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RESUMO

O Direito a Cidade, compreendido como o direito a um espacgo urbano e rural justo,
equitativo e ambientalmente equilibrado, democraticamente distribuido e gerido,
atualmente se encontra positiviado no ordenamento juridico brasileiro, por meio do
Estatuto da Cidade (Lei n° 1.257 de 2001), que tem como um dos objetivos regular,
em nivel de normas gerais, a funcao social da propriedade urbana. Além de positivar
direito a cidade, esta lei cria e regulamenta instrumentos que tém a potencialidade
de efetiva-lo. Entre eles estdo o Parcelamento, Edificagdo ou Utilizacdo
Compulsorios (PEUC), que permite ao poder publico municipal exigir do proprietario
de imével urbano o cumprimento da fungéo social da propriedade, o IPTU (Imposto
Predial e Territorial Urbano progressivo no tempo e a desapropriagdo. Para que os
municipios utilizem estes instrumentos, faz-se necessario que eles sejam
regulamentados por dupla legislagéo, o plano diretor e leis municipais especificas. O
objetivo deste estudo é compreender se o Direito, por meio das normas urbanisticas,
como o Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC) e o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) no tempo, pode ser compreendido como
instrumento capaz de efetivar o direito a Cidade, e quais os desafios enfrentados a
sua implementagao. Selecionou-se para pesquisa o Projeto de Lei n°® 90/2016, que
tem como objetivo regulamentar o Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagcado
Compulsorios (PEUC), o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) no tempo e a
Desapropriagdo mediante pagamento com titulos da divida publica, no Municipio de
Londrina-PR. A analise do projeto de lei selecionado permite concluir que, para que
0s instrumentos alcancem seus objetivos, o uso socialmente adequado, a
democratizacdo, e principalmente, o combate aos vazios urbanos e a especulagao
imobiliaria e a materilizagcado da funcio social da propriedade e do Direito a Cidade,
dois desafios precisam ser enfrentados. O primeiro é a efetiva aprovagao da
legislacdo especifica. O segundo, por sua vez, refere-se a area de incidéncia dos
instrumentos, que deve ser vinculada as localidades municipais nas quais se
encontrem espacgos nao parcelados, nao edificados ou nao utilizados, sob o risco do
instrumento ser regulamentado, mas nao efetivo, ou seja, incapaz de garantir que a
funcdo social da propriedade urbana seja alcangada, ndo se efetivando, assim, o
direito a cidade. O que denota a importancia da interve¢cao do Estado nos negdcios
juridicos.

Palavras-chave: Direito a Cidade. Funcdo Social da Propriedade Urbana.
Especulagdo Imobiliaria. Vazios Urbanos. Instrumentos Juridico-
Urbanisticos.
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ABSTRACT

The Law of the City, understood as the right to a impartial, unbiased balanced urban
and rural environment, democratically distributed and managed, is currently applied
in the Brazilian legal system, through the City Statute (Law n°. 1.257 of 2001), which
has, as one of its objectives, to regulate the social function of urban property.
Besides applying the law to the city, it regulates and creates instruments that have
the potential to make it effective. Amongst them are the Compulsory Installment,
Building or Use (PEUC), which allows the municipal public authority to require the
owner of urban property to fulfill the social function of the property. For municipalities
to use these instruments, it is necessary that they be regulated by double legislation,
the master plan and specific municipal laws. The objective of this study is to
understand the law, through the town planning legislation, uch as Compulsory
Installment, Compulsory Building or Use (PEUC) and Urban Land and Territorial Tax
(IPTU) on time, it can be understood as an instrument to carry out the right to the
City, and the challenges facing its implementation. Law 90/2016 was selected for
research, which aims to regulate the Compulsory Installment, Compulsory Building or
Use (PEUC), the Real Estate Tax and Urban Territorial Tax (IPTU) in time and the
Expropriation through payment of the public debt with credit titles, in the Municipality
of Londrina-PR. The analysis of the selected law allows us to conclude that, in order
for the instruments to achieve their objectives, socially appropriate use,
democratization, and especially, the fight against urban voids and real estate
speculation and the materilization of the social function of property and law to the
City, two challenges must be faced. The first is the effective approval of specific
legislation. The second, in turn, refers to the area of incidence of the instruments,
which must be linked to municipalities in which there are spaces not parceled out, not
built or unused, under the risk of the instrument being regulated, but not effective,
that is, incapable of guaranteeing that the social function of urban property is
achieved, thus not realizing the law of the city. This show the importance of state
intervention in legal affairs.

Key words: Law of the City. Social Function of Urban Property. Real estate
speculation. Urban Voids. Legal-Urbanistic Instruments.
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1 INTRODUCAO

Viver nas cidades é uma realidade para mais da metade da populacdo
mundial. O meio ambiente urbano é uma das mais profundas e intensas herancgas a
ser deixada para as futuras geracfes. A forma como este espaco urbano se
desenvolve ndo € mera reproducdo das relagbes sociais, pois a cidade molda e ao
mesmo tempo é moldada por elas.

Nas sociedades capitalistas, ndo apenas a riqueza € distribuida de forma
desigual, mas a cidade também o €. As demandas sociais por cidades mais justas e
menos excludentes se tornam mais intensas a partir da década de 1960, em que
emerge o conceito de Direito a Cidade, que, apesar de ter se originado como uma
proposta revolucionaria foi incorporado ao rol de direitos humanos e aos
ordenamentos juridicos, principalmente o brasileiro.

Neste contexto, o problema central deste trabalho é investigar se o direito,
por meio das normas de direito urbanistico, é capaz de alterar o comportamento dos
proprietarios de imoveis urbanos, para que eles cumpram a funcdo social da
propriedade. Com o objetivo de que a propriedade urbana deixe de configurar um
direito apenas individual e passe a atender as necessidades da coletividade,
efetivando, assim, o direito a cidade.

Serédo analisados dois dos instrumentos previstos no texto constitucional que
tem como foco a efetivacdo da funcao social da propriedade e consequentemente do
direito a cidade, o Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC) e o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) no Tempo.

A hipétese norteadora deste estudo € a de que o ordenamento juridico
brasileiro consolidou uma nova forma de compreender a propriedade urbana,
retirando-a do ambito individual e colocando-a como um direito coletivo, mas ainda é
necessario aperfeicoar e consolidar os instrumentos juridico-urbanisticos de
intervencdo na propriedade urbana, em especial o Parcelamento, Edificacdo ou
Utilizacdo Compulsodrios (PEUC) e o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), no
tempo para que eles sejam, de fato, instrumentos de efetivagédo do direito a cidade.

A Constituicdo Federal de 1988 traz para dentro do conceito de propriedade
a funcdo social, ou seja, a observacdo de interesses alheios e exteriores ao do
proprietario. No entanto, aléem de modificar a estrutura do conceito, aponta, também,

caminhos para que a fung&o social seja materializada.
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Neste contexto, os objetivos especificos deste trabalho consistem em:
compreender os conceitos de Direito a Cidade, do Parcelamento, Edificacdo ou
Compulsérios (PEUC) e do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) no tempo, e
como eles podem ser considerados instrumentos capazes de efetivar o direito a
cidade; observar quais os desafios do processo de regulamentacdo desses
instrumentos no Municipio de Londrina.

Para a realizag&o deste trabalho, o texto foi dividido em quatro capitulos. No
primeiro, aborda-se a questdo do direito a cidade e a fungdo social das cidades,
buscando discutir a questéo referente ao processo de urbanizacéo brasilero, quais
foram seus principais aspectos e como se relacionou com o inicio da industrializacéo
no pais. Apresenta-se, assim, de que forma a desigualdade marcou o0 processo,
colocando a ilegalidade e a irregularidade como regra na ocupacéo do solo urbano
no Brasil.

Aborda-se também o contexto do surgimento do conceito de direito a cidade,
tanto no cenario internacional, como no Brasil, bem como a forma como o conceito
se expandiu e consolidou no cenario global, tornando-se o nucleo estruturante da
Declaracdo de Quito sobre Cidades e Assentamentos Humanos Sustentaveis —
Habitat Ill, realizada em Quito em 2016. Por fim, sdo apresentados 0s principios
compreendidos como elementares na sua compreensao, tais como a funcdo social
da propriedade, sustentabilidade ambiental urbana, justica ambiental, gestao
democratica, entre outros.

No segundo capitulo, propde-se uma discussdo da legislacdo urbanistica
para a efetivacdo deste direito no Brasil. Aborda-se a regulamentacdo urbanistica
disposta no texto constitucional, bem como a sua consolidagdo no Estatuto da
Cidade — Lei 10.257 de 2001.

Discute-se, assim, a exigéncia da dupla regulamentacao a nivel municipal, a
primeira por meio da aprovacéo do plano diretor, a previsdo necessaria e relagdo ao
Parcelamento, Edificagdo ou Utilizacgdo Compulséria (PEUC), assim como a
necessidade de uma legislacédo especifica para que este instrumento possa ser, de
fato, aplicado.

J& no terceiro capitulo, por sua vez, o foco recai sobre questdes especificas
a respeito do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), apresentando a forma
como este esta previsto na Constituicdo Federal de 1988. Discute-se, também,

maneiras de se utilizar o imposto como instrumento de indugcdo de comportamentos



14

socialmente desejados, como a utilizacdo socialmente adequada da propriedade
urbana. Essa forma de utilizacdo dos impostos € denominada de extrafiscalidade,
prevista tanto no texto constitucional quanto no Estatuto da Cidade.

No quarto e ultimo capitulo, investiga-se os desafios para a implementacao
do Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsorios (PEUC) e do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) no tempo em Londrina. Apresenta-se um
panorama a respeito das leis urbanisticas municipais existentes. Em seguida,
efetiva-se anadlise do Projeto de Lei n° 90/2016, que dispde a respeito da
implantacdo dos instrumentos citados, destaca-se principalmente as areas de
incidéncia do Parcelamento, Edificagdo ou Utilizacdo Compulsorios (PEUC) e,
consequentemente, do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) no tempo,

previstas no projeto de lei, bem como a localiza¢do dos vazios urbanos no municipio.
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2 O DIREITO A CIDADE E A FUNCAO SOCIAL DAS CIDADES

A urbanizacdo no Brasil ocorreu de forma rapida e intensa, sendo marcada
profundamente pela ilegalidade, irregularidade e segregacgdo. As cidades brasileiras
podem ser divididas entre a cidade real e a cidade legal, a cidade dos ricos e a
cidade dos pobres!. Nesse contexto, emergem questionamentos sobre a estrutura
fundiaria brasileira e as reivindicacdes a respeito de como o desenvolvimento urbano
deve ser pensado.

A sociedade, por meio da atuagdo dos movimentos sociais, coloca como
pauta politica a necessidade de uma nova forma de se construir as cidades. Essas
reinvindicacbes encontram respaldo em discussfes realizadas pelo filésofo Henri
Lefebvre, em seu livro O Direito a Cidade, escrito na década de 1960, diante das
profundas transformacdes pelas quais passava a cidade de Paris.

O conceito de Direito a Cidade, apesar de ser profundamente marcado pela
critica ao modelo capitalista de producdo do espaco urbano na sua formulagéo
inicial, hoje é compreendido como um novo paradigma para se pensar 0 espaco
urbano, tanto fora, quanto dentro do ambito juridico.

2.1 CIDADES SOCIALMENTE JUSTAS

A urbanizacdo pode ser compreendida como o processo pelo qual a
populacdo de uma determinada sociedade deixa de residir no meio rural e passa a
residir no meio urbano. E possivel compreender a dinamica do conceito quando
Milton Santos (1993, p. 20), ao analisar a realidade do Brasil, aponta que foi entre
1940 e 1980 que se deu a “verdadeira inversao quanto ao lugar de residéncia da
populacao brasileira”.

Milton Santos (1993, p. 20) afirma ainda que “ha meio século atras (1940), a
taxa de urbanizagdo era de 26,35%, em 1980 alcanca 68,86%”. Dessa forma,

percebe-se que o processo de urbanizacédo esta ligado a fixacdo das pessoas nas

1 Para melhores esclarecimentos, consultar: MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar
fora das ideias. In. ARANTES, Otilia (org.). A cidade do pensamento Unico: desmanchando
consensos. Petropolis: Vozes, 2000, p. 212-192; MARICATO, Erminia. A producdo capitalista da
casa (e da cidade) no Brasil industrial. Sdo Paulo: Editora Alfa-Omega Ltda, 1979.
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cidades. No Brasil, portanto, a urbanizacdo se consolida no periodo compreendido
entre as décadas de 1940 e 1980.

As décadas nas quais o Brasil se torna urbano se correlacionam com o
momento em que 0 pais experimenta o inicio do seu processo de industrializagéo,
uma vez que a urbanizacdo é um fendbmeno intimamente atrelado com a
industrializacdo. Sobre isso, Toshio Mukai, citando Kingsley Davis (2002, p. 47),
afirma que “antes de 1800, nenhuma sociedade poderia ser descrita como
predominantemente urbana, e, em 1900, apenas a Gra-Bretanha atingia essa
condicao”. Assim, “as vésperas da Revolugao Industrial, a Europa era uma regido
quase completamente agraria” (Kingsley Davis apud MUKAI, 2002, p. 47). A partir da
industrializacédo, porém, houve uma transformacéao radical dessa situacédo. No Brasil,
mesmo diante de uma industrializacdo que se iniciou apenas no final século XX, este
processo também se relacionou com a urbanizacéo do pais. Erminia Maricato (2013,
p. 17) afirma:

O Brasil ja apresentava cidades de grande porte desde o periodo
colonial, mas é somente a partir da virada do século XIX e das
primeiras décadas do século XX que o processo de urbanizacéo da
sociedade comeca realmente a se consolidar, impulsionado pela
emergéncia do trabalhador livre, a proclamacéo da Republica e uma

inddstria incipiente que se desenrola na esteira das atividades
ligadas a cafeicultura e as necessidades basicas do mercado interno.

Ao longo de quarenta anos, a populacdo brasileira, que antes era
predominantemente rural, passa a se constituir como predominantemente urbana. A
autora aponta ainda alguns marcos histéricos importantes do processo, sendo o
primeiro deles as Reformas Urbanas, realizadas em diversas cidades do pais no
final do século XIX e inicio do século XX. Assim, segundo Maricato (2013, p. 17):

Realizavam-se obras de saneamento basico para eliminacao das
epidemias, ao mesmo tempo em que se promovia 0 embelezamento
paisagistico e eram implantadas as bases legais para um mercado

imobiliario de corte capitalista. A populacéo excluida desse processo
era expulsa para os morros e franjas da cidade.

A comercializagdo da terra ocorreu no Brasil em 1850, a partir do
estabelecimento da Lei de Terras no pais, que desencadeou 0 processo de
mercantilizacdo do solo. A mercantilizagdo do espaco urbano fez com que a cidade

capitalista ndo tenha lugar para os pobres (SINGER, 1979). Desta forma:
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A propriedade privada do solo urbano faz com que a posse de uma
renda monetaria seja requisito indispensavel a ocupacgéo do espaco
urbano. Mas o funcionamento normal da economia capitalista n&o
assegura um minimo de renda a todos. Antes, pelo contrério, este
funcionamento tende a manter uma parte da forca de trabalho em
reserva, 0 que significa que uma parte correspondente da populagéo
nao tem meios para pagar pelo direito de ocupar um pedaco do solo
urbano. Esta parte da populag¢édo acaba morando em lugares em que,
por alguma razdo, os direitos de propriedade privada ndo vigoram:
areas de propriedade publica, terrenos em inventario, glebas
mantidas vazias com fins especulativos, etc., formando as famosas
invasoes, favelas, mocambos, etc. (SINGER, 1979, p. 33).

Erminia Maricato (2000) identifica algumas caracteristicas da urbanizacao
brasileira. A primeira € que a gestdo urbana (prefeituras e governos estaduais)
possuem uma tradicdo de investimento regressivo, ou seja, 0S investimentos
publicos ndo objetivam a democratizacdo do acesso, pelo contrario, “é a valorizagao
das propriedades fundiarias ou imobiliarias 0 motor que move e orienta a localizagcéo
dos investimentos publicos, especialmente na circulagao viaria” (MARICATO, 2000,
p. 158).

A segunda caracteristica pode ser resumida em uma legislacdo ambigua ou
aplicacao arbitraria da lei, e isso quer dizer que, em determinadas localidades da
cidade, as invasfes sdo toleradas, desde que essas localidades ndo despertem
interesse do setor imobiliario. De acordo com Erminia Maricato (2000, p. 161), “nao é
a norma juridica, mas a lei de mercado que se imp8e, demonstrando que nas areas
desvalorizadas ou inviaveis para o mercado (beira de corregos, areas de protecao
ambiental, por exemplo), a lei pode ser transgredida”. Outro exemplo utilizado pela
autora, que serd melhor explorado neste estudo, refere-se a inaplicabilidade dos
institutos urbanisticos previstos na Constituicdo de 1988.

E, em destaque, a caracteristica econdmica, tipicamente brasileira, foi a
industrializacdo com baixos salarios (mesmo empregado, o funcionario da industria
brasileira ndo podia arcar com a moradia). Nas palavras da autora:

O custo de reproducdo da forca de trabalho ndo inclui o custo da
mercadoria habitagdo, fixado pelo mercado privado. Em outras
palavras, o operario da industria brasileira, mesmo muitos daqueles
regularmente empregados pela industria moderna fordista (industria
automobilistica), ndo ganha o suficiente para pagar o preco da

moradia fixado pelo chamado mercado formal (MARICATO, 2000, p.
155).

O dultimo censo demogréfico oficial foi divulgado em 2010, pelo Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE traz uma definigdo propria a respeito das
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irregularidades urbanas, denominadas de Aglomerado Subnormal, que consiste,
basicamente, “em uma area ocupada irregularmente por certo numero de domicilios,
caracterizada, em diversos graus, por limitada oferta de servicos urbanos e
irregularidades no padrao urbanistico” (CENSO, 2010, p. 27).

De acordo com os dados levantados no Censo Demografico (2010, p. 68) a
respeito dos aglomerados subnormais, nota-se, por exemplo, que nha regido
metropolitana de Belém, composta por seis municipios, chega-se a mais 50% o
namero da populagdo que reside em aglomerados urbanos, sendo assim um total de
291.771 domicilios particulares ocupados em aglomerados subnormais. Ja a regiao
metropolitana de Sao Paulo, formada por 39 municipios, “concentra 596.479
domicilios particulares ocupados em setores de aglomerados subnormais (18,9% do
total nacional), ocupados por 2.162.368 pessoas” (CENSO, 2010, p. 55).

Percebe-se, portanto, que as irregularidades ou ilegalidades na ocupac¢éo do
espaco urbano no Brasil ndo se configuram como um problema pontual. Ao
contrario, constituem uma questdo estrutural da urbanizacao brasileira. No espaco
urbano, as desigualdades econdmicas e sociais se produzem e reproduzem.

Em relacdo ao processo de urbanizacdo brasileiro e sua dinamica, Edésio
Fernandes (2010, p. 56) afirma que:

Todos 0s numeros e estatisticas existentes claramente indicam a
escala e natureza complexa desse processo, que tem sido
amplamente discutido ha décadas. Em suma, a urbanizacéo rapida
no Brasil tem gerado uma profunda crise urbana caracterizada pela

combinacdo de segregacao soécio-espacial, impactos ambientais,
violéncia e desenvolvimento territorial informal.

Outros fatores contribuem para o agravamento do que o autor chama de
crise urbana, sdo eles: centralizacdo politica e juridica durante o processo de
urbanizacao; falta de formulacdo e implementacdo de politicas fundiarias em nivel
federal, bem como a hegemonia de uma ordem juridica que privilegiava uma
concepcao de propriedade individual e absoluta (FERNANDES, 2010).

Frente a percepcdo deste processo de segregacdo e exclusdo no espago
urbano, desde 1960, movimentos sociais vém reivindicando transformacdes na
estrutura fundiaria brasileira. Nas palavras de Nelson Saule Junior e Karina Uzzo
(2010, p. 262, traducao nossa), “a trajetoria da luta pela reforma urbana inicia-se nos

anos 1960, época em que segmentos progressistas da sociedade brasileira
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demandavam reformas estruturais na questdo fundiaria”?. Conforme os autores, “a
proposta de uma reforma urbana nas cidades brasileiras foi inicialmente formulada
no Congresso de 1963, promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil™® (SAULE
JUNIOR; UZZO0, 2010, p. 262).

Ja para José Roberto Bassul (2002, p. 1), “no Brasil, a luta pela chamada
‘reforma urbana’ nasceu do abismo que divide os espagos (as vezes contiguos!)
reservados aos ricos e aos pobres em nossas cidades”. Em funcdo do Golpe Militar
de 1964, as reivindicacbes por reformas urbanas ficam adormecidas. Com a
reabertura democratica, tanto os movimentos sociais urbanos, quanto sindicatos,
organizacdes académicas, voltaram a ganhar destaque no cenario politico nacional.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana, conforme aponta Erminia
Maricato (2015, p. 310), surgiu “a partir de iniciativas de setores da igreja catdlica,
como CPT - Comissao Pastoral da Terra, com a intencdo de unificar as numerosas
lutas urbanas pontuais que emergiram nas grandes cidades, em todo pais, a partir
de meados dos anos 70”. Sendo formalmente constituido em 1985, o movimento foi
formado “por um grupo heterogéneo, cujos participantes atuavam em diferentes e
complementares tematicas do campo urbano™ (SAULE JUNIOR; UZZO, 2010, p.
262).

Assim, é possivel observar o movimento de expansao por qual passou a
discussdo sobre a questdo urbana no pais. Nelson Saule Junior e Karina Uzzo
(2010, p. 262) afirmam que no principio:

A luta do Movimento tinha um caréter local, como a reivindicacao por
moradia. Mas com o fim do regime militar, passou a incorporar a
ideia de cidade, a cidade de todos, a casa, além da casa, a casa com

asfalto, com servicos publicos, com escola, com transporte, com
direito a uma vida social (, traducéo nossa)®.

2 Texto original: “La trayectoria de la lucha por la reforma urbana se inici6 em los afios sessenta,
cuando los sectores progressistas de la sociedade bralisera exigian reformas estructurales em la
cuestion del régimen juridico y del uso social de la tierra”.

8 Texto original: “La propuesta de reforma urbana, em las ciudades de Brasil, se radacto inicialmente
em el Congresso de 1963, promovida por el Instituto Brasilero de Arquitectos”.

4 “Se reunieron uma serie de organizaciones de la sociedade civil, movimentos, entidades
profesionales, organizaciones no gubernamentales y sindicatos. Entre ellos, la Federaion Nacional de
Arquitectos, la Federacién Nacional de Ingenieros, la Federacion de Organos para la Asistencia
Social y Educativa (FASE), Articulacién Nacional del Suelo Urbano (ANSUR), Movimientos de las
Faveleas, Asociacion de Prestatarios, Instituto de Arquitectos, Federacién de Asociaciones de
Residentes de Rio de Janeiro (FAMERJ), Pastorales, movimentos sociales de lucha por la vivenda,
entre otros” (SAULE JUNIOR; UZZO0, 2010, p. 262).

5 Texto original: “Al principio, la lucha del Movimiento tuvo um carater local, como la demanda por
vivenda. Pero, com el final del régimen militar, empezé a incorporar a ideia deciudad, ciudad para
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Diante do processo constituinte, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
vislumbrou a oportunidade de ver reconhecido, no texto constitucional, uma nova
concepcgao de cidade, mais ampla e estendida. Dessa organizacdo foi elaborada a
Emenda Popular da Reforma Urbana®, apresentada ao Congresso Constituinte que,
nas palavras de Edésio Fernandes (2008, p. 5), tinha o objetivo fazer constar no
novo pacto politico em construcdo o reconhecimento dos seguintes principios:
autonomia do governo municipal; gestdo democrética das cidades; direito social de
moradia; direito a regularizacdo de assentamentos informais consolidados; fungéo
social da propriedade urbana; e combate a especulacao imobiliaria.

Como fruto de um intenso embate politico, a Constituicdo Federal de 1988 é
um significativo marco institucional e juridico no que diz respeito a forma como se
deve observar a propriedade e a cidade. Como aponta Edésio Fernandes (2008, p.
5), “em seguida a um processo de disputa acirrada no Congresso Constituinte, um
capitulo progressista sobre preservacdo ambiental foi aprovado, juntamente com um
capitulo pioneiro, ainda que limitado a dois artigos, sobre politica urbana”.

Os artigos a que se refere o autor séo o0 182 e 0 183, que dispdem sobre a
responsabilidade do Poder Pudblico Municipal na ordenacdo do pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade, por meio do plano diretor,
instrumento basico da politica urbana. Dispde também a respeito de instrumentos de
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios (PEUC), que objetivam o
cumprimento da funcéo social da propriedade urbana, ou ainda o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) no tempo e a desapropriacdo. Instrumentos estes que se
configuram em incentivos ao proprietario que ainda mantém seu imével urbano sem

uma destinagéo socialmente adequada.

2.2 DE LEFEBVRE A CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE E A NOVA AGENDA URBANA

O conceito de Direito a Cidade possui duas dimensdes: a primeira delas é

ligada as suas origens de contestacdo do modelo de producgéo capitalista do espago

todos, la casa mas alld de la casa, la casa com asfalto, com servicios publicos, com escuela, com
transporte, com derecho a uma vida social’.

6 Conforme descrevem Nelson Saule Junior e Karina Uzzo (2010, p. 264) la enmienda popular,
propuesta por el MOvimiento Nacional de Lucha por la Reforma Urbana, tuvo la participacion de seis
agrupaciones nacionales: la Articulacion Nacional del Suelo Urbano (ANSUR), la Fedracién Nacional
de Arquitectos (FNA), la federacion Nacional de Ingenieros, la Coordenacion Nacional de
Asociaciones de los Prestatarios del BNH, Movimiento em Defesa de las Gavelas, el Instituto de
Arquitectos de Brasil, y el apoyo de 48 entidades estaduales y locales.
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urbano, reconhecida como uma plataforma politico-filosofica e dimensao juridica
(TRINDADE, 2012). A dimenséo politica-filosofica é elaborada pelo filbsofo marxista
Henri Lefebvre em 1968, no livro homénimo, O Direito a Cidade’.

No livro, o autor se propde a pensar o0 processo de urbanizacdo das cidades
contemporaneas, colocando no cerne deste processo a industrializacdo. O contexto
no qual o autor esta inserido é o das transformacdes industriais da cidade de Paris
na década de 19608.

Neste cenério de transformacdes, Henri Lefebvre (2001, p. 23) concebe a
experiéncia de viver nas cidades a partir da ideia de habitar, que, para o autor,
traduz em “participar de uma vida social, de uma comunidade, aldeia ou cidade”.
Para ele, “a vida urbana detinha, entre outras, essa qualidade, esse atributo. Ela
deixava habitar, permitia que os citadinos-cidaddos habitassem”. Assim, “esses
encontros, confrontos de diferencas, conhecimentos, reconhecimentos reciprocos
(inclusive no confronto ideoldgico e politico) dos modos de viver, dos padrdes que
coexistem na Cidade” (LEFEBVRE, 2001, p. 22), sS40 0S seus pressupostos, 0s
elementos que constituem o valor de uso da vida urbana.

As transformacdes, apontadas por Henri Lefebvre, evidenciam que, na
época, o valor de uso da cidade estava sucumbindo ao valor de troca, ou seja, 0
espaco urbano, antes destinado a convivéncia e interacdo social, passou a ser
regido pelas leis da mercantilizacdo. E diante disso que Lefebvre (2001, p. 106)
contesta a estrutura da sociedade capitalista, que tudo transforma em mercadoria,
afirmando ser “impossivel considerar a hipétese da reconstituicdo da cidade antiga;
possivel apenas encarar a construcdo de uma nova cidade, sobre novas bases,

numa outra escala, em outras condi¢gdes, numa outra sociedade”.

" Titulo original: Le droit a la Ville.

8 A respeito dessas transformacdes, David Harvey (2014, p. 09) afirma: “o contraste com a nova Paris
que vinha surgindo e ameagando engolir a antiga era dramatico. Os ‘gigantes’ construidos ao redor
da Place d’ltalie ameagavam invadir a velha cidade e dar as maos a horrivel Tour Montparnasse. A
vida expressa proposta para a River Gauche, os blocos de apartamentos altos e o insipido (HLMs) no
13° arrondissement e nos subdrbios, a mercantilizagdo monopolizada das ruas, a total desintegracao
do que outrora havia sido uma vibrante vida comunitaria erigida em torno do trabalho artesanal em
pequenas oficinas no Marais, a desintegracdo estrutural das construcdes de Belleville, a fantastica
arquitetura de Place des Vosges em contiguidade com as ruas [...] Desde o comeco da década de
1960, Paris vinha passando por uma evidente crise existencial’. Sintetizando suas analise da cidade
de Paris que constituia o pano de fundo das reflex6es de Lefebvre, David Harvey (2014, p. 10) aponta
para a “invasdo de Paris pelo capital empresarial norte-americano, a guerra do Vietnad (outrora um
assunto de grande interesse dos franceses, mas que fora entdo assumido pelos Estados Unidos), um
vigoroso crescimento da construcdo de estradas de rodagem e arranha-céus e a chegada de um
consumismo irracional as ruas e lojas da cidade”.
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Portanto, para Lefebvre, o direito a cidade ndo poderia se realizar em
sociedades que organizem sua producdo e distribuicdo de riqguezas no modelo
capitalista. E possivel verificar o carater revolucionario e anticapitalista de sua teoria
no seguinte trecho:

A proclamagéao e a realizagdo da vida urbana como reino do uso (da
troca e do encontro separados do valor de troca) exigem o dominio
do econdmico (do valor de troca, do mercado e da mercadoria) e por

conseguinte se inscrevem nas perspectivas da revolugdo sob a
hegemonia da classe operaria (LEFEBVRE, 2001, p. 139).

Pensar o urbano, conforme o autor, pressupde a contestacado da estrutura
capitalista da sociedade, que mercantiliza a cidade, fazendo prevalecer o valor de
troca sobre o valor de uso. Nesta esteira, David Harvey (2014, p. 24), ao resgatar as
contribuicdes de Lefebvre, afirma que “a totalidade do sistema capitalista de
acumulacao infinita, assim como suas estruturas relacionadas de poder de
exploracdo de classe e do Estado, deve ser derrubada e substituida”.

A perspectiva pela qual Lefebvre analisa o conceito é uma perspectiva
revoluciondria, ndo apenas reformista (HARVEY, 2014). Nas palavras de Thiago
Aparecido Trindade (2012, p. 87) “o direito a cidade parece como uma utopia, uma
plataforma politica a ser construida e conquistada pelas lutas populares contra a
l6gica capitalista de producao da cidade”, sendo assim, “ndo se refere a mais um
direito a ser institucionalizado no arcabouco juridico do Estado”.

Cabe apontar que o direito a cidade de Lefebvre precisa ser atualizado e
repensado em termos contemporaneos. E o que faz David Harvey (2014, p. 28), ao
pensar este direito a partir da perspectiva da coletividade, “é¢ um direito mais coletivo
que individual, uma vez que reinventar a cidade depende inevitavelmente do
exercicio de um poder coletivo sobre o processo de urbanizagao”.

Harvey afirma que este direito constitui um poder sobre o processo de
determinar a forma por meio da qual as cidades sao feitas e refeitas (HARVEY,
2014). Ressalta o autor, ainda, que se trata de um conceito vazio, repleto de
possibilidades, e dependente de quem |he confere um significado. Assim, diz David
Harvey (2014, p. 63), o direito a cidade que temos hoje é restrito e excludente, pois
se encontra “muito mais estritamente confinado, na maior parte dos casos, nas maos
de uma pequena elite politica e econémica com condi¢des de moldar a cidade cada

vez mais segundo suas necessidades particulares e seus mais profundos desejos”.
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A construcao tedrica de David Harvey (2014, p. 247), apesar de coloca-lo
engquanto um direito humano coletivo de moldar a cidade conforme as necessidades
de todos e ndo apenas de alguns grupos politicos e econdmicos, preserva no seu
interior a esséncia anticapitalista e revolucionaria observada nas proposi¢cdes de
Henri Lefebvre, conforme se observa:

O Direito a Cidade deve ser entendido hdo como um direito ao que ja
existe, mas como um direito de reconstruir e recriar a cidade como
um corpo politico socialista com uma imagem totalmente distinta: que
erradique a pobreza e a desigualdade social e cure as feridas da
desastrosa degradacdo ambiental. Para que isso aconteca, a

producdo das formas destrutivas de urbanizagdo que facilitem a
eterna acumulacado de capital deve ser interrompida.

Assim, ele afirma que ele é “um direito de fazer a cidade diferente, de forma-
la mais de acordo com nossas necessidades coletivas (por assim dizer) [...] Se
nosso mundo urbano foi imaginado e feito, entdo ele pode ser reimaginado e refeito”.
Neste sentido, o autor compreende a cidade enquanto uma construcao social, capaz
de ter novas dinamicas, moldadas de acordo com as necessidades sociais.

Apesar da origem conceitual deste direito datar do final da década de 1960,
David Harvey (2014, p. 12) afirma que, para compreender 0 seu ressurgimento, nao
se deve voltar apenas ao legado intelectual de Henri Lefebvre. Apesar da
importancia do pensador, “o que vem acontecendo nas ruas, entre os movimentos
sociais urbanos, é muito mais importante”. Para Harvey, o desenvolvimento
contemporaneo do direito a cidade esta intrinsecamente ligado a atuacdo dos
movimentos sociais urbanos, e, “como grande dialético e critico imanente da vida
cotidiana urbana, certamente Lefebvre estaria de acordo”.

No Brasil, no ano de 2001, é aprovada a Lei n° 10.257, autointitulada
Estatuto da Cidade. A aprovacdo deste estatuto € resultado da pressao politica e
social do Forum Nacional pela Reforma Urbana. O Estatuto da Cidade representa a
regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988, que
compdem o Capitulo da Politica Urbana, e determina os objetivos da politica urbana,
sendo o principal: ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e
propriedade urbana. Também estabelece dezoito diretrizes gerais, com destaque: a
garantia do direito a cidade sustentaveis, que é a garantia do “direito a terra urbana,
a moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos

servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes”.
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Em funcéo da aprovacao do Estatuto da Cidade, e da previsdo expressa do
direito a cidades sustentaveis, Betania Alfonsin et. al (2017, p. 1220) afirma que “o
Brasil se tornou o primeiro pais do mundo a positivar o direito a cidade”. A partir da
aprovacao do Estatuto da Cidade, os movimentos sociais se articularam em torno do
Féorum Nacional de Reforma Urbana®, partindo, de acordo com os autores, “para
voos mais altos, com a elaboracdo da CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A
CIDADE” (ALFONSIN et. al, 2017, p. 1221).

Importantes iniciativas que antecederam a Carta Mundial pelo Direito a
Cidade devem ser destacadas: a Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos
Humanos na Cidade, proposta em Sain-Dennis em 2000; o Tratado por Cidades,
Vilas, Povoados Justos, Democréaticos e Sustentaveis, adotados na Conferéncia
Mundial pelo Meio Ambiente — Eco 92; e também a Carta dos Direitos Humanos na
Cidade, apresentada pela ONG FASE na VI Conferéncia Brasileira de Direitos
Humanos, em 2001 (OSORIO, 2006, p. 193).

Nas palavras de Leticia Marques Osério (2006, p. 194), a partir de 2002, no
segundo Foérum Social Mundial, “os movimentos sociais e organizagbes nao-
governamentais de todo mundo, especialmente da América Latina, comecaram a
delinear o texto que hoje se apresenta como Carta Mundial do Direito a Cidade”.
Para autora, a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 “desencadeou um
processo de disseminacdo da concepc¢do do direito a cidade como um novo direito
humano coletivo, com base em uma plataforma de reforma urbana para ser
implementada pelos paises” (OSORIO, 2006, p. 194).

O preambulo a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, transcrito por Leticia
Marques Osorio (2006, p. 200), afirma que, no ambito dos Féruns Mundiais Sociais,
desde 2001, organiza¢des e movimentos, de forma articulada:

tém discutido e assumido o desafio de construir um modelo

sustentavel de sociedade e vida urbana, baseado nos principios da
solidariedade, liberdade, igualdade, dignidade e justica social, e

° Em relacdo as origens do Férum Nacional de Reforma Urbana, Edésio Fernandes (2008, p. 7)
afirma que “as organizag¢des envolvidas no Movimento Nacional de Reforma Urbana criaram o Férum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU) no comeco da década de 1990. Compreendendo uma ampla
série de organizagdes sociais e movimentos nacionais e locais, 0 FNRU é atualmente coletivamente
coordenado por diversas organizacfes, as principais sendo a FASE — Federacdo de OrganizagGes de
Bem-Estar Social e Educacional, CONAM — Confederacdo Nacional das Associa¢ces de Moradores,
CMP — Central dos Movimentos Populares, MNLM — Movimento Nacional de Luta pela Moradia,
UNMP — Uni~~ao Nacional dos Movimentos Populares, COHRE Américas; FNA — Federacdo
Nacional de Arquitetos e Urbanistas; etc”.
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fundamentada no respeito as diferencas culturais urbanas e o
equilibrio entre o urbano e o rural.

Neste contexto, diversas organizacdes, movimentos populares,
organizacdes nao governamentais, associacfes de profissionais, foruns e redes
nacionais e internacionais da sociedade, comprometidas “com as lutas sociais por
cidades mais justas, democraticas, humanas e sustentaveis, vém construindo uma
Carta Mundial pelo Direito & Cidade” (OSORIO, 2006, p. 200). Busca-se, assim, uma

~

concepcao mais ampla no que diz respeito a qualidade de vida, extrapolando o
ambito da moradia e do bairro para alcancar a cidade como um todo.

Para Betania Alfonsin et. al (2017, p. 1221), “a Carta Mundial pelo Direito a
Cidade passou a ser uma referéncia internacional da sociedade civil no processo de
mobilizacdo pelo reconhecimento, pelas Nacdes Unidas, de que o direito a cidade é
um direito humano”. A Carta, transcrita por Leticia Marques Osorio (2006, p. 201),
também compreende a cidade enquanto uma constru¢cdo social, culturalmente rica,
gue deve ser pensada para todos 0s seus habitantes.

Ja em relacéo ao direito a cidade, tem-se a seguinte definicao:

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 agéo
e organizagao, baseado em seus usos e costumes, com o objetivo de
alcancar o pleno exercicio do direito a livre autodeterminacdo e a um
padrdo de vida adequado. O Direito a Cidade é interdependente a
todos o0s 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 direito humanos. Este
supde a inclusdo do direito ao trabalho em condi¢Bes equitativas
satisfatorias; de fundar e a filiar-se a sindicatos; de acesso a
seguridade social e a saude publica; de alimentag&o, vestuario e
moradia adequados; de acesso a agua potavel, a energia elétrica, o
transporte e outros servicos sociais; a uma educacdo publica de
gualidade; o direito a cultura e a informacdao; a participacdo politica e
ao acesso a justica; o reconhecimento do direito de organizacéo,
reunido e manifestacdo; a seguranca publica e a convivéncia
pacifica. Inclui também o respeito as minorias e a pluralidade étnica,
racial, sexual e cultural, e o respeito aos imigrantes (OSORIO, 2006,
p. 201).

(0]

Conforme € possivel verificar, a definicdo apresentada pela Carta é ampla e
complexa. Dentre seus principios, encontra-se: o exercicio pleno da cidadania e
gestdo democratica da cidade; a fungéo social da cidade e da propriedade urbana; a

igualdade, n&do discriminagao; a protecao especial de grupos e pessoas em situacao
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de vulnerabilidade; o compromisso social do setor privado; o impulso a economia
solidaria e a politicas impositivas e progressivas; o planejamento e gestdo da cidade;
a producao social do habitat; o desenvolvimento urbano equitativo e sustentavel; o
direito & informacdo publica; a liberdade e integridade; a participacdo politica; o
direito de associacao, reunido, manifestacdo e uso democratico do espaco publico
urbano; o direito a justica; o direito a seguranca publica e a convivéncia pacifica,
solidaria e multicultural; o direito a agua, ao acesso e a administracdo dos servigos
publicos domiciliares e urbanos; o direito ao transporte publico e a mobilidade
urbana; o direito a moradia; o direito ao trabalho; e o direito ao meio ambiente
sustentavel.

Além do reconhecimento de que o direito a cidade se materializa em um
conjunto amplo e interconectado de direitos, a Carta Mundial reconhece ainda os
organismos internacionais, governos nacionais, estaduais, regionais, metropolitanos,
municipais e locais, enquanto “atores responsaveis pela efetiva aplicacdo e defesa
dos direitos”, nela previstos.

Analisando o conjunto de direitos que compdem, a partir da Carta, Orlando
Alves dos Santos Junior e Cristiano Muller (2008, p. 13) apontam para trés principios
gue guiam esse conjunto de direitos: o exercicio pleno da cidadania, a gestédo
democratica da cidade e a funcéo social da cidade e da propriedade.

Em relacdo ao primeiro principio, os autores apontam que ele se refere a
realizacdo plena de todos os direitos humanos e liberdades fundamentais,
“assegurando a dignidade e o bem-estar coletivo dos habitantes da cidade em
condicBes de igualdade e justica, assim como o pleno respeito a producao social do
habitat”. Sobre a gestdo democrética da cidade, os autores afirmam que a cidade é
uma construcdo coletiva, ou seja, com varios atores e processos. Dessa forma,
devem ficar garantidos “o controle e a participacao de todas as pessoas que moram
na cidade, através de formas diretas e representativas no planejamento e governo
das cidades”, assim, afirmam os autores, devem ser favorecidas as administracoes
locais e as organizagdes populares (SANTOS JUNIOR; CRISTIANO MULLER, 2008,
p. 13).

Ja no que diz respeito a funcdo social da cidade e da propriedade urbana,
Orlando Alves dos Santos Junior e Cristiano Muller (2008) as entendem como “a
prioridade do interesse comum sobre o direito individual de propriedade, o uso
socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espago urbano”. Sintetizando a
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compreensao de direito a cidade trazida pela Carta, os autores indicam a
necessidade de “conduzir as politicas urbanas em direcdo a construcdo de uma
cidade inclusiva, compartilhada, digna, equitativa, justa, pacifica, solidaria e cidada”
(SANTOS JUNIOR; CRISTIANO MULLER 2008, p. 13).

Sobre as diferentes finalidades e funcbes desempenhadas pela Carta,
Leticia Marques Osorio (2006, p. 196) afirma que o documento pode se constituir
enquanto:

um referencial politico, social, econémico e ambiental a ser
construido; como um conjunto de principios orientadores dos
processos de producdo, construcdo 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 vao orientar a agdo dos agentes
publicos privados que atuam nas cidades.

Na época, a autora sinalizava para a inexisténcia de um estatuto
internacional que protegesse o direito a cidade embora destaque a existéncia de
diversas normas dispersas, no d&mbito dos direitos econémicos, sociais, culturais e
ambientais, que poderiam servir de norte para a elaboracdo e execucao das politicas
publicas urbanas que objetivem a construcéo de espacos urbanos justos.

No entanto, com a amplificacdo internacional que este direito alcancou,
sobretudo pela positivacao na legislacéo brasileira, por meio do Estatuto da Cidade,
em 2001, e também pela elaboracdo da Carta Mundial pelo Direito a Cidade em
2005, seus comandos se consolidaram na Conferéncia das Nac6es Unidas sobre
habitacdo e desenvolvimento sustentavel, ocorrida em Quito, no Equador, em
outubro de 2016.

Das discussoes realizadas no ambito da conferéncia, resultou a elaboracao
da Nova Agenda Urbana que, de acordo com Betania de Moraes Alfonsin et al.
(2017, p. 1223), demonstra a consolidacao historica deste direito, ao afirmar que “o
texto final é claramente influenciado pela Carta Mundial do direito a cidade”.

Para a autora, o fato do termo “Direito a Cidade” ser mencionado apenas
uma vez nao diminui sua importancia. A Declaragdo de Quito sobre Cidades e
Assentamentos Humanos Sustentaveis para todos reconhece o fenbmeno da
urbanizacdo enquanto uma das mais transformadoras tendéncias do séc. XXl e

aponta para uma visao compartilhada de cidade para todos, referindo-se:



28

a licdo e ao uso de cidades e assentamentos humanos, almejando
promover inclusdo e assegurar que todos os habitantes, das
geracdes presentes e futuras, sem discriminagédo de qualquer ordem,
possam habitar e produzir cidades e assentamentos humanos justos,
seguros, saudaveis, acessiveis, resilientes e sustentaveis, fomentar
prosperidade e qualidade de vida para todos. Salientamos o0s
esforcos enviados por governos nacionais e locais no sentido de
consagrar esta visdo, referida como direito a cidade, em suas
legislacdes, declaracdes politicas e diplomas. (NACOES UNIDAS,
2016, p. 13, grifos meus).

Dessa forma, a Nova Agenda Urbana tem por nudcleo central a visao
compartilhada de cidade, enquanto uma atualizacdo da ideia da cidade destinada a
todos. Diferentemente da Lei n°® 10.257 de 2001, aprovada no Brasil, a Nova Agenda
Urbana, discutida e firmada no ambito internacional, ndo possui obrigatoriedade ou
coercitividade em relagdo ao seu cumprimento.

Porém, conforme aponta Betania de Moraes Alfonsin et al. (2017, p. 1224),
‘os estados membro das Nacdes Unidas, ao participarem de um processo
internacional como o processo preparatério a Habitat Ill, assumem compromisso de
natureza politica”, influenciando a produgdo de normas nacionais e locais em
consonancia com o compromisso politico assumido.

Essa influéncia dos textos produzidos internacionalmente, compreendidos
pelo conceito de Sof Law!®, é observada por Fernanda Levenzon e Sebastian
Tedeschi (2014, p. 86), ao analisarem as transformacdes legislativas em alguns
paises da América Latina em torno das questdes urbanas, ao afirmarem que:

O enfoque do Direito & Cidade, formulagéo teorica que foi incialmente
desenvolvido no campo da sociologia urbana, foi impulsionado na
América Latina principalmente a partir de propostas de redes da
sociedade civil. Reunindo-se no Foéruns Sociais Mundiais e com base

na plataforma que propds a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, um
conjunto de atores sociais impulsionou com forca esta transformacgéo

10 Nas palavras de Valério de Oliveira Mazzuoli (2012, p. 40, grifos do autor) “a soft law é produto do
século XX, tendo nascido principalmente no ambito do direito internacional do meio ambiente,
prevendo um programa de acdo para os Estados relativamente a determinada conduta em matéria
ambiental, tendo depois ampliado os seus horizontes para outros campos do direito. O exemplo mais
nitido desse tipo de instrumento é a chamada Agenda 21, que se baseia hum plano de acéo a ser
seguido pelos Estados para a salvaguarda do meio ambiente no século XXI”. No mesmo sentido,
Paulo Henrique Gongalves Portela (2012, p. 90) afirma a soft law envolve, entre outras
caracteristicas, “normas, juridicas ou ndo, de linguagem vaga ou de conteudo variavel ou aberto ou,
ainda, que tenham carater principioldgico ou genérico, impossibilitando a identificacdo de regras
claras e especificas; normas que prevejam mecanismos de solucdo de controvérsias, como a
conciliacdo e a mediacéo; atos concertados entre os Estados que ndo adquiriram a forma de tratados
e que nao sejam obrigatérios; atos das organizagdes internacionais que nao sejam obrigatérios;
instrumentos produzidos por entes nao-estatais que consagrem principios orientadores do
comportamento dos sujeitos de Direito Internacional que tendam a estabelecer novas normas
juridicas”.
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no enfoque das politicas urbanas colocando em evidéncia a questéao
do acesso ao solo para os pobres (tradugdo nossa)*!.

Demonstrou-se, aqui, um pouco da trajetéria de desenvolvimento, tanto em
ambito nacional, quanto internacional, do direito a cidade. Destarte, o item seguinte
objetiva a andlise dos principios fundamentais que o sustentam. Busca-se, assim,
consolidar a compreensdo acerca dos seus mdultiplos principios, para entdo, mais
adiante, apresentar os instrumentos do Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacao
Compulsorios (PEUC) e o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) no tempo
engquanto instrumentos aptos a serem aplicados no sentido de alcancar a funcéo
social da propriedade urbana e o direito a cidade.

2.3 PRINCiPIOS DO DIREITO A CIDADE

Diversos sdo os aspectos que juntos compdem o Direito a Cidade. A seguir,
serdo abordados alguns dos principios que balizam a forma pela qual ele deve ser
compreendido. A acepcao de principio adotada neste estudo, 0 compreende como
valores que devem balizar os sistemas de normas. A definicdo € trazida por José
Afonso da Silva (2007, p. 92) aponta que “os principios sdo ordenacdes que se
irradiam e imantam os sistemas de normas, sdo [como observam Gomes Canotilho e
Vital Moreira] ‘nucleos de condensacdes’ nos quais confluem valores e bens
constitucionais”.

A presente discussdo nao possui 0 objetivo de esgotar o tema, dado a sua
amplitude, por isso, fez-se elencado alguns pontos que, em conjunto, formam seu
desenho conceitual. S&o os principios: o do direito & moradia; o da funcéo social da
terra e da propriedade; o da sustentabilidade ambiental urbana; o da gestdo
democratica da cidade; e o principio da justica ambiental.

O primeiro principio se configura enquanto a primeira faceta materializada do
direito a cidade. Pensar o0 espaco urbano e as questdes urbanas no Brasil, é pensar
e reivindicar um local para morar. Diante da dindmica urbana de segregacdo e

exclusédo, a moradia possibilitou que a compreenséo de cidade se ampliasse.

11 Texto original: “El enfoque del derecho a la ciudad, formulacién tedrica que fue inicialmente
deasrrollado en el campo de la sociologia urbana, se impuso em America Latina principalmente a
partir de propostas de redes de la sociedade civil. Reuniéndo-se em los foros sociales mundiales y
com base em la plataforma que propuso la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, um conjunto de
actores sociales impulso com fuerza este cambio de enfoque em las politicas urbanas poniendo re
relieve la cuesion del acesso al suelo para los pobres”.
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Na Constituicdo, a moradia foi incluida na qualidade de um direito social no
art. 6° ao lado de outros direitos basicos, por exemplo, a educacdo, a saude, o
trabalho, a alimentacao. Isso se deu, porém, apenas no ano de 2000, por meio da
Emenda Constitucional de 26/2000. No entanto, até se chegar a inclusdo desse
direito humano fundamental no texto constitucional, diversos textos e declaracdes
internacionais ja o consagravam dessa forma, € o caso da Declaracéo dos Direito do
Homem, de 1948, do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, de 1966, do
Pacto Internacional sobre Direitos Econdomicos, Sociais e Culturais, de 1966, da
Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacao
Racial, de 1965, entre outros (OSORIO, 2014).

O alcance do direito & moradia foi delimitado no cenério internacional
somente em 2004, por meio do Comentario Geral n° 4, elaborado pelo Comité de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. O texto estabelece que o direito a moradia:

nao deve ser interpretado de forma restrita ou de forma restritiva para
equipara-la a um mero teto oferecido como abrigo ou a uma
mercadoria. Ao contrario, a norma deve ser interpretada como o

direito de viver em algum lugar em seguranca, paz e dignidade
(COMENTARIO GERAL N° 4, 2004).

E possivel observar a preocupacio em apontar que a moradia ndo se
compreende apenas enguanto casa, ou quatro paredes. Moradia, para o Comentario
Geral n° 4, deve ser pensada de forma ampla, social e ambientalmente adequada.
Assim, 0 proprio comentario apresenta 0s seus elementos constitutivos, que, de
forma geral, podem ser resumidos em: seguranca juridica da posse; disponibilidade
de servicos publicos de forma ampla e geral; acessibilidade aos custos financeiros;
habitabilidade de moradia; acesso a moradia adequada e a terra; adequada
localizac&o e adequacao cultural (COMENTARIO GERAL n° 4, 2004).

A partir do exposto, deve-se pensar no principio da moradia positivado na
Constituicdo brasileira ndo de forma restrita, mas sim enquanto principio da moradia
digna e adequada. E, para que a moradia seja digna e adequada, 0s requisitos
apresentados acima devem estar presentes. Dessa forma, 0 movimento proposto
pelo comentéario geral é de ampliagdo do conceito de moradia, para englobar
necessidades fisicas, sociais e econdmicas (OSORIO, 2014).

O segundo principio balizador do direito a cidade é o principio da funcéo
social da terra e da propriedade. Este pode ser considerado enquanto um dos

elementos fundamentais para a compreensao do direito a cidade, principalmente na
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sua dimensao juridica. Na legislacdo brasileira, a funcao social da propriedade — que
se estende a todos os tipos, incluindo a propriedade da terra, inclusive a da terra
urbana, foco do presente estudo — constitui elemento intrinseco, uma vez que o texto
constitucional, em seu art. 5°, inciso XXIl, garante o direito a propriedade, mas, no
inciso seguinte, vincula-a ao atendimento da sua funcéo social.

Analisando os dispositivos constitucionais supracitados, José dos Santos
Carvalho Filho (2009, p. 15, grifo do autor) assevera que “numa interpretagéo
conjugada dos postulados, ter-se-ia como que a afirmagéo: ‘@ garantido o direito de
propriedade desde que atenda a sua fung¢ao social”. Dessa forma, para o autor, a
funcao social “estampa verdadeira condigao para a garantia do direito”.

Essa composicdo estrutural que a funcdo social possui em relacdo a
propriedade é explicada ainda por José Afonso da Silva (2012, p. 74):

A funcdo social manifesta-se na prépria configuracdo estrutural do
direito de propriedade, pondo-se concretamente como elemento
qualificante na predeterminagdo dos modos de aquisicdo, gozo e
utilizacdo dos bens. Por isso é que se conclui que o direito de
propriedade ndo pode ser mais tido como um direito individual. A

insercdo do principio da fung&o social, sem impedir a existéncia da
instituicdo, modifica sua natureza.

Neste sentido, fica evidente que a vinculacédo da propriedade ao atendimento
da sua funcéo social faz com que o direito a propriedade deixe de ser individual,
para considerar em sua estrutura o0s interesses do coletivo. Mariana Senna
Sant’/Anna (2011, p. 122) afirma ainda que “o papel a ser cumprido pela propriedade
ndo é o de servir somente aos interesses do proprietario particular, mas devera
atingir os interesses da coletividade”. Desta forma, “o proprietario ndo mais pode
fazer o que bem entender com sua propriedade, visto que esta limitado legalmente a
obedecer aos interesses da sociedade na utilizagdo de seu imovel” (SANT'ANNA,
2011, p. 122).

Para Betania de Moraes Alfonsin et al. (2017, p. 1125), constitui tarefa
desafiadora conceituar, delimitar e estabelecer o que é a funcéo social da cidade,
mas, diante disso, aponta que é possivel considerar a “fung¢ao social da cidade uma
funcionalizacdo do solo urbano no sentido de a todos servir, de maneira equanime,
para que se usufruam das utilidades que tornam urbano o solo”.

Dessa forma, funcéo social da propriedade nao indica apenas restricdes em

relacdo ao seu uso, as limitacdes em si, representam limites negativos. A nocao de
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funcdo social, como afirma Fabio Konder Comparato (1986, p. 75) na forma como
ele € empregado significa o poder de dar a propriedade um destino determinado, ou
seja, de vincula-lo a um determinado objetivo:

O adjetivo social mostra que esse objetivo corresponde ao interesse
coletivo e ndo ao interesse préprio do dominus; o0 que nédo significa
gue nao possa haver harmonizacdo entre um e outro. Mas, de
gualguer modo, se se esta diante de um interesse coletivo, essa
funcdo social da propriedade corresponde e a um poder-dever do
proprietério, sancionavel pela ordem publica.

Esse poder-dever foi expresso na Constituicdo Alema de 1919, em Weimar.
Nos termos do art. 153 do referido texto legal, a “propriedade obriga. Seu uso deve,
ao mesmo tempo, servir o interesse da coletividade”. Essa disposicao expressa uma
obrigacdo imposta ao proprietario, impde deveres, ndo se tratando, portando, de
mera restricdo (COMPARATO, 1986).
Buscando compreender o que significa a funcdo social das cidades, José
dos Santos Carvalho Filho (2009, p. 14) afirma que:
Desenvolver as funcdes sociais de uma cidade representa
implementar uma série de agfes e programas que tenham por alvo a
evolucdo dos varios setores de que se compéem uma comunidade,
dentre eles os pertinentes ao comércio, a industria, a prestacdo de
servigos, a assisténcia médica, a educacao, ao ensino, ao transporte,

a habitagéo, ao lazer e, enfim, todos os subsistemas que sirvam para
satisfazer as demandas coletivas e individuais.

Ainda com o intuito de apresentar uma compreensao sobre o significado da
funcdo social da cidade, o autor aponta que, ao se pensar 0s objetivos da politica
urbana, deve-se observa-los a partir de duas perspectivas: a da funcdo social da
cidade e a da funcao social da propriedade urbana, configurando-se enquanto duas
coisas diversas. Assim:

Enquanto nas func¢des sociais da cidade devem ser desenvolvidas os
setores que resultam das demandas primarias e secundarias da
coletividade, a funcdo social da propriedade urbana reflete a

adequacdo da propriedade a ordem urbanistica estabelecida no
plano diretor (CARVALHO FILHO, 2009, p. 15).

A funcdo social da cidade e a fungédo social da propriedade urbana séo
principios distintos, porém, para além de suas diferencas, faz-se necessario
observar os elementos convergentes. Nas palavras de Betania de Moraes Alfonsin et

al. (2017, p. 1226), ambos os principios “determinam uma funcionalizagéo, voltado a
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um aspecto social (um para a propriedade, outro para a cidade)”. A autora conclui
apontando para o contetdo axioldgico social comum aos dois principios.

Sobre este conteudo axioldgico social, Edésio Fernandes (2010, p. 61)
analisa as obrigacdes impostas ao Poder Publico, em especial o municipal,
encarregado de controlar o processo de desenvolvimento urbano, formulando
politicas territoriais e de uso do solo, “nas quais os interesses individuais de
proprietarios de terras e propriedades tém necessariamente de coexistir com outros
interesses sociais, culturais e ambientais de grupos socioecondmicos e da cidade
como um todo”.

O terceiro principio analisado é o principio da Sustentabilidade Ambiental
Urbana. Na legislagéo brasileira, a sustentabilidade no contexto urbano aparece
positivada no inciso |, presente no artigo 2° do Estatuto da Cidade. Disciplina, de
forma expressa, o direito a cidade sustentaveis, compreendendo este direito em
conjunto de outros, tais quais: o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho
e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

Da andlise do dispositivo citado, é possivel compreender a preocupacao do
legislador em conjugar a garantia do direito a cidade aquela da sustentabilidade
ambiental. Ele se materializa na preocupacédo em garantir o direito a cidade para as
geracdes presentes, sem comprometé-lo, para assegura-lo também para as futuras.

Para José Antdnio Tietzmann e Silva (2006, p. 135), falar em
sustentabilidade urbana é falar de uma complexa relacdo entre homem e natureza,
uma vez que os objetivos residem:

na integracdo do meio humano ao meio natural, do meio construido
ao meio verde, das atividades humanas as atividades naturais, e
tudo isso sem esquecer que essa integracdo deve ser feita por uma
Unica razao: assegurar um equilibrio tal a cada um desses meios que

a qualidade de vida ndo seja diferente da dos elementos que o
compdem.

Em funcdo desse complexo conjunto de integracdes, 0 autor sentencia que a
“‘cidade sustentavel representa um conceito verdadeiramente dificili de se
concretizar’. Em relagéo a origem do termo, José Antbnio Tietzmann e Silva (2006)
explica que, enquanto conceito, o termo “cidade sustentaveis” — que implica a
consideracao da cidade como um sistema — nao havia aparecido no quadro mundial

sendo a partir da década de 1990.
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Neste periodo, no cenario internacional, a Campanha das Cidades
Europeias Sustentaveis, de 1994, de acordo com Francisco Carrera (2005, p. 45),
estabeleceu principios de grande importancia para a compreensao e adaptacao dos
modelos sustentaveis de cidade, sdo eles: o principio dos limites ambientais; o da
gestao e procura; o principio da eficacia ambiental e o da equidade.

O primeiro, o principio dos limites ambientais, relaciona-se com a
capacidade dos ecossistemas de se regenerar, ou seja, “se os limites da realizag&o
de determinadas atividades humanas forem ultrapassados, 0s ecossistemas
deterioram-se, e 0 mal pode ser irreversivel” (CARRERA, 2005, p. 46). O segundo,
se relaciona, por sua vez, com a obrigacdo que 0s governos possuem de regular o
mercado, as cidades e as atividades publicas, com o objetivo de alcancar uma
melhoria na qualidade de vida, conciliando, assim, necessidades contraditorias
(CARRERA, 2005).

J& o principio da eficacia ambiental, de acordo com Francisco Carrera (2005,
p. 47), consiste em “conseguir o maximo beneficio econémico por unidade de
recursos utilizados e de residuos produzida”. Por fim, o principio da equidade
configura-se enquanto uma justa distribuicdo de bens, servicos e das capacidades e
oportunidades para o acesso. Continua o autor, “os cidadaos mais desfavorecidos
sofrem mais os problemas ambientais e tém menos possibilidades de resolvé-los”.
Este aspecto da sustentabilidade ambiental urbana esté intimamente relacionado a
justica ambiental, que exploraremos em breve.

Reafirmando o desafio