, complementa Osério
(2006, p. 194):

Um instrumento com essas caracteristicas pode ter distintas funcGes e finalidades:
constituir-se como um referencial politico, social, econémico e ambiental a ser
construido; como um conjunto de principios orientadores dos processos de
producdo, construgdo e gestdo das cidades, comprometidos com o cumprimento dos
direitos humanos; e como uma carta que estabelece direitos, deveres, mecanismos de
exigibilidade e fiscalizacdo que vdo orientar a acdo dos agentes publicos e privados
que atuam nas cidades.

A Carta Mundial pelo Direito a Cidade conceitua, amplamente, esse direito como o
usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade, democracia e justica
social; direito coletivo dos habitantes das cidades, especialmente dos grupos vulneraveis, com
0 objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a livre autodeterminacdo e a um padrdo de
vida adequado; direito ao desenvolvimento, ao meio ambiente sadio, ao desfrute e
preservacdo dos recursos naturais, a participacdo no planejamento e gestdo urbanos e a
heranca histérica e cultural (VARIOS, 2005, art. 1°, “2”).

Ademais, a Carta Mundial ressalta que o territorio das cidades e seu entorno também
é espaco e lugar de exercicio e cumprimento de direitos coletivos como forma de assegurar a

distribuicdo e o usufruto equitativo, universal, justo, democratico e sustentavel dos recursos,



riquezas, servicos, bens e oportunidades que brindam as cidades (VARIOS, 2005, art. 1°,

“2”). Por fim, o relaciona com os direitos humanos ja regulamentados:

[..] O Direito a Cidade é interdependente a todos os direitos humanos
internacionalmente reconhecidos, concebidos integralmente e inclui, portanto, todos
os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais que ja estao
regulamentados nos tratados internacionais de direitos humanos. Este supde a
inclusdo do direito ao trabalho em condicGes equitativas e satisfatérias; de fundar e
afiliar-se a sindicatos; de acesso a seguridade social e a sa(de publica; de
alimentacdo, vestuario e moradia adequados; de acesso a agua potavel, a energia
elétrica, o transporte e outros servigos sociais; a uma educagdo publica de qualidade;
o direito a cultura e a informacdo; a participacdo politica e ao acesso a justica; o
reconhecimento do direito a organizacdo, reunido e manifestacdo; a seguranca
publica e a conveniéncia pacifica. Inclui também o respeito as minorias e a
pluralidade étnica racial, sexual e cultural, e o respeito aos migrantes (VARIOS,
2005, art. 1°, “2”).

Sobre esse conceito de direito a cidade, Alfonsin (2011, p. 43) observa que houve a
incorporacdo, ao seu nudcleo, de uma série de premissas, quais sejam: (a) nao discriminagéo no
territorio das cidades, acima de tudo em relacdo as populacdes vulneraveis; (b) usufruto
equitativo do espaco urbano por todos os grupos sociais; (c) interdependéncia do direito a
cidade em relacédo aos direitos humanos econdmicos, sociais, culturais e ambientais.

Osoério (2006, p. 196) defende que, na América Latina, o direito a cidade tem sido
compreendido como o direito ao “usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de
sustentabilidade, democracia, justi¢a social e cumprimento da funcdo social da propriedade”.
Alerta, ainda que, é um direito que atribui legitimidade as acBes organizadas, que tenham
como mote atingir um padrdo adequado de vida, sendo a Carta Mundial um relevante
documento politico, configurando referéncia para as demandas.

Embora exista mais de uma vertente conceitual acerca do direito a cidade, todas elas
possuem um aspecto em comum, que é a utilizacdo desse termo como resposta as
desigualdades sociais produzidas no ambito urbano. Essas desigualdades se manifestam em
meio a dualidades, como “cidade dos ricos ¢ cidade dos pobres” e “cidade legal ¢ cidade
ilegal”, havendo, em ambas as condi¢des, a exclusdo da maior parte de seus habitantes.

N&o basta, contudo, formalizar um direito; o cumprimento adequado do direito a
cidade precisa da inclusdo juridica de principios, regras e instrumentos destinados a sua
garantia, assim como atribuir competéncias ao poder publico, em particular ao municipal, para
cumprir com a funcéo social da propriedade urbana, assim como a promoc¢éo de politicas
publicas destinadas a tornar efetivo esse direito e os direitos conexos e inter-relacionados a

ele.



Os encaminhamentos da Habitat 11 e os apontamentos da Carta Mundial pelo Direito
a Cidade serviram como base para a elaboracéo do conceito de direito a cidades sustentaveis.
O Estatuto da Cidade introduziu o direito a cidade no ordenamento juridico brasileiro por
meio de um extraordinario esforco do legislador, que conseguiu definir, em um dispositivo, 0
novo direito coletivo, entendido como o direito “a terra urbana, a moradia, a0 saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragdes” (BRASIL. Lei n® 10.257/2001. Art. 2°, 1).

O novo direito se apresenta como conteddo amplo e variado, cuja insercdo na lei
aponta para uma politica urbana que objetiva o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e o bem-estar de seus habitantes. Nesse aspecto, Betania de Moraes Alfonsin (2011, p.
37) acrescenta que o conteldo do direito a cidades sustentaveis assume compromissos
claramente ligados a diminuicdo da segregacdo urbana, uma das marcas da urbanizacao
brasileira, bem como busca que moradores e moradoras possam desfrutar da cidade e de seu
territorio.

No mesmo sentido, a lei descreve e regula instrumentos que até entdo ndo existiam
em nosso ordenamento juridico, ou que estavam previstos na Constituicdo e exigiam
regulamentacdo, como planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacao do territério e de
desenvolvimento econdmico e social; planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides; planejamento municipal (plano diretor); institutos tributarios e
financeiros (incentivos e beneficios fiscais e financeiros); institutos juridicos e politicos
(desapropriacdo); estudo prévio de impacto ambiental e estudo prévio de impacto de
vizinhanga (BRASIL. Lei n° 10.257/01. Art. 4°).

Especificamente acerca do texto legal, o direito a cidades sustentaveis é entendido,
em primeiro lugar, como direito a terra urbana, que, por sua vez, constitui o direito de
propriedade sobre bens imdveis urbanos. No ponto, a Carta Mundial pelo Direito a Cidade
(VARIOS, 2005, art. 2°, “2”, “2.2”) contribui na definico do direito, mencionando que os
espacos publicos e privados devem ser utilizados respeitando interesses sociais, culturais e
ambientais; ainda, defende que todos os cidaddos podem dispor da propriedade do territorio
urbano, dentro de parametros democraticos, socialmente justos e ambientalmente
sustentaveis. Trata-se do direito de o particular ter para si uma parcela da terra urbana, ainda
que a prioridade seja a pluralidade de acesso a esse bem imovel, rompendo com uma postura
tipica do pensamento patrimonialista que permanece na nossa cultura (FRANCISCO, 2001, p.
29).



O segundo ponto diz respeito ao direito a moradia, o qual, por meio da Emenda
Constitucional n° 26, foi elevado a condicdo de direito social (BRASIL. Constituicdo Federal,
1988. Art. 6°). Dessa forma, a politica urbana deve garantir a propriedade privada, tendo a
habitacdo como um objetivo maior, cuja competéncia para legislar sobre suas diretrizes cabe a
Unido e, concorrentemente, aos Estados (BRASIL. Constituigdo Federal, 1988. Arts. 21, XX;
23, IX; 24, 82°) Ressalta-se que o atendimento do direito a moradia precisa estar articulado
com o cumprimento de outros preceitos — como a regularizacao fundiaria e urbanizacao das
areas ocupadas pela populacdo de baixa renda, além da simplificacdo da legislacdo de
parcelamento do solo —, que visam a reducdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais (BRASIL. Lei 10.257/01. Art. 2°, XIV e XV), medidas que podem
reduzir proporcionalmente a forca que instiga a cidade ao crescimento horizontal
(OLIVEIRA, 2002, p. 65).

Importante mencionar que a Carta Mundial pelo Direito & Cidade (VARIOS, 2005,
art. XIV, “4”) exige que o poder publico deva incluir as mulheres nos documentos de posse ou
propriedade nas politicas de distribuicdo de habitacdo, o que, de fato, ocorre no Programa
Minha Casa Minha Vida (BRASIL. Lei n® 11.977, 2009. Arts. 35; 48, V, 58, § 2°), em que 0S
contratos e registros efetivados, assim como as concessdo do titulo para fins de regularizacéo
fundiaria, sdo formalizados, preferencialmente, em nome da mulher.

O terceiro topico do direito a cidade diz respeito ao saneamento ambiental, em que a
Lei n° 10.257/10 mostra sintonia com o documento oriundo da Habitat Il (UN-HABITAT,
1996, Capitulo 1, art. 3), o qual reconhece que grande parte da populacdo ndo dispde de
saneamento béasico e tem como um dos seus objetivos garantir que todas as pessoas,
especialmente os pobres da cidade e do campo, tenham moradia adequada, sem prejudicar o
meio ambiente. A partir dai, surge na politica urbana a protecdo ao meio ambiente, o que
representa um avanco, considerando que a Constituicdo Federal (BRASIL. Constituicdo
Federal, 1988. Art. 225), ao abordar a questdo ambiental, preteriu o perimetro urbano,
preocupando-se mais com areas de protecdo ambiental, florestas, esquecendo que a maior
parte da populacdo vive nas cidades e que tem, também, direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

O quarto aspecto trata da infraestrutura urbana. Coerente com a prépria supremacia
do ser humano na nossa ordem constitucional, em face dos principios da cidadania e da
dignidade humana (BRASIL. Constituicdo Federal, 1988. Art. 1°, 1l e 111), a Lei n° 10.257/10
ndo pde a infraestrutura em primeiro lugar na ordem de objetivos da politica urbana,

preterindo, assim, a pratica de alguns governantes em privilegiar a construcao de obras, vias e



pontes, ao invés de investir em politicas publicas que, de fato, afetem e transformem a vida
das pessoas (FRANCISCO, 2001, p. 32). Ao definir um projeto de ocupagéo, na apreciacao e
na avaliacdo de um plano de parcelamento de solo, os valores a serem prioritariamente
analisados, por forca de lei, serdo a moradia e 0 saneamento ambiental e, em razéo delas,
deverd ser verificada a infraestrutura urbana; nesse passo, deverdo os governantes municipais
e o Distrito Federal reavaliar a infraestrutura ja existente, modificando-a, buscando atender
prioridades legais relativas a moradia e ao saneamento ambiental (FRANCISCO, 2001, p. 35).

O quinto tema relaciona-se com o transporte, cuja competéncia para legislar e
estabelecer diretrizes é privativa da Unido (BRASIL. Constituicdo Federal, 1988. Arts. 22, IX
e Xl; 21, XX). Essas disposigdes constitucionais demonstram o compromisso do Brasil em
dar um tratamento universal aos transportes, que foi reafirmado na Habitat |1 (UN-HABITAT,
1996, Capitulo 111, art. 43, “n”), sob a promessa de (1) facilitar o acesso ao trabalho, aos bens,
aos servicos e meios de entretenimento, pela promocédo de sistemas de transporte eficientes,
eficazes, ambientalmente seguros, mais silenciosos e mais eficientes em termos de energia; e
(2) promover padrBes de desenvolvimento que reduzam a demanda de transportes. A falta de
planejamento das cidades causa diversos problemas urbanos, entre eles, a dificuldades de
acessibilidade e a leséo a direitos de ir e vir (BELLO; LIMA, 2012, p. 128). Para maior
amplitude da acdo do ente publico e real afirmacdo de direitos, se faz necessario incluir as
regras relativas a ocupacédo do solo e a propria realizacdo de atividades econémicas na cidade
dentro de um amplo projeto de viabilizacdo dos transportes, tendo em vista que € no
deslocamento dos moradores e moradoras que se encontram um dos aspectos de maior
degradacéo da sua qualidade de vida (PEDUZZI, 2014).

O sexto objeto diz respeito ao acesso aos servigos publicos, em que o legislador,
novamente, relacionou com o uso da propriedade da préopria ocupacdo do espaco urbano,
vinculando-os a indispensavel implementacdo de servicos basicos. O acesso aos equipamentos
publicos também estdo relacionados com o transporte, uma vez que quanto mais proximos
estiverem esses servigcos, menor sera a locomocdo do individuo. Sublinhe-se que, muito
embora o Estatuto ndo fale explicitamente, a Carta Mundial (VARIOS, 2005. Art. XII, “27)
refere que as cidades devem oferecer, quando ndo gratuitamente, tarifas sociais acessiveis
para acesso aos servicos publicos, ainda que se tenha privatizado sua gestao.

O setimo tema abordado ¢é o direito ao trabalho, que, antes de constar da Lei n°
10.257/01, ja estava presente na Constituicdo Federal como um direito social (BRASIL.
Constituicdo Federal, 1988. Art. 6°) e ja era reconhecido internacionalmente como um direito

humano (ONU, art. XXIII). A incorporacdo do direito ao trabalho no conceito de direito a



cidades sustentaveis busca evitar que programas de construcdo de moradias ou qualquer outro
plano habitacional comprometa ou traga dificuldades a massa trabalhadora, tendo em vista
eventual desconsideracdo de fatores como a proximidade de distritos industriais ou areas
comerciais de suas residéncias, que podem acabar gerando um fator de desemprego e de
subemprego (FRANCISCO, 2001, p. 36).

Da mesma forma, esse direito pode ser entendido como a obrigacdo do Estado,
dentro das suas possibilidades, garantir o pleno emprego da populacdo, promovendo
atualizacdo e requalificacdo dos trabalhadores, por meio da formacg&o permanente (VARIOS,
2005. Art. XV, “17); acerca do seu cumprimento, pode-se citar o advento da Lei 12.513/11,
que institui o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) e
contribuiu para a (re)insercéo de milhares de brasileiros no mercado de trabalho.

Por fim, cite-se o lazer, que, embora seja de indiscutivel relevancia, encontra-se em
um grau de prioridade menor, se comparado com os demais topicos ja elencados. O lazer,
assim como o trabalho, é considerado um direito social (art. 6° da Constituicdo Federal de
1988) e também um direito humano (ONU, art. XXI1V).

O inciso encerra sua enunciacdo do que considera como direito a cidades
sustentaveis ressaltando que se deve trabalhar para garanti-lo para as presentes e futuras
geracOes. Desse modo, o Estatuto se remete ao direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (BRASIL. Constituicdo Federal, 1988. Art. 225), buscando fugir da armadilha de

» 2 para as cidades brasileiras e aproximar o Direito

assumir apenas uma ‘“agenda marrom
Urbanistico do Direito Ambiental e de sua “agenda verde”, o que ¢ altamente positivo para a
gestdo urbano-ambiental brasileira (ALFONSIN, 2011, p. 37). Uma vez analisado os aspectos
conceituais/formais do direito a cidades sustentaveis, apropriado examinar sua efetividade e,
havendo dificuldades para tanto, pontuar quais elementos sdo determinantes no impedimento

a0 acesso e uso equitativo do espaco urbano.

3. A IDEOLOGIA JURIDICA E A IMPLEMENTACAO INDIVIDUAL-ESTATAL DA
SUSTENTABILIDADE DA CIDADE NO CONTEXTO BRASILEIRO

Como previamente abordado, a sustentabilidade da cidade pressupde o atendimento
dos seguintes direitos: a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura

urbana, ao transporte, aos servigos publicos, ao trabalho, ao lazer, condicionando

2A Agenda Marrom aborda a sustentabilidade das cidades, preocupando-se, sobretudo, com a melhoria da
gualidade sanitario-ambiental das populacGes urbanas (BRASIL, 2004, p. 93).



temporalmente as pautas as geracOGes presentes e futuras. A regulamentacdo do direito a
cidades sustentdveis pingcou elementos constantes no cotidiano de qualquer cidade, elegendo-
0s como patamares minimos de sustentabilidade. Neste tdpico, examina-se alguns dos
elementos deste regramento a luz da realidade urbana brasileira, cujo metabolismo de
reproducdo que age sobre si é o do capital; ndo se trata, portanto, de fazer uma critica mais ou
menos acentuada ao modo de producéo capitalista, sendo de expor em que medida, no plano
da materialidade da vida social, tais direitos tem reais aptiddes de serem efetivados.

Como ¢é proprio da legislacdo — que atua no plano abstrato, tratada, muitas vezes,
apenas como um “dever-ser” ou um mandamento a ser perseguido pela coletividade —, as
barreiras que se encontram exdgenas ao Direito ndo sdo objeto de atencdo. N&o se perquire,
por exemplo, em que medida alguns fatores externos a dogmatica juridica confluem para que
se torne inviavel a sua aplicacdo com plena efetividade. Diante dessa circunstancia, o
argumento que ora pretende se desenvolver caminha no sentido de que algumas das diretrizes
legais que integram o conceito de direito as cidades sustentaveis simplesmente ndo podem ser
efetivadas, tendo em vista que colidem com imperativos da ordem econémica, e até mesmo
juridica. Cabe averiguar, portanto, em gue medida se falar em sustentabilidade da cidade nédo
se estd apenas examinando um direito essencialmente ideol6gico?

O conceito de ideologia que ora se exprime é o provindo do marxismo, cujo sentido
representa uma “ilusao” necessaria, que deriva de uma organizacdo social projetada como um
conjunto de leis e forcas independentes e objetivas, e que esta acima das pessoas. Ela reflete a
base real (as relacbes econdmicas), mas apenas em um sentido: de modo falso, ao passo que
as ideias das classes dominantes se convertem em ideias dominantes, arrogando-se de uma
validade universal (MARCUSE, 1969, p. 116-117).

Para entender a finalidade da existéncia de ideologia no Direito, faz-se necessario
deter a dimensdo problemética presente na relacdo entre o Estado, o Direito e a ideologia,
devidamente ilustrada por Marilena Chaui (1985, p. 90-91):

Através do Estado, a classe dominante monta um aparelho de coercao e de repressao
social que lhe permite exercer o poder sobre toda a sociedade, fazendo-a submeter-
se as regras politicas. O grande instrumento do Estado é o Direito, isto ¢, o
estabelecimento das leis que regulam as relagdes sociais em proveito dos
dominantes. Através do Direito, o Estado aparece como legal, ou seja, como “Estado
de direito”. O papel do Direito ou das leis é o de fazer com que a dominagdo nao
seja tida como uma violéncia, mas como legal, e por ser legal e ndo violenta deve ser
aceita. A lei é direito para o dominante e dever para 0 dominado. Ora, se 0 Estado e
o Direito fossem percebidos nessa sua realidade real, isto é, como instrumentos para
0 exercicio consentido da violéncia, evidentemente ambos ndo seriam respeitados e
os dominados se revoltariam.



A funcdo da ideologia consiste em impedir essa revolta fazendo com que o legal
aparega para 0s homens como legitimo, isto é, como justo e bom. Assim, a
ideologia substitui a realidade do Estado pela idéia do Estado — ou seja, a
dominacdo de classe é substituida pela idéia de interesse geral encarnado pelo
Estado. E substitui a realidade do Direito pela idéia do Direito — ou seja, a
dominacdo de uma classe por meio das leis é substituida pela representacdo ou
idéias dessas leis como legitimas, boas e validas para todos.

Portanto, a funcéo da ideologia no Direito é mascarar as relacdes que sdo estabelecidas
na base da sociedade (relacbes econémicas) em que os individuos aparecem de maneira
dispar, ndo tendo, além disso, a capacidade de influir de maneira determinante na condugéo da
vida. Assim, o Direito associa-se ao Estado, fazendo parecer que um € fruto do outro, sendo
que a sintese dessa juncao é manifestacdo juridica da vontade geral. A ideologia auxilia na
tarefa de manter obscuras as forcas que ddo conteddo as normas juridicas, e que fazem do
Estado um 6rgdo que representa a vontade de apenas parte da populacdo. A relacdo de
exploracdo deve aparecer com naturalidade, sem historia, tendo o Direito o papel fundamental
de equalizar e equilibrar o que é ontologicamente distinto.

A ideologia juridica utiliza-se de um discurso obscuro, em que as palavras tém a
aparéncia de conduzir a sociedade a sua transformacdo. Todavia, a capacidade de
transformacdo, ndo raro, encontra Gbice ndo sé nas forcas materiais existentes, sendo no
préprio embate politico, também permeado de ideologias. As relacBes ideoldgicas
estabelecidas no Direito somente exprimem a sua incapacidade de compreender realmente os
seus institutos enquanto for desprovido de um método ontologicamente critico. A diversidade
de relacdes fatuais que devem ser firmadas para o entendimento do fendmeno ndo tem
constituido tarefa do jurista, cuja rotina tem se resumido a interpreta-lo a luz do direito
objetivo, como se ndo houvesse sentido nenhum além da propria norma.

Em se tratando de verificar o viés ideoldgico das prerrogativas que integram o direito a
cidades sustentaveis, antes de tudo, € preciso que se separe 0s direitos que dizem respeito a
prestacdes fornecidas pelo Estado (terra urbana, saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, servicos publicos, transporte), com aqueles que majoritariamente dependem da acéo
individual (trabalho, lazer, moradia). Ainda que aqui ndo tenha espago para discutir todos
esses direitos, o intuito primordial é confrontar a ideia legal de sustentabilidade da cidade
comparativamente com a realidade brasileira e 0 metabolismo de reproducdo do capital no
espaco urbano.

Em relacdo aos direitos que podem ser adimplidos de forma individual, é preciso
frisar, de antemao, que ndo obstante possam parecer pretensamente compromissorios, repletos

de programatismo, em verdade sdo plenamente realizaveis e dotados de total efetividade,



dependendo apenas de qual sujeito de direito pretende usufrui-los. O que ndo se discute,
principalmente no &mbito juridico, é a forma pela qual a populacdo acessa tais direitos
legalmente previstos.

Os direitos a moradia, ao lazer e ao trabalho sdo atingiveis em sua plenitude; no
entanto, apenas por uma parcela restrita da populacdo. O viés programatico se estende
principalmente a classe trabalhadora, que vive exclusivamente da venda da for¢a de trabalho,
ja que ndo tem capacidade econémica de suporta-los. Sob o enfoque estritamente juridico, ndo
é possivel enxergar as condicionantes econdmicas que conformam o sentido normativo, ao
passo que a ndo implementacdo desses direitos remete a forma pela qual determinada pessoa
da classe trabalhadora tem a habilidade de vender a sua forca de trabalho.

Quando se digita toda a gama de direitos que compdem o ndcleo do direito as cidades
sustentaveis, pergunta-se: por acaso a divisdo social em classes ndo explica a maior ou menor
acessibilidade a esses direitos? E inimaginavel crer que um integrante da classe dominante
ndo tenha preenchido todas, ou a maior parte, das prerrogativas |& previstas, provindo da
possibilidade, constitucionalmente assegurada, de compra da forca de trabalho, desde que
obedecidos os critérios do art. 7° da Constituicdo Federal, que disciplina 0 meio da classe
trabalhadora atingir esses mesmos direitos.

Ainda que ndo esteja regulamentado, a realidade cotidiana conforma o sentido
normativo, por isso, espera-se, dentro da l6gica do metabolismo do capital, que as pessoas
efetivem os seus direitos de maneira autbnoma, por meio do trabalho, sem a interferéncia do
Estado, seguindo os ditames da individualizacdo. No contexto capitalista vernaculo,
desenvolve-se um fendmeno relativamente inquietante, repetindo a férmula da maxima
“mercadoriza¢do” dos aspectos cotidianos, em que o direito a cidades sustentaveis sdo
igualmente precificados.

Quando a livre iniciativa se converte na peca indutora do mercado, esses direitos séo
acessiveis muitas vezes pela via concorrencial privada, sendo possivel e naturalizado que os
acesse adquirindo-os. E plenamente viavel comprar a moradia, o lazer e possuir um trabalho
digno, caso seja integrante da classe dominante. A supervalorizagdo ideoldgica do trabalho
sob a égide da racionalidade burguesa, a qual ignora por completo as condicGes historicas,
sociais e econdmicas que tornam o mercado inacessivel e congenitamente excludente,
obstaculizando o acesso a cidade sustentavel pelo vies individual.

A precificacdo de parte dos direitos ligados a cidade sustentavel esvazia, em certo
sentido, as tentativas legais de implementa-los, ao passo que ha um confronto com a

materialidade da vida social. H& condicionamentos econémicos, calcados na estratificacéo



social em classes (IANNI, 1973, p. 288), que ndo permite a todas as pessoas acessarem esta
gama de direitos. Se a legislacdo n&o pode traduzir esses antagonismos estruturais da
sociedade brasileira, também parece correto afirmar que eles colidem frontalmente com a
possibilidade de criar uma cidade sustentavel sob o prisma de atuacdo do individuo. Por via
reflexa, as prerrogativas que dependem da esfera de atuacéo individual, em um certo sentido,
decaem a condicdo de ideologias, uma vez que sdo preenchidos tdo somente por uma parcela
da sociedade brasileira, notadamente a que integra a classe dominante.

Em relacdo aos direitos que dependem da atuacdo do Estado, é necessario que se
investigue a natureza do ente estatal brasileiro, medindo a possibilidade deste interferir no
sentido de reformular a cidade, implementando os ditames legalmente previstos. E contumaz
que se elenque dentre os elementos constitutivos do Estado a existéncia de um povo, um
territério e um governo. Por mais que seja uma noc¢do doutrinariamente enraizada CARRION
(1998, p. 65-67) defende que a repeticdo somatica desta formula deixa de atentar a
constituicdo peculiar do Estado brasileiro. Ao seu turno, Jorge Miranda (2009, p. 68) afasta a
adocdo desses elementos, uma vez que: suporia a reducdo do Estado a mero somatorio de
elementos, deixa de contemplar fatores relevantes (como a obra comum ou os fins), nédo
explicita o papel organizativo como base unificadora do Estado.

Apoiando-se em Jodo Camillo Torres, Cezar Saldanha (2002, p. 11-18) bem pontuou
que o Brasil, antes de tudo, possuiu um aparato estatal organizado (capitanias), previamente
ao estabelecimento de um territério ou a existéncia de um povo. Portanto, em mao inversa a
formacédo social europeia, o Estado antecedeu, faticamente, a delimitacdo territorial (ocorrida
em 1750 com o Tratado de Madrid), bem como a prépria consolidagdo de identidade de um
povo, que somente se sedimentou gradualmente, obedecendo a l6gica da miscigenacdo racial
e cultural.

Da mesma forma que ndo é possivel afirmar que a formagdo do Estado brasileiro
ocorreu de maneira semelhante aos paises europeus, tendo em vista que a sedimentacdo do
capitalismo no Brasil ndo foi proveniente da desconstrucdo do modo de producdo pre-
existente. Como aponta Francisco de Oliveira (2009, p. 29), “E ilusério pensar que a nossa
sociabilidade é herdada da tribalidade indigena ou ancestralidade africana. Os elementos que
persistiram dessa sociabilidade ndo estruturaram a forma de relacao social”. O capitalismo no
Brasil é sedimentado a partir da ruptura com o modo de producdo anterior, que, para alguns
pensadores, era assemelhado ao feudalismo (SODRE, 1973, p. 79-111) e, para outros, ao que
se denominava de escravismo colonial (GORENDER, 2011, p. 83-100).



Mesmo que ndo se pretenda nesse espaco, por escapar em demasia do objeto de
estudo, incursionar sobre as diversas formas de Estado e 0 modo pelo qual a sua manutengéo
era provida, é preciso pontuar as particularidades na obtencéo do tributo sob a égide do modo
capitalista de producdo. A Constituicdo de 1988 apenas chancelou no plano superestrutural
(juridico) uma realidade presente na infraestrutura (econdmica). O modo de producédo
capitalista foi devidamente assimilado pela ordem constitucional, oportunidade em que lhe foi
conferido um titulo proprio, intitulado “Da Ordem Econdmica e Financeira”. Ainda que a
palavra capitalismo (ou um dos seus derivativos) ndo seja contemplada de maneira explicita
ou literal, os contornos dados nos principios gerais da ordem econdmica nao deixam margem
a qualquer interpretagéo dissonante.

Herbet Marcuse, membro da primeira geracdo da Escola de Frankfurt, bem elencou os
tracos distintivos da teoria politica que movimenta o capital, ou seja, o liberalismo
econdmico. Em uma analise meramente descritiva, sem contemplar nessa passagem a critica

que foi direcionada em outros estudos seus, o autor refere:

El liberalismo es la teoria social y econémica del capitalismo industrial europeo en
aquel periodo en el que el verdadero representante econémico del capitalismo era el
“capitalista individual”, el empresario privado en sentido literal. A pesar de todas las
diferencias estructurales del liberalismo y de sus representantes en los distintos
paises y épocas, se mantiene siempre él fundamento comuan: la libertad del sujeto
econdmico individual para disponer de la propiedad privada y la garantia juridico-
estatal de esta libertad. Todas la exigencias econémicas y sociales del liberalismo
que se mueven alrededor de este Unico centro estable son mutables [...]. Esto
explica por qué durante el dominio del liberalismo se han producido con frecuencia
intervenciones del poder estatal en la vida econémica, tan pronto como lo exigia la
amenaza a libertad y seguridad de propiedad privada, sobre todo, frente al
proletariado (MARCUSE, 1970, p. 95-96).

A partir da leitura da Constituicdo do Brasil de 1988, constata-se a presenca dos tracos
conformadores do modo de producéo capitalista. O resguardo da livre iniciativa e da livre
concorréncia em contraposicdo a um Estado indutor; a propriedade privada ao invés da
coletiva;® o livre exercicio de qualquer atividade econdmica — no mais das vezes, sem prévia

autorizacdo publica — a disciplina da remessa de lucros etc.; sdo tragos notorios do sistema do

’E preciso, todavia, efetuar uma distin¢cdo de suma relevancia. Mesmo nos Estados do dito “socialismo real”, a
propriedade pessoal era assegurada, a vedada era a propriedade sobre os meios de producdo, sendo este 0 maior
traco distintivo entre os modos de producdo em destaque. Cf. CAMARA, Maria Helena Ferreira da. Aspectos do
Direito de Propriedade no Capitalismo e no Sovietismo. Rio de Janeiro: Forense, 1981. Exemplo dessa
confusdo pode ser observado na escrita de Ives Gandra Martins: “Os paises socialistas ndo admitem o direito de
propriedade, sendo coletiva toda propriedade, a ser bem cuidada pelos cidad&os [...]. No entanto, a supressdo da
propriedade privada tem fracassado, por ir contra a Natureza: a posse direta de bens necessarios a sua
sobrevivéncia de desenvolvimento é fundamental para o homem. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Direitos
Fundamentais. In: MARTINS, lves Gandra da Silva, MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos
Valder do. Tratado de Direito Constitucional. Vol. I. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 292.



capital. Isso ndo resulta, de modo algum, que o Estado ndo exerca um papel regulador,
inclusive carregando o fardo de promover melhorias sociais mediante execucdo de politicas
publicas governamentais. Ocorre que, ao chamar para si a responsabilidade de promocao dos
fins estatais na concretizacao do direito a cidades sustentaveis, o liberalismo econdémico finda
por criar uma grande aporia ao Estado, ponto que se inicia o presente debate.

Ao ficar legalmente atado de exercer atividade econdmica diretamente, a qual pertence
em sua majoritaria primazia a iniciativa privada, a Unica forma de subsisténcia € por meio do
tributo, i. e., arrecadacdo de receita derivada. Ha, ainda, uma forte pressdo, constante,
ideologicamente condicionada, para que o Estado cada vez onere menos os contribuintes de
um modo geral, bem como que limite a sua abrangéncia nas facetas passiveis de tributacdo da
vida social. A questdo que se coloca, todavia, € como pode o Estado implementar todas as
garantias positivas atribuidas pelo Estatuto da Cidade, se ndo pode exercer atividade
econdmica e tampouco deve tributar de maneira substancial*? Aqui reside o ponto mais
nebuloso da manutencdo do discurso ideol6gico que pretende a existéncia de uma cidade
sustentavel com dirigismo estatal.

N&o se pode interpretar a legislacdo desconsiderando a correlacdo de forcas que se
opera dentro de uma sociedade, bem como a influéncia que elas ttm no processo de
conformagdo da norma em face da realidade. Uma vez sedimentadas as bases do modo de
producdo capitalista sobre a economia nacional, estando tal fato resguardado juridicamente
como visto, o Estado brasileiro possui uma limitacdo congénita de implementacéo de direitos.
A contabilidade entre a necessidade de arrecadar pouco pela ideologia dominante, ou seja, um
Estado com menor interferéncia na atividade econdmica, que, por outro lado, deve resguardar
e efetivar uma parcela consideravel do direito a cidade sustentavel, finda por descambéa-lo
para uma ideologia juridica.

N&o basta proceder a uma cobranca do ente estatal pela implementagédo de direito de
sustentabilidade, caso se menospreze qual tipo de Estado se esta falando, bem como qual
papel ele cumpre dentro do gerenciamento da sociedade. N&o se pode ignorar que a
concretizacdo de alguns elementos do direito a cidades sustentaveis depende da atuacéo de
empresas privadas, as quais irdo extrair lucro na atividade estatal de prover as garantias

legalmente estabelecidas. A consequéncia é que ha uma notoria dificuldade de efetivagéo total

* A titulo de exemplo, oportuno citar o imposto predial territorial urbano (IPTU) progressivo no tempo. De
acordo com o art. 7°, § 1° da Lei 10.257/01, o valor da aliquota a ser aplicado a cada ano nao deve exceder a
duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento. Da mesma forma,
pode-se citar o imposto sobre grandes fortunas, que, embora previsto no texto constitucional (art. 153, VII),
nunca foi regulamentado.



desse direito enquanto perdurarem os principais alicerces do modo de producdo capitalista,
que impedem seja no ambito econdmico, ou ideoldgico, a materializagdo desses direitos tdo

caros as cidades brasileiras.

CONSIDERACOES FINAIS

A existéncia de previsdo legal da politica urbana representa um avanco histérico,
tendo em vista que, por meio do reconhecimento juridico, abriu-se a possibilidade de
elaboracdo e execugdo de novas leis e politicas publicas. Em especial, a relevancia do
acolhimento da matéria no ordenamento juridico decreta a obrigatoriedade juridico-vinculante
de prestacdo estatal de todos os elementos que configuram o direito a cidades sustentaveis.

Ocorre que, a mera previsdao normativa do direito ndo garante sua efetividade, na
medida em que o seu cumprimento — embora ndo rompa, de fato, com a estrutura capitalista —
colide com imperativos da ordem econdmica. Nesse contexto, os obstaculos para afirmacéo
do direito a cidades sustentaveis ndo se deve tdo somente pela ineficiéncia, omissdo e
burocratizacdo estatal, mas também pela I6gica do mercado, que se vé ameacada cada vez que
um dos elementos desse direito é garantido.

O conceito de sustentabilidade, aplicado a questdo urbana, possui contornos proprios
definidos legalmente no Estatuto da Cidade. O questionamento que balizou uma parte das
discussbes do presente artigo diz respeito a possibilidade fatica — e ndo no plano abstrato
normativo — de se implementar os ditames legais a realidade urbana brasileira. A gama de
elementos que compdem o direito as cidades sustentaveis tocam diretamente a aspectos do
cotidiano da maior parte das cidades brasileiras, ndo obstante sejam passiveis de se dividir
entre os direitos que devem ser adimplidos majoritariamente por intervencgéo direta do Estado
e aqueles que dependem da acdo dos particulares.

Um fator comum em ambas as formas de garantia desses direitos diz respeito ao
pano de fundo, a estrutura social, ou seja, em que medida a sua efetividade se torna possivel
diante do modo de producéo capitalista. Ao que se observa, os direitos que dependem da agéo
individual sofrem mitigacdo a medida que a estratificacdo em classes alcanca tais garantias a
classe dominante, enquanto a classe trabalhadora se vé& na iminéncia de adimpli-los de forma
subsidiaria, na propor¢cdo em que conseguem até mesmo compra-los (precificacdo de direitos,
como a moradia, o lazer etc.).

Em relacédo aos direitos que dependem da acdo direta do Estado, a propagacéo da

ideologia dominante interfere nos limites de incursdo do Estado na economia. Diante do



consenso, firmado inclusive do plano constitucional, de que o Estado ndo deve intervir na
economia de modo a exercer atividades econdmicas de interesse da iniciativa privada, 0 modo
préprio de subsisténcia do aparato estatal se resume na obtencdo de receita derivada
(principalmente tributos). Por outro lado, ha uma pressdo constante, por parte do pensamento
comum que é balizado pela ideologia da classe dominante, de que o Estado deve cobrar cada
vez menos tributos. Com isso, torna-se invidvel para o ente estatal resguardar todas as
garantias inerentes ao Estatuto da Cidade, que dizem respeito a sustentabilidade no meio
urbano, notadamente porque os recursos tem se mostrado escassos na obtencao de tais fins.
Uma vez bloqueada a forma de implementacdo do direito a cidades sustentaveis,
tanto pela ética do particular como do Estado, resta necessario o reconhecimento de que a
sustentabilidade urbana nos moldes firmados pelo Estatuto da Cidade tem um carater
eminentemente ideoldgico. Esta afirmacdo deve ser entendida no sentido de que a sua
efetividade ndo sera plena enquanto se mantiver o status presente de reprodu¢do do modo de
capitalista nas cidades, fazendo com que haja esse antagonismo para o Estado e para os
individuos na tentativa de construir um espaco urbano que atendam as necessidades comuns

dos seus habitantes, atendendo aos parametros legais.
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