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RESUMO

O presente trabalho realiza uma analise sobre a compatibilidade das diretrizes
gerais da politica urbana brasileira, expressas na lei 10.257/01 — Estatuto da Cidade,
com a teoria de justica social territorial de David Harvey, o que faz dele um trabalho
essencialmente tedrico. Os motivos que levaram a buscar verificar a compatibilidade
da lei com a teoria de Harvey decorrem do fato de que o Estatuto dispde em varios
artigos que, entre seus objetivos, esta a promocado da justica social nas cidades.
Para realizar seu mister, o trabalho se estrutura da seguinte maneira. Na secdo 1 é
feita a introducéo. Nela sdo apresentados os objetivos da pesquisa, a metodologia
utilizada e os principais autores discutidos, bem como a estrutura do texto. Na secao
2 é feita uma discussado sobre o espaco urbano, sua forma de producdo e uso de
seu solo. Na sec¢édo 3 é feita uma discusséo sobre justica social territorial e a politica
urbana nacional, especialmente, com foco nos principios da funcdo social da cidade
e da funcado social da propriedade, além da andlise de alguns instrumentos legais
estabelecidos na lei 10.257/01 e que auxiliam na verificacdo da compatibilidade. Por

fim, na secéo 4 séo feitas as consideragdes finais do trabalho.

Palavras-chave: espaco urbano, justica social territorial, politica urbana, funcéo

social, compatibilizagéo.



ABSTRACT

This paper makes an analysis on the compatibility of the general guidelines of the
Brazilian urban policy, expressed in the Law 10.257 / 01 - Statute of the City, with the
territorial social justice theory of David Harvey, making it an essentially theoretical
work. The reasons to seek verify the compatibility of the law with Harvey's theory
stem from the fact that the Statute has in several articles, among its objectives is to
promote social justice in the cities. To carry out his profession, the work is structured
as follows. In Section 1 the introduction is made. In it the research objectives are
presented, the methodology used and the main authors discussed, as well as the
structure of the text. In section 2 is made a discussion on the urban space, their way
of production and use of its soil. Section 3 is made a discussion of territorial social
justice and national urban policy, especially focusing on the principles of social
function of the city and the social function of property, as well as analysis of some
legal instruments established by law 10.257/01 e that help check the compatibility.

Finally, in section 4 are made the final considerations.

KEYWORDS: urban space, territorial social justice, urban policy, social function,
compatibility.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa buscou verificar se a politica urbana expressa na
legislacdo federal brasileira se coaduna com a ideia de justica social. O interesse
pela tematica surgiu na medida em que o Estatuto da Cidade, lei 10.257/01,
estabelece como diretrizes gerais normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca, do
bem-estar dos cidadaos e do equilibrio ambiental.

Pode-se considerar que estas diretrizes evidenciam uma tentativa de
promocado da justica social. Como exemplo, a lei, no art. 2°, inciso |, declara estar
entre 0s objetivos da politica urbana a garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido este como 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 geracgoes.

Além disso, de forma expressa, o art. 39, do mesmo diploma legal, afirma que
a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econémicas.

Desse modo, verifica-se que a preocupacdo com a justica social € imanente a
politica urbana brasileira.

Contudo, ha de se questionar que tipo de justica social € buscado pela
legislacdo urbanistica? O questionamento € pertinente, tendo em vista que a ampla
maioria das formulagbes tedricas acerca da justica ndo foram elaboradas para o
espaco urbano, nem ao menos o levam em consideracao; logo, a justica social
objetivada pela legislacéo federal deve ser diferenciada, peculiar.

A peculiaridade desta justica social é a obrigacdo de observar o elemento
territorio, que pode ser, guardadas as devidas distincdes do conceito, considerado

como o espaco das cidades.
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Sobre o territorio € bom apresentar as diferentes visées tedricas do conceito.
Haesbaert" delimitou trés vertentes basicas para se entender a nogéo de territorio. A
primeira delas diz respeito a concepcao juridico-politica do territorio, onde 0 mesmo
é relacionado a nocao de poderes legais, ou seja, o poder politico do Estado sobre
determinada area; a segunda é a nogéo cultural ou simbdlica e se demonstra a partir
da apropriacéo e da valorizagdo simbdlica de um grupo acerca de seu espaco vivido;
a terceira é a nocdo econdmica de territorio que enfatiza a questdo da apropriacao
territorial como fonte de recursos.

Os inumeros debates travados expuseram uma concepc¢ao de territorio que se
libertou dos limites fisicos e da imobilidade. Saimos, de acordo com Haesbaert,” do
territdrio-zona com sua exclusividade e continuidade e passamos a uma concepcao
de territério-rede, ou seja, um territorio que se caracteriza pela fluidez, pela
mobilidade, pela descontinuidade e sobreposicao de territorios que, juntos formam a
chamada multiterritorialidade.

Haesbaert® afirma que o territério pode ser entendido como um espaco natural
ou humanizado, onde ocorre uma delimitacdo qualquer, com um uso ou multiplos
usos que implica em uma manifestacdo de poder, podendo gerar ou ndo conflitos
entre 0s personagens que vivem ou que se apropriam subjetivamente deste espaco.
Nesse sentido, verifica-se certa necessidade humana em possuir um territério e esta
necessidade territorial pode estender-se desde um nivel mais fisico ou biologico
(como as necessidades basicas de ar, agua, abrigo), indo até um estagio imaterial
ou simbdlico (individuos dotados do poder de representacdo e imaginacdo e que a
todo o momento re-significam o0 meio em que se encontram, e por meio desta, eles
se expressam).

Essa visao de territério apresentada pelo autor pode ser compreendida como
uma nova perspectiva sobre o tema, uma perspectiva mais integradora que concebe
0 mesmo como sendo um espaco imprescindivel para a reproducédo social, seja ela
do individuo, de um grupo ou comunidade ou de uma instituig&o.

Diante do exposto, podemos afirmar que a cidade congrega em si as trés
concepcOes aventadas por Haesbaert, ou seja, ela € um territorio juridico-politico na

medida em que corresponde a uma area delimitada geograficamente onde o poder

1HAESBAERT, Rogério. O mito da desterritorializagao: “do fim dos territorios” a multiterritorialidade. Rio de
Janeiro: Bertrand Brasil, 2004.
2Ibidem., p.10.
3
Idem.
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institucionalizado € exercido, também é simbdlica tendo em vista que cria
identificagcbes culturais nas pessoas que nela residem ou que as utilizam, bem como
é fonte de recursos econémicos para seus membros.

Apoés explicar, ainda que resumidamente, as alteracdes nas concepcoes de
territério e o porqué de podermos considerd-lo como sendo o espaco das cidades,
convém identificar a justica alternativa, ou melhor, aquela que considera o elemento
territdrio em sua formulacéao.

Esta justica € a justica social territorial ou justica distributiva territorial. Ela é
extraida de David Harvey, especialmente, da obra “A justica Social e a Cidade”,*
onde o autor formula uma concepc¢ao de justica que pode ser aplicada ao espaco
urbano.

Sua ideia de justica se diferencia da nocéo tradicional pensada pela filosofia
politica, que é aquela voltada a questao da correta distribuicdo de recursos entre os
diferentes cidadéaos; pelo fato de incluir o componente espaco urbano em seu
conteudo, bem como pela tentativa de distribuir os recursos ndo apenas entre 0s
individuos isoladamente ou em conjunto, mas aos individuos considerando a area da
cidade que cada um deles habita e as necessidades dela, 0 que gera uma justica
diferenciada, visto que corresponde a aplicacdo da justica a uma unidade territorial
de base.

Além do aspecto normativo, a preocupag¢do com a justica social aplicada ao
espaco urbano deriva também da grande relevancia que os estudos sobre as
cidades tém para o direito, tendo em vista que cerca de 84,4% da populacdo
nacional habita as mesmas, segundo o IBGE®. Esta grande quantidade de pessoas
compde uma aglomeracdo humana em busca de cidadania, ou seja, em busca de
direitos. Logo, se as cidades representam a busca da cidadania, pois concentram
recursos, pessoas, capitais, servigos, transportes, entre outros, € natural que elas
interessem a ciéncia juridica.

O interesse juridico sobre as cidades perpassa pelo estabelecimento de
principios que buscam fomentar parametros para o desenvolvimento de uma politica
urbana, pelo estabelecimento de normas que visam criar regras de uso e
aproveitamento do solo, pela previsdo de normas urbanisticas, que se destinam a

estabelecer padrdes de conduta a serem seguidos por moradores e transeuntes das

N HARVEY, David. A justica social e a cidade. S3do Paulo: Hucitec, 1980.
> IBGE: Censo de 2010. (disponivel em http://www.censo2010.ibge.gov.br/apps/atlas/)
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cidades, e também por normas de conteudo diverso que buscam ordenar o espago
urbano através de, por exemplo, regulamentacéo do direito de propriedade.

Como se nao bastasse, a relevancia da tematica também advém do fato da
justica social territorial ser uma tentativa de dar utilidade pratica aos estudos que
debatem o tema da justica, isto é, enquanto a ampla maioria dos autores que
discutem a justica social, o fazem somente no campo tedrico, muitas das vezes com
suas ideias podendo ser aplicadas apenas em sociedades hipotéticas; a justica
social territorial tenta apresentar um caminho pratico ao tema, que é a aplicacédo da
justica ao espaco das cidades.

Sendo assim, diante do objetivo legal de promover a justica social no espaco
das cidades e da relevancia desse espaco, a presente pesquisa se prop6s verificar
se a politica urbana, que consagra o direito a cidade, através de normas federais
como, por exemplo, a lei 10.257/01 — Estatuto da Cidade, se coaduna com os ideais
de justica social territorial elaborados por Harvey.

A fim de executar os objetivos da pesquisa foi necessario, além da
compreensao das disposicdes da legislacdo federal a respeito do tema,
especialmente do Estatuto da Cidade, o entendimento de assuntos relevantes ao
trabalho como, por exemplo, a producdo do espaco e uso do solo urbano e também
as principais correntes teoricas que se dedicam ao estudo da justica.

Compreender a forma como o espaco é produzido® é relevante & pesquisa por
varias razbes. A primeira, porquanto a politica urbana fora pensada para esse
espaco. Sendo assim, entender o destinatario da mesma facilita na compreenséao
dessa politica e na afericdo de seu sucesso, isto €, serd que ela esta garantindo o
direito a cidade e promovendo justi¢ca social?

A segunda, porque ele apresenta peculiaridades em relacdo a outros espacos
existentes em nossa sociedade como, por exemplo, o rural ou o regional. A
diferenciacdo do espaco urbano reside, dentre outras coisas, na forma dialética de
sua producdo’ e na alocacdo de servicos publicos essenciais; elementos que tém

relacdo direta com a efetividade ou néo do direito a cidade.

® Para compreender o que é o espago urbano e como se da a sua producgdo foi utilizado como arcabougo
tedrico o livro “Espaco Urbano” de Roberto Lobato Corréa. A escolha do mesmo se deu em razdo da
abordagem contundente e bastante didatica que ele realiza em torno do tema, o que facilita a compreensao.
Para aprofundamento consultar: CORREA, Roberto Lobato. Espago urbano. 22 ed. Sdo Paulo: atica, 1989.

’ LEFEBVRE desenvolve uma ampla discussdo acerca da dialética socioespacial. Para ele, ela consiste na
interagdo homem-meio durante a producao do espaco, isto €, o homem atua sobre o espaco que também atua
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A producdao dialética do espaco se da na medida em que processos sociais e
formas espaciais interagem durante a produgcdo espacial, ou seja, 0 homem atua
sobre o espaco que também reage contra ele e o obriga a adequar sua acao, muitas
vezes dando ao mesmo uma utilidade diversa da originalmente planejada.

Sendo assim, as transformagfes ou adequacdes criadas no espacgo das
cidades, especialmente aquelas que se referem ao exercicio do direito de
propriedade, devem ser feitas tendo por base a lei e 0 alcance da justica, o que, se
nao for observado, pode gerar uma producdo urbana problematica na medida em
gue se destina a atender somente aos interesses de quem a realizou e sem a
consideracao dos demais atores sociais que vivem nas cidades.

Ja a alocacdo de servicos publicos se refere a disposicdo dos mesmos pelo
espaco das cidades. Uma alocacédo de servicos feita de forma desigual tem como
consequéncia a ampliacdo de dificuldades para os menos favorecidos, o que eleva a
desigualdade e dificulta a resolucdo de problemas sociais como, por exemplo, a
pobreza.

A correta alocacdo dos servicos publicos pelo espaco das cidades é uma
forma de reduzir desigualdades sociais, garantir o direito a cidade e promover justica
social territorial.

Além destes elementos ha uma peculiaridade fundamental no espaco urbano,
gue é o uso de seu solo. O solo urbano é uma mercadoria diferenciada de todas no
sistema capitalista, haja vista que nem sempre a logica do mercado impera sobre
ele. Sendo assim, seu valor de uso e valor de troca sdo diferenciados, o que é
exposto neste trabalho e ajuda na compreenséo das dificuldades acerca do direito
de propriedade.

A questdo da producado dialética, do uso do solo urbano e a alocagdo de
servicos publicos pelo espaco das cidades sdo relevantes porque tém relacdo direta
com a questéo da propriedade, ponto central da politica urbana.

No que se refere a propriedade o art. 2° da lei 10. 257/01, estabelece que a
politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade, dessa forma, para que haja esse ordenamento &

necessario que se conheca a maneira como a propriedade e a propria cidade séo

sobre ele. Sobre o tema ver: LEFEBVRE, Henry. O direito a cidade. Traducao de Rubens Eduardo Frias. S3o
Paulo: Moraes, 1991.
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produzidas, isto é, como surge o espa¢o urbano e, principalmente, como se
distribuem nele os servigos, especialmente, os publicos, visto que essa distribuicéo
dota o espaco de valor, atribui-lhe uma funcéo e cria diferenciacdes de localidades
no ambiente das cidades.

Como a politica urbana objetiva ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes
sociais da cidade e da propriedade, estas assumem um papel central na pesquisa,
visto que é através delas que sera analisada a compatibilidade da referida politica
com as ideias de justica social de Harvey.

A funcao social da cidade e a funcéo social da propriedade séo o contelddo da
politica urbana brasileira, isto é, colunas-mestra para o desenvolvimento da politica
urbana. Elas sdo o mecanismo pelo qual se busca efetivar o direito a cidade e,
consequentemente, promover justica social.

Dessa feita, entender os seus alcances e os significados que possuem;
compreender como elas materializam ou, pelo menos, tentam materializar o direito a
cidade € imprescindivel ao propdésito da pesquisa, tendo em vista que € através da
efetivacdo destes principios urbanisticos que se promovera o direito a cidade com a
consequente geracao de justica social.

Destaque-se que a politica urbana estabelecida pela lei 10.257/01 é ampla e
com o fito de simplificar a pesquisa e facilitar sua compreensao, o trabalho aborda a
questdo especificamente pelo viés da propriedade imével®, esteja ela regularizada
ou ndo. Sendo assim, elementos como transportes, saude, educacdo e areas de
lazer ndo serdo discutidos de forma profunda neste trabalho, apesar de também
integrarem o conteudo da politica urbana.

Além da questéo relativa & producédo do espaco urbano e a dimenséo dos
principios urbanisticos, o trabalho também se valeu de andlises relativas a questéo

da justica.

0 termo propriedade é empregado no trabalho em sentido amplo, isto é, refere-se a toda propriedade imével
localizada no espago das cidades. Sendo assim, a questdo da titularidade e do registro, em que pese ser
importantes, ndo impede que analisemos também propriedades imdveis irregulares, ou seja, as que estejam
somente no regime de posse. E de bom alvitre destacar isso, porquanto o Estatuto da Cidade também trata da
guestdo da posse, especialmente, quando se refere a usucapido. De igual modo, ao tratar da posse, o Estatuto
busca garantir a todos o direito a cidade, especialmente, no que tange a moradia.



16

Nesse sentido, para que fosse possivel discutir o tema, a pesquisa utilizou,
além das proposi¢cdes de Harvey sobre justica social territorial, as proposi¢cdes de
John Rawls® sobre o tema.

E de bom alvitre esclarecer aquilo que muitos poderiam considerar uma
inconsisténcia tedrica ou uma aproximacao impossivel, que é o fato de se utilizar
autores contrarios em suas formagdes e pontos de vista para explicar a justica social
aplicada ao espaco urbano, ja que Rawls pertence a escola de pensamento liberal e
Harvey é reconhecidamente neomarxista.

Em que pese, num primeiro momento, parecer incabivel a aproximagdo dos
mesmos, deve-se ter em mente alguns pontos relevantes que permitem realiza-la
como, por exemplo, o fato do préprio Marx considerar a justica como uma virtude
burguesa, ou melhor, verdade eterna de todo regime social, em especial, o
capitalismo™.

Como verdade do sistema capitalista a justica, em especial aquela buscada

7

através do direito, é aplicada, pelo menos, de duas formas. A primeira como

tentativa de realizar o controle social‘!

, Sobretudo por meio do direito penal, e, a
segunda, como mecanismo para justificar a maior acumulagéo de recursos de uns
individuos em relacao a outros.

Dessa feita, considerar a aproximacdo tedrica incabivel € 0 mesmo que
afirmar que o proprio Harvey ndo poderia ter discutido o tema, visto que é
essencialmente capitalista.

Além disso, para esclarecer sua ideia acerca da justica distributiva territorial,
Harvey'? cita e analisa em sua obra, teéricos liberais como Dworkin e Rawls. Ele
considera relevantes suas proposi¢cdes acerca do tema, contudo, adverte sobre a
necessidade de dar a justica social uma utilidade, visto que as formulacdes
apresentadas por ambos sdo aplicaveis apenas em sociedades hipotéticas®®. Para

tanto, ele elabora a sua ideia de justica social territorial.

9RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. — (colecéo justica e direito)..

10 MARX, K.; ENGELS, F. Manifesto do Partido Comunista. 9. ed. Petrépolis, RJ: Vozes, 1999, p.22.

1 ZAFFARONI, Eugenio Raul; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro Parte Geral. 8 ed.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 58

12HARVEY, David. A justica social e a cidade. S3o Paulo: Hucitec, 1980, p. 92.

B Em gue pese Harvey considerar que se deva dar utilidade pratica as teorias sobre justica social, é de bom
alvitre destacar que, hodiernamente, muitas destas servem para fundamentar a elabora¢do de politicas
publicas que estabelecem ac¢bes afirmativas e visam promover o acesso de determinados grupos humanos a
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Apébs essa observacao destaco, ainda sobre a possibilidade de aproximagéo
das ideias de Harvey e Rawls, a questdo da justica social ser, como reconhece
Harvey,* um conceito normativo e, pelo fato de ser oriundo da Geografia e ndo do
Direito, Harvey néo critica as teorias de justica que existem, mas apenas propde
uma, como dito, utilidade préatica ao tema, que € a sua aplicacdo ao espaco das
cidades, mas, para tanto, precisa se valer das observacdes de tedricos como Rawils.

Ora, se Harvey ndo vé problemas em aproximar suas ideias de um tema
capitalista, essencialmente burgués, como a justica, entendemos ndo haver Obice
para que a pesquisa realize 0 mesmo.

Sendo assim, o trabalho se estrutura da seguinte forma. Na sec¢do 2 é
realizada uma discussao sobre 0 espaco e uso do solo urbano. O objetivo da mesma
€ identificar as particularidades do tema como, 0 que ele é; a maneira de sua
producdo, as diferentes formas e funcdes que apresenta; 0s agentes que O
produzem e como se desenvolve o0 uso de seu solo.

A secdo € importante porquanto busca dar ao trabalho outra perspectiva
sobre o espaco das cidades que ndo apenas a juridico-legal, mas também aquela
relativa a natureza do espaco urbano. Buscamos demonstrar que o espaco das
cidades vai além daquilo que a lei dispbe. Ele, por exemplo, possui formas multiplas,
sendo, ao mesmo tempo, produto, meio e condicionante social. A inobservancia
dessas formas pelo legislador e pelos governantes faz com que toda tentativa de
regramento e ordenacdo desse espaco tenha tendéncia ao fracasso e,
consequentemente, dificulte o exercicio do direito a cidade por parte dos cidadaos.

Na secdo 3 é feita uma discusséo sobre justica social. Ela inicia-se com as
proposicoes de Rawls e € complementada pelas ideias de Harvey sobre o tema. O
objetivo € identificar como a ideia de justica social pode ser trabalhada no espaco
das cidades.

Na secéo 4 é feita uma discusséo acerca da politica urbana e a justica social
territorial. Nela é demonstrado o conceito de politica urbana, o histérico da politica
urbana brasileira até a culminancia no atual Estatuto da Cidade. Igualmente também
sao identificados os objetivos dessa politica e os principios fundamentais que ela

busca promover para que seja efetivado o direito a cidade, no caso, as funcdes

direitos que lhes eram negados. Sobre o tema ver: BRITO FILHO, José Claudio Monteiro de. A¢oes afirmativas.
32, Ed. Sdo Paulo: LTr, 2014.
“HARVEY, Op. Cit. p.81.
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sociais da cidade e da propriedade. Tais principios sao analisados através da
compreensao de seus alcances, isto €, 0 que significam e o que representam na
politica urbana. Destaque-se que na secdo ocorre paralelamente a discussao sobre
a politica urbana e seus principios maiores, a andlise da adequacé&o dos dispositivos
da lei 10.257/01 aos fundamentos da justi¢ca social territorial.

Por fim, tem-se a conclusdo, onde sao apresentadas as consideracdes finais
sobre a adequacédo ou nao da justica social objetivada no Estatuto da Cidade com a

justica social territorial formulada por Harvey.
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2 O ESPACO URBANO

Uma pesquisa que se propde a discutir justica aplicada ao espaco urbano
deve, inicialmente, identificar o que é o espaco urbano, para, a partir disso, descobrir
como se d& a sua producdo, quem sao 0s agentes que realizam essa producao e se
a realizam observando parametros legais de justica. Contudo, antes de discutir
sobre a natureza do espaco urbano, deve-se ter a exata nocédo de que ele € apenas
porcdo de algo maior, que € o espaco geografico, razdo pela qual € mister analisa-
lo.

O espaco, enquanto categoria de analise da ciéncia geografica, portanto,
espaco geografico, distingue-se do espaco natural (tido como primeira natureza, isto
€, aquela em que nao houve intervencdo humana), porque ele é fruto de uma
transformacao do homem, que por meio da técnica (seu modo de fazer algo), cria e
recria 0 seu ambiente, ajusta o0 meio as suas necessidades e a seus interesses,
sejam eles de ordem fisica, material, simbdlica, econémica, espiritual, entre outras.

Moreira'® assevera que:

A natureza social do espaco geografico decorre do fato simples de
gue os homens tém fome, sede e frio, necessidade de ordem fisica...
No entanto, a diferenca do animal, o homem consegue 0s bens de
que necessita intervindo na “primeira natureza”, transformando-a.
Transformando o meio natural, o homem transforma a si mesmo.
Ora, como a obra de transformacdo do meio € uma realidade
necessariamente dependente do trabalho social (a acdo organizada
da coletividade dos homens), é o trabalho social o agente de
mutacdo do homem, de um “ser animal’ para um “ser social’,
combinando estes dois momentos em todo o decorrer da histéria
humana (...) A formagdo espacial, na verdade, a formacgéo
econdmico-social, deriva de um duplo conjunto de interacdes,
necessariamente articulados: a) o conjunto das interagdes homem-
meio, erroneamente denominadas “relagbes geograficas”; e b) o
conjunto das interacbes homem-homem, as relagdes sociais (...) O
carater simultaneo e articulado dessas interagdes pode ser expresso
nos seguintes termos: os homens entram em relagdo com o meio
natural, através das relacfes sociais travadas por eles no processo
de producéo dos bens materiais necessarios a existéncia.

A assertiva acima proporciona uma reflexao acerca do fato de que o espaco

geografico é uma construcdo social, isto é, ele é socialmente produzido. Esta

© MOREIRA, Ruy. Geografia: teoria e critica. Petrdpolis: vozes, 1982. P. 55.
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constatacdo é de extrema relevancia para o direito, porquanto, como se sabe, 0
direito € uma forma de controle social, utilizado na ordenacdo das a¢gfes humanas.
Dessa feita, como a cidade é socialmente produzida, a intervencédo juridica sobre
esta producéo € necessaria, haja vista que ela é feita por agentes com capacidades
transformadoras diversas.

Destaque-se que essa intervencdo ndo segue uma direcdo univoca, pelo
contrario, o direito busca determinar aos agentes que engendram 0 espagco uma
forma de fazé-lo, mas também € influenciado por eles.

Esta situacdo nos remete ao texto de Motta'®, que, ao analisar a relacdo de
Nicos Poulantzas com o direito identifica observagbes do autor francés acerca da
relacdo entre o econdmico e o juridico, especialmente no que se refere a dialética
estabelecida entre a economia e o direito.

Segundo Motta'’, para Poulantzas a intervencdo do econdmico no juridico é
exercida por meio das estruturas proprias do juridico, originadas a partir dos limites
estabelecidos pelo econémico e do conjunto da estrutura deste, isto €, econémico e
juridico interferem-se mutuamente na medida em que cada um concede ao outro
mecanismos que possibilitem esta intervencdo. De igual modo, o juridico serve
também para determinar os limites do econdmico numa estrutura de conjunto em
que o econbmico, apenas em Ultima instancia, manifesta-se como dominante.
Dentro desses limites que o juridico impde ao econdmico, tem lugar a intervencao do
juridico no econémico.

Se h& essa relacdo entre o juridico e econdmico, pode-se afirmar que a
mesma também estd presente entre o juridico e a produgcdo do espaco urbano,
tendo em vista que o campo econdmico, esteja ele sob a forma de capital industrial,
imobiliario, fundiario, ou qualgquer outro, também é produtor do espaco.

O espaco socialmente produzido é denominado por Soja'® de “espacialidade”.
Segundo o autor ele € uma estrutura criada, comparavel a outras construcoes
sociais resultantes da transformacéo de determinadas condi¢des inerentes ao estar
vivo. Lefebvre®® estabelece uma distingcdo entre a natureza (esta pode ser entendida

como a primeira natureza citada anteriormente) e a “segunda natureza’, isto €, a

16 MOTTA, Luiz Eduardo. Poulantzas e o Direito. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 53, n2
2, 2010, pp. 367 a 403.

v Idem, p.380.

8 SOJA, Edward. Geografias pés-modernas. Rio de Janeiro. Zahar, p.85. 1993, p. 82.

1 LEFEBVRE, Henry. A revolugao urbana. Tradugdo Sérgio Martins. Belo Horizonte: UFMG, 1999.p.48.
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“espacialidade”, o espaco transformado e socialmente concretizado que surge da
aplicacao do trabalho humano despendido.

Corréa® corrobora e amplia essa afirmacdo ao considerar que o0 espaco nao
somente é produzido socialmente como também € resultado de processos sociais,
meio e uma condicao para a ocorréncia desses processos.

Nesse sentido, cada sociedade, a partir das relagées que estabelecem entre
si e com o meio natural, produz um espaco (sua espacialidade). Este é resultado
dessa sociedade, uma condi¢cédo para a ocorréncia da mesma e o Unico meio capaz
de propiciar a sua perpetuacao.

A porcao urbana do espaco € emblemética enquanto elemento socialmente
produzido, caracterizando-se por ser, a0 mesmo tempo, produto, meio e condi¢ao
social. Corréa?!, tomando como exemplo o espaco de uma grande cidade, afirma
que o0 espaco urbano, constitui-se no conjunto de diferentes usos da terra
justapostos entre si. S80 esses usos que definem que uma area serd o centro da
cidade - local de concentracdo de fluxos comerciais, de servicos, de gestdo — ou
sera o de localizacdo das industrias, ou ainda de localizacao de residéncias, entre
outros. A delimitacdo da funcdo do espaco é resultado do uso que dele se faz.

Esses usos determinam a organizacao espacial da cidade, ou, de acordo com
0 autor, o espac¢o urbano. Por serem diversos 0s usos, cada um representando um
interesse diferente, isso faz com que o espaco urbano apresente-se fragmentado. A
fragmentacdo da porcdo urbana do espaco ndo é sinbnima de desordem ou
desorganizacdo. Pelo contrario, por mais que se mostre fragmentado o espaco
urbano é, ao mesmo tempo, articulado, isto é, cada uma de suas partes mantém
relacbes espaciais com as demais, contudo, ndo com a mesma intensidade.

Essa fragmentacédo-articulagdo do espacgo urbano materializa-se, de forma
empirica, através dos fluxos de veiculos e de pessoas associados as operacdes de
carga e descarga de mercadorias, aos diferentes deslocamentos quotidianos entre
as areas residenciais e os diversos locais de trabalho. Acrescente-se a iSSO 0S
deslocamentos diarios de areas residenciais para universidades e escolas, 0s
deslocamentos para fazer compras, as visitas a parentes e amigos, cultos religiosos,

praias, parques, museus etc.

20 CORREA, Roberto Lobato. Espago urbano. 22 ed. S3o Paulo: 4tica, 1989. p.41.
21
Idem.
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Corréa® ainda afirma que a articulac&o se manifesta de modo menos latente,
isto é, através da circulacdo de decisdes e investimentos de capital, mais-valia,
salarios, juros, rendas, praticas de poder e ideologia; sdo as relacdes espaciais de
natureza social. A respeito da importancia dos deslocamentos para a caracterizacéo
do espaco urbano, Villaga®® estabelece uma diferenciacdo entre espaco urbano
(espaco intra-urbano) e espaco regional. Para ele, o espaco urbano estrutura-se
fundamentalmente pelas condicbes de deslocamento dos seres humanos,
deslocamentos estes ja exemplificados anteriormente. De outro lado, o espaco
regional fundamenta-se no deslocamento das informacdes, da energia, do capital
constante e das mercadorias em geral.

O fato de ser fragmentado e também articulado nos remete ao que dispde o
paragrafo Unico do art.1° da Lei 10.257/01, quando declara que ela estabelece
‘normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem
como do equilibrio ambiental.”

Entendemos que a regulacao do uso da propriedade em prol do bem coletivo,
além de ser a materializacdo de um direito difuso®, também representa, de certa
forma, a compreensao, por parte da norma, das caracteristicas do espaco urbano,
como o fato de ser fragmentado e articulado. Visto que como um bem individual,
mas de interesse coletivo, a propriedade se relaciona com outros elementos
presentes no espaco das cidades, sejam eles materiais (outras propriedades méveis
e imdveis) ou imateriais (politicas publicas, estratégias de mercado, reivindicacdes
sociais, ideias de identificacdo e pertencimento, entre outros)

O espaco urbano também se apresenta como um reflexo da sociedade. A
caracteristica de reflexo ocorre pelo fato dele expressar a organizacdo social,
econdbmica e politica vigente e também a de épocas passadas. Sendo assim, tal
como a sociedade é dividida em classes, 0 espaco também possui areas

residenciais fortemente segregadas que, de acordo com O’Neill*®, podem ser tanto

2 CORREA, Roberto Lobato. Espago urbano. 22 ed. S3o Paulo: atica, 1989. p.41.

2 VILLACA, Flavio. Espago intra-urbano no Brasil. S3o Paulo: Studio Nobel: FAPESP: Lincoln Institute, 2001.
P.45.

** Direito difuso pode ser entendido como aquele que se baseia em relagdo juridica de fato, em que seu
destinatdrio é incerto, isto é, todo e qualquer membro da sociedade. Sobre o tema ver: BASTOS, Celso. A tutela
dos interesses difusos no direito constitucional brasileiro. RePro. Sdo Paulo. 1981.

ZSO’NEIL, Maria Moénica Vieira Caetano. Condominios exclusivos: um estudo de caso. Revista Brasileira de
Geografia, Rio de Janeiro, v.48, n.1, 1986. P.77.
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as areas residenciais auto-segregadas (condominios fechados de média e alta
renda) quanto as de segregacdo imposta (areas de invasdo, favelas, bairros
populares distantes da area central e carentes de servicgos, etc.).

Areas auto-segregadas dizem respeito as éareas ocupadas pelos grupos
dominantes da sociedade, que em funcéo de seu considerado poder econémico e
em razdo de controlar o mercado, a incorporacdo e a construcado imobiliaria,
procuram reservar para si 0s melhores espacos, geralmente aqueles que
apresentam amenidades (climas mais agradaveis, paisagens naturais, vista para o
mar, rio ou lagoa, etc.), e, dessa forma, determinar a localizacdo dos demais grupos
sociais pelo espaco. Como exemplo tem-se os condominios de luxo de alto padréo.

Ja areas de segregacado imposta se referem as areas residenciais dos grupos
sociais de baixa renda, que possuem menores opcdes em relacdo ao acesso a
moradia, destarte, ocupam o0s espagcos que a eles sao ‘“reservados” ou
predeterminados, ou nenhum, ficando na condi¢cdo de moradores de rua.

A caracteristica de reflexo da sociedade ndo se limita a segregacao
residencial, pelo contréario, ela é vislumbrada no fato de ser o espaco urbano reflexo
de acdes que se realizam tanto no presente quanto aquelas que se realizaram no
passado e que deixaram suas marcas impressas nas formas espaciais do presente.
Esta dltima caracteristica do espaco urbano enquanto reflexo foi definida por
Santos?® como sendo uma “rugosidade”. Esta pode ser entendida como uma forma
espacial de um tempo pretérito, detentora de uma grande durabilidade, que se
transformou em uma paisagem incorporada ao espago, ou melhor, herancas sociais
e culturais, herdadas do passado e materializadas no espago presente.

Além de fragmentado, articulado e reflexo da sociedade, Corréa®’ afirma que
0 espaco urbano é também visto como um condicionante social. Essa caracteristica
se expressa no papel que as obras fixadas pelo homem (suas formas espaciais),
desempenham na reproducdo das condicdes de producdo e das relacdes de
producdo. Dessa forma, uma aglomeracgéo industrial no espago urbano, com uma
empresa fornecendo matéria-prima a outra é uma forma de se garantir a
continuidade da reproducéo das condi¢cdes de producédo, bem como a existéncia de
areas segregadas é uma garantia da manutencédo da reproducéo das relacdes de

producao.

2 SANTOS, Milton. Por uma Geografia nova. 3. ed. Sdo Paulo: HUCITEC, 1986. P. 52.
*” CORREA, Op. Cit., p. 42.
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O fato de ser reflexo e condicionante social, indubitavelmente, s&o as
caracteristicas que mais reclamaram do Estado a elabora¢do de uma legislacdo que
garantisse o direito a cidade. Como visto, o reflexo social do espaco urbano
corresponde ao fato de que sua organizacao € representativa de uma organizacao
da propria sociedade, logo, se a cidade € excludente é porque a sociedade também
€; o0 contrario também € verdadeiro. De igual modo, se os espac¢os das cidades nédo
garantem condi¢cdes minimas de desenvolvimento humano ou se garantem estas
condi¢cBes apenas para alguns de seus moradores, ele condiciona de forma negativa
a vida das pessoas e, portanto, deve ser repensado.

Entendemos que a politica urbana, ao tentar promover o direito & cidade
através da regulacédo do exercicio do direito de propriedade, busca fazer com que
nossas cidades venham ser reflexo de uma nova realidade social, bem como
possam oferecer melhores condi¢des para a reproducédo socioecondmica necessaria
a uma vida digna, ndo que a solucdo para os problemas sociais resida na
urbanizacdo das cidades, mas certamente € um mecanismo para a mitigacao
destes.

Outra caracteristica do espaco urbano para Corréa € o de assumir uma
dimenséao simbdlica, materializada em monumentos, lugares, ruas especiais, pracas,
etc., pontos do espacgo que representam, ndo para o todo, mas para uma boa parte
da coletividade, uma forma de identificacdo, uma identidade com a cidade, com o
lugar, com o urbano.

Por fim, Corréa®® assevera que o espaco urbano, em funcdo de ser
fragmentado e ser fragmentado de forma desigual, é local de lutas e conflitos sociais
gue visam garantir o direito a cidade. Isto ocorre, porquanto cada agente produtor do
espaco possui uma capacidade de apropriacdo e de transformacao diferenciada.
Sendo assim, alguns, geralmente os detentores do capital, se apropriam dos
melhores espacos urbanos, mais bem dotados de equipamentos e servicos,
enguanto outros ocupam espacos carentes destes. Mas afinal, quem sdo os agentes
produtores do espaco urbano? Como produzem esse espaco? Qual a implicagéo

dessa producéo?

ZSCORREA, Roberto Lobato. Espago urbano. 22 ed. S3o Paulo: atica, 1989. p. 43.
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Segundo Corréa®®, os verdadeiros produtores do espaco urbano sdo os
proprietarios dos meios de producdo, os proprietarios fundiarios, os promotores
imobiliarios, o Estado e os grupos sociais excluidos.

Para o supracitado autor, os proprietarios dos meios de producédo, sobretudo
os industriais, produzem o espac¢o urbano na medida de suas necessidades. Por sua
propria natureza, eles sdo grandes consumidores de espaco, ou seja, necessitam de
terrenos amplos e baratos capazes de satisfazer suas necessidades locacionais, isto
€, buscam por terrenos que lhes permitam obter uma maior competitividade no
mercado, tais como, areas proximas ao porto, as vias férreas ou locais de ampla
acessibilidade populacional.

Por sua vez, os proprietarios fundiarios atuam no sentido de alcancar a maior
renda fundiaria de suas propriedades. Seus interesses consistem, principalmente,
em dar as suas propriedades o uso que maior renda Ihes traga como, por exemplo,
uso comercial e residencial de alto status social. O interesse deles reside em
converter a terra rural em urbana através da expanséo do espaco das cidades, pois
entendem que a terra urbana € mais valorizada que a rural.

Ja os promotores imobiliarios sdo definidos por Corréa® como um grupo de
agentes que realizam, parcial ou totalmente, algumas operacbes como a
incorporacdo, o financiamento, o estudo técnico, a constru¢do do imoével e a
comercializacdo deste. A producdo do espaco urbano e, consequentemente, da
cidade, por esses atores, se da através da aquisicdo das melhores parcelas do
espaco de uma cidade, isto €, daquelas que oferecam amenidades naturais ou
socialmente produzidas (bosques, pracas, parques etc.), acessibilidade de
transportes, seguranca, preco elevado da terra, entre outros.

Esta situacéo cria diferenciacdes em termos de valorizagcédo do espaco urbano
e iSso provoca o surgimento de areas nobres e areas excluidas. A atuacdo macica
destes promotores promove a reproducdo da segregacdo, pois, para criar novas
areas nobres eles adquirem terrenos em regifes afastadas do centro, proximas a
antigas areas excluidas, dessa forma, promovem a “expulsdo” dos antigos
moradores que, por sua vez, passam a habitar regides mais afastadas da cidade e
que, em muitos casos, sdo inadequadas para habitacdo como barrancos, morros,

reservatorios hidricos, areas de prote¢cdo ambiental, entre outros.

» Ibidem, p.12.
%0 Ibidem, p.19
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Corréa assevera®* que os grupos socialmente excluidos sdo compostos pela
populacdo pobre que é bastante significativa no Brasil. Esta camada social produz o
espaco urbano, principalmente, através de sua necessidade de habitacdo. Cabe a
eles ocupar areas centrais degradadas como 0s antigos corticos, ou entdo, a
longinqua periferia, originando favelas e invasfes com toda a precariedade possivel
no que consiste a oferta de equipamentos urbanos. A consequéncia dessas
ocupacdes se materializa em uma expansao urbana sem planejamento da cidade,
marcada pelo improviso e pela precarizacéo, o que culmina em diversos problemas
a coletividade e a vida em sociedade.

Além da populacdo de baixa renda, os socialmente excluidos também séo
formados por moradores de ruas e sem-teto que, em razdo de sua necessidade de
habitacdo promovem a invasao de prédios publicos e privados abandonados,
geralmente em areas centrais degradadas das cidades como, por exemplo, bairros
pioneiros na formacgédo de cidades ou em bairros que, no passado, apresentaram
grande relevancia socioecondmica no espaco urbano.

Por fim, tem-se o Estado que, para Corréa, é o principal agente® produtor e
modificador do espaco urbano das cidades. Isto ocorre porque sua atuacao varia no
tempo e no espaco e atende a interesses de quem o esteja controlando. O Estado
tem a capacidade de atuar de diversas maneiras, ou seja, ele é proprietario dos
meios de producdo, proprietario fundiario, promotor imobiliario e atua, a partir da
pressdo popular, para atender algumas necessidades dos socialmente excluidos.
Sua capacidade transformadora do espago € grande e se materializa de diversas
formas, dentre elas por meio de institutos juridicos e do sistema juridico.

A forca juridica do Estado na producéo do espaco e uso do solo urbano se
realiza através da utilizacdo de instrumentos juridicos como, por exemplo, o direito

de desapropriacdo, o direito de preferéncia na compra de terras, pela

3 Ibidem, p. 20.

2 Em gue pese Corréa tratar o Estado como um “agente”, é de bom alvitre destacar que o mesmo nao realiza
uma conceituacgdo dele, mas apenas o identifica como o principal produtor do espaco urbano. A observacao é
pertinente porquanto se poderia pensar, erroneamente, que ao denominar o Estado de “agente”, o autor o
estaria conceituando. Sobre o tema é importante ver a definicdo de Pierre Bourdieu, para quem o Estado é
“um x (a ser determinado) que reivindica com sucesso o monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica e
simbdlica em um territério determinado e sobre o conjunto da populagdo correspondente” (BOURDIEU, Pierre.
Espiritos de Estado: Génese e estrutura do campo burocratico. IN: . Razbes praticas: sobre a teoria da
acdo. Campinas, SP; Papirus, 1996. p. 97). Este “x” pode ser tido como um “campo simbdlico”; local onde se
travam lutas concorrenciais em torno de interesses especificos. Como ente regulador dessas lutas, que goza do
reconhecimento de todos, surge o Estado. Dessa feita, ele é produto das rela¢des sociais, mas que se impdem
sobre elas em razdo da sociedade reconhecer nele uma autoridade.
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regulamentacdo do uso do solo, pelo controle e limitagdo dos precos da terra,
através da definicdo da superficie da terra que cada um pode se apropriar, impostos
fundiarios e mobiliarios variaveis segundo a dimensdo do imével, investimento
publico na producao do espaco etc..

Pode-se dizer que tais instrumentos derivam de principios constitucionais
previstos nos artigos 170, Ill e 182 caput da Constituicdo brasileira que sdo o
“principio da fungao social da propriedade e o principio da fungao social da cidade”.
Por meio desses principios, compreende-se que a propriedade urbana é instrumento
para a concretizagdo do pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade, ou
seja, o uso do solo urbano deve ser feito com vistas a permitir o desenvolvimento da
cidade, bem como garantir o bem-estar coletivo e a justica social.

Ocorre que, antes de verificar se 0 uso do solo urbano atende as expectativas
que dele se esperam, € necessario compreender como se desenvolve o uso do
mesmo, isto é, quais as peculiaridades do solo urbano produzido, como dito

anteriormente, de forma dialética? E o que passaremos a fazer agora.

2.2 A producéo dialética do espaco e o uso do solo urbano

ApOs conceituar o espaco urbano, identificar os principais agentes que nele
atuam e descobrir suas caracteristicas, € relevante saber como se d4 a sua
producdo. Para tanto, deve-se ter a exata nocao de que a producao do mesmo esta
intimamente ligada aos usos que dele se faz ou fardo os agentes que o produzem,
bem como, que tais usos sdo engendrados de forma dialética e representam
diferentes préticas sociais.

Os usos do solo, enquanto materializacbes de diferentes praticas sociais sao
determinantes e determinados no/pelo espago em que se desenvolvem, isto é,
existe entre processos sociais e formas espaciais uma relacéo dialética. Soja*® tenta

explicar essa relacéo quando afirma que:

A estrutura do espaco organizado ndo é uma estrutura separada,
com suas leis autbnomas de construcdo e transformacdo, nem

3 SOJA, Edward. Geografias pés-modernas. Rio de Janeiro. Zahar, p.85. 1993, p. 99.
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tampouco é simplesmente uma expressdo da estrutura de classes
gque emerge das relacbes sociais (e, por isso, a-espacias?) de
producdo. Ela representa, ao contrario,b um componente
dialeticamente definido das relagbes de producdo gerais, relacbes
estas que sao simultaneamente sociais e espaciais

Lefebvre,®* no designio de compreender a dimensdo da dialética
socioespacial, bem como de garanti-la como um elemento de analise do
pensamento marxista, entende que o espaco e a organizacdo politica do espaco
expressam as relacdes sociais, mas também reagem contra elas. Segundo Soja* tal
afirmacdo tornou-se a premissa basica da dialética socioespacial, pois abriu
possibilidade de analisar a mesma a partir de uma estrutura de base econdémica, 0
qgue contrariou as entdo formulacbes tedricas que viam a questdo das relacbes
espaciais apenas como expressao cultural restrita a um ambito da superestrutura.

O pioneirismo de Lefebvre ajudou a entender que as relacbes sociais e
espaciais sao dialeticamente interreativas e interdependentes e que as relagcbes
sociais de producédo sao formadoras do espaco e contingentes ao espaco.

Harvey ¢ também faz referéncia a questdo da dialética socioespacial e o
modo como as disciplinas académicas a percebem. O autor defende a ideia de que
qualquer teoria geral que se proponha a discutir a cidade deve relacionar, de algum
modo, 0s processos sociais e a forma espacial que ela assume, porque somente
assim é possivel se obter uma andlise mais préxima e condizente com a realidade.

A compreensdo das relacfes estabelecidas entre processos sociais e formas
espaciais é relevante para descobrir a maneira como se dao os usos do solo, bem
como se estes usos podem ou nao ser geradores de (in)justicas?

Para compreender o uso do solo urbano em uma cidade, € de bom alvitre
utilizar-se das andlises de Harvey em sua obra “A Justica Social e a Cidade” *'.
Nela, o autor promove uma discussdo sobre o uso do solo urbano e destaca
elementos como o valor de uso, o valor de troca e analisa a teoria do uso do solo
urbano. Valemo-nos das analises do autor para subsidiar o arcaboucgo tedrico-
conceitual necessario ao desenvolvimento de uma correta compreensao dos

elementos que influenciam o uso do solo em uma cidade.

34LEFEBVRE, Henry. A revolugao urbana. Tradugdo Sérgio Martins. Belo Horizonte: UFMG, 1999, p. 62.
*S0JA, Op. Cit, p.99.
3(’HARVEY, David.A justiga social e a cidade. S3do Paulo: Hucitec, 1980, p.55.
37
Idem.
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O autor comeca apresentando a distingdo existente na palavra valor, para
guem esta assume pelo menos dois significados diversos. O primeiro reside no fato
de valor expressar a utilidade de algum objeto particular a alguém; ja o segundo,
pode ser apreendido como o poder de compra de outros bens que a posse de um
objeto transmite.

O primeiro € denominado de valor de uso e 0 segundo é denominado de valor
de troca. As coisas que apresentam um grande valor de uso, frequentemente, tém
pouco ou nenhum valor de troca; e, de outro lado, as coisas que possuem um
grande valor de troca, geralmente, apresentam pouco ou nenhum valor de uso.

A discusséo acerca da distincdo entre valor de uso e valor de troca foi uma
fonte preponderante de consideracdo para 0s economistas politicos durante muito
tempo. Ela, por exemplo, influenciou os trabalhos de Adam Smith, David Ricardo,
Jevons, Marx, entre outros pensadores econdmicos de grande destaque. Entre
estes, vale destacar a andlise realizada por Karl Marx (O Capital e Uma Contribuicéo
a Critica da Economia Politica). Para Marx,*® ndo hé individualizagéo nas palavras e
nos seus respectivos conteudos, situacdo que se houver as deixam sem razdo de
existir. Elas existem e ganham significado quando sédo relacionadas entre si e com
outros conceitos, bem como com as circunstancias em que se acham inseridas.

Tal caracteristica da analise de Marx existe em razdo da sua forma de ver e
analisar os fenbmenos sociais, ou seja, de modo relacional e dialético. Esta visao
peculiar do autor permite, por exemplo, que a expressao valor de uso possa ser
aplicada a toda classe de objetos, atividades e eventos em situacdes particulares
sociais e naturais, podendo referir-se a ideologia religiosa, instituicbes sociais,
trabalho, mercadorias, linguagem, recreagdo. Infere-se que o solo também pode ser
incluso nessa situacéo.

A viséo dialética de Marx possibilita perceber que cada mercadoria tem duplo
aspecto de expressdo na sociedade e no modo de vida e de producdo capitalista,
destarte ela possui ao mesmo tempo valor de uso e valor de troca. O valor de uso de
um bem apresenta valor somente em uso e realiza-se através do processo de
consumo servindo, dessa forma, como um meio de existéncia.

Por seu turno, o valor de troca reside no processo social de aplicacdo do

trabalho socialmente necessario aos objetos da natureza para criar objetos materiais

38MARX, Karl. Contribui¢do a critica da economia politica. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003. 405p.
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(mercadorias) apropriados para o consumo (uso) pelo homem. Pode-se depreender
que ele surge a partir do momento em que ha a necessidade humana em obter
mercadorias para a satisfacdo das suas necessidades em funcdo de ndo poderem
produzi-las ou mesmo em razdo de nao existir interesse na producdo de
determinados bens que, apesar de necessarios, € mais proveitoso a compra ao
invés da producéo.

Contudo, o enfoque da analise marxista ndo se restringe a conceituacédo de
valor de uso e de troca, mas ela se estende ao ponto de o mesmo identificar a
mercadoria como a unidade direta do valor de uso e do valor de troca®.

A mercadoria com o0 pensamento marxista tem sua funcdo e sua significacao
ampliada, desse modo, ela deixa de ser apenas um objeto ou uma coisa em si
mesma e passa a expressar inumeraveis relacdes sociais, logo, a mercadoria
assume o contexto social em que foi produzida e consumida. Como se sabe, as
mercadorias apresentam diferentes formas e fun¢ées, podem ser moéveis ou iméveis,
de uso imediato ou de uso prolongado, de alta ou de baixa complexidade, elas
servem aos mais variados designios, bastando para tanto que haja uma simples
mudanca de m&os.

As mercadorias iméveis (construcdes, casas, edificios, etc.) ndo somente se
realizam no espaco como imprimem modificagcbes ao local onde estdo inseridas e
também, de certo modo, assumem a situacdo do local onde sdo produzidas e
consumidas. Dessa maneira, € possivel afirmar que a producdo do espaco urbano
assume aspectos de quem o constréi, bem como de quem o usa, 0 que abre a
discussdo sobre a justica desses usos, o limite dos interesses em jogo e a
capacidade transformadora dos agentes que realizam estas trocas.

A discussao referente a valores de uso e de troca é pertinente quando se

constata que o solo também apresenta tais valores, sobretudo, pelo fato de se

39 . ; . . ,
“a mercadoria, contudo, é a unidade direta do valor de uso e do valor de troca, e ao mesmo tempo é

mercadoria somente em relagdo a outras mercadorias. O processo de troca de mercadorias é a relagéo real que
existe entre elas. Este é o processo social desempenhado pelos individuos independentemente uns dos outros,
mas eles somente tomam parte nele como possuidores de mercadorias (...). A mercadoria é um valor de uso,
mas como mercadoria, ela em si simultaneamente ndo é valor de uso. Ndo seria mercadoria se fosse valor de
uso para seu possuidor; isto é, meio direto para a satisfacdo de suas proprias necessidades. Para seu possuidor
é, ao contrario, ndo valor de uso, que é meramente o depositario fisico do valor de troca ou simplesmente
meio de troca. A mercadoria é valor de uso para seu possuidor somente na medida em que é valor de troca. A
mercadoria, por isso tem que se tornar valor de uso (...) um valor de uso para os outros [...] se ndo é este o
caso, entdo o trabalho gasto nela foi trabalho in(til, e o resultado, conseqiientemente, ndo é mercadoria (...)".
Ibidem, p.205.
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constituir em uma mercadoria, porém, ele, juntamente, com suas benfeitorias, ndo
se constitui em uma mercadoria qualquer, pelo contrario, € uma mercadoria
especial, com particularidades e peculiaridades que, segundo Harvey,*podem ser
elencadas em pelo menos seis aspectos principais:

(1) a imobilidade do solo e de suas benfeitorias; na comparacdo com outras
mercadorias como automdéveis, caminhdes, entre outros, o solo e as benfeitorias tém
localizac&o fixa. Esta caracteristica confere ao possuidor do mesmo, privilégios de
monopolio e o direito de determinar o uso nessa localizagéo;

(2) a indisponibilidade do solo e de suas benfeitorias; tal caracteristica diz respeito
ao fato de ser impossivel que o individuo venha dispor dessas mercadorias. Todos
os individuos tém que ocupar 0 seu lugar no espaco por mais precario e
inapropriado que esse espaco seja. Essa situacdo provoca a necessidade de acesso
rapido e imediato a uma por¢ao do solo, o que, segundo o autor, restringe a escolha
do consumidor em relagcédo a essa mercadoria.

(3) a baixa freqiéncia da mudanca de possuidor direto do solo; tal caracteristica
refere-se ao fato de haver uma pouca mobilidade de proprietarios em relacdo ao
solo, mas isso acontece em relacdo a determinados tipos de negocios,
especialmente, aqueles que envolvem grande soma de capital fixo como, por
exemplo, na construcdo de estradas, escolas, hospitais e em setores estaveis do
mercado de moradias onde os possuidores sdo0 a0 mesmo tempo proprietarios.
Todavia, no que se refere ao setor de aluguel do mercado de moradias, ao setor
varejista e em areas ocupadas por proprietarios de forma instavel o solo e as
benfeitorias assumem a forma de mercadoria com muito mais frequéncia.

(4) A constancia do solo e a longevidade das benfeitorias sdo pontos consideraveis.
Esta importante caracteristica do solo pode ser entendida como a qualidade que ele,
as benfeitorias e o direito de uso a elas, tém de propiciar riqueza quer seja para o
individuo como também para a sociedade. O solo € peculiar em um aspecto porque
nao requer ser mantido em ordem para continuar com o0 seu potencial de uso e,
além disso, o adquirente de uma propriedade, ao realizar a aquisicdo da mesma,
tem um duplo interesse nela, ao mesmo tempo como valor de uso atual e futuro e

como valor de troca potencial, tanto no presente quanto no futuro.

““HARVEY, Op. Cit, p.57.
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(5) A troca no mercado ocorre em um momento do tempo, mas 0 uso se estende por
um periodo de tempo; essa caracteristica € uma das marcas do solo e de suas
benfeitorias, porém ndo € exclusiva deles. Ela realiza-se em toda e qualquer
mercadoria que tenha uma frequéncia de troca em relacdo a duracdo do uso
peculiarmente baixa. Tal caracteristica do solo e de suas benfeitorias evidencia a
relevancia do papel desempenhado por instituicées financeiras no mercado do uso
do solo urbano e da propriedade na economia capitalista.
(6) O solo e as benfeitorias tém usos diferentes e numerosos que nao Sao
mutuamente exclusivos para o usuario; esta caracteristica refere-se a possibilidade
de realizacdo, no mesmo espaco ou propriedade de diferentes usos com objetivos
diversos. O autor exemplifica essa peculiaridade do solo e das benfeitorias atraves
do exemplo de uma casa que pode ser ao mesmo tempo: abrigo; uma quantidade de
espaco para uso exclusivo dos ocupantes; privacidade; localizag&o relativa positiva
que é acessivel aos lugares de trabalho, oportunidades de varejo, servicos sociais
ou até mesmo, familia, amigos e em alguns casos, local de trabalho; uma
localizacdo relativa negativa que é proxima de fontes de poluicdo, areas de
congestionamento, fontes de crime e risco, etc., uma localizacéo de vizinhancga que
tem caracteristicas fisicas, sociais e simbdlicas (status); um meio para lucrar e
aumentar a rigueza.

Estes diversos usos, quando tomados em conjunto compdem o valor de uso
da casa para seus ocupantes. O valor de uso de propriedades semelhantes ndo € o
mesmo para todas as pessoas. Também esse valor ndo é constante para a mesma
pessoa ao longo do tempo, como dito anteriormente, as mercadorias expressam
diferentes relagbes sociais e também assumem o contexto social em que foram
produzidas e consumidas. Desse modo, o valor de uso de uma propriedade
(mercadoria) varia de acordo com o0s interesses e as necessidades de cada
individuo. O valor de uso de uma moradia somente assume um real significado
guando considerado juntamente com as caracteristicas das pessoas.

A discussédo estabelecida acerca dos valores de uso e de troca e também o
fato de ser a mercadoria a unidade direta desses valores serve como pressuposto
necessario basico para a realizacdo de um escopo maior, que é a elaboracao de

uma teoria do uso do solo urbano.
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Para elaborar sua teoria, Harvey*' leva em consideracéo o elemento renda. A
importancia dada a renda decorre do fato de que ela, seja a de monopdlio,
diferencial ou absoluta; funciona como um artificio racional que seleciona usos do
solo em localizacbes, ou seja, as melhores localizacbes (as que tém maior
acessibilidade de transportes, as que apresentam amenidades* naturais ou
artificiais, aquelas que possibilitam um controle maior sobre o0 tempo necessario para
a realizacdo dos deslocamentos diarios a serem executados, etc.), ficam,
geralmente, destinadas aos individuos detentores das maiores rendas, enquanto as
piores ou menos assistidas sado deixadas a cargo dos individuos possuidores das
menores rendas na sociedade.

Desse modo, a capacidade econdémica do individuo € um elemento primordial
para determinar a localizacdo dele no espaco, bem como, para seleciona-lo e
declarar se ele pode ou néo participar de determinados padrdes de usos do solo,
fato tdo evidente na cidade moderna.

Sobre a relacdo entre a renda e a localizacdo vale destacar que ela
representa o que discutimos anteriormente quanto ao fato do espaco ser reflexo da
sociedade. Algumas paginas atras foi dito que ha no espaco das cidades areas
residenciais auto-segregadas como condominios fechados de média e alta renda e
bairros cuja populacdo tem alto poder econémico, e areas de segregacao imposta
como areas de invasao, favelas, bairros populares distantes da area central e
carentes de servicos, etc.. Em regra, as areas da cidade onde a populacdo tem
maior poder econdémico e social, sdo melhor assistidas de servicos publicos,
especialmente aqueles que servem ao lazer e a seguranca, e, também por servigcos
privados. A maior oferta de servicos privados se justifica em razdo da necessidade
de acumulacao capitalista, mas o que justifica a maior oferta de servigos publicos? A
pesquisa tem duas hipoteses a isso.

A primeira delas, € que a oferta maior desses servicos em bairros de alto
status econbmico e social onde, em tese, as pessoas Menos necessitariam,
demonstra que na politica urbana nacional ha fragilidade no ideal de justi¢ca social

perseguido.

o HARVEY, David.A justica social e a cidade. S3o Paulo: Hucitec, 1980, p.58.
42 . . . . epr s e .

Amenidade pode ser entendida como paisagens naturais ou artificiais de uma localidade que agregam valor
as propriedades que ali forem criadas, isto é, a proximidade de rios, lagos, florestas, cachoeiras, bosques,
museus etc.
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A segunda e talvez mais Obvia refere-se a apropriagdo do publico pelo
privado. O capital, especialmente, aquele que se reproduz a partir da renda do solo
urbano, exige que o Estado dote 0s espacos que Sdo economicamente mais viaveis
de infraestrutura necessaria a promover a valorizagdo dos mesmos e assim lhes
permitir a maxima obtencéo de renda.

A relacdo renda e espago se configura no elemento essencial da teoria de
Harvey sobre o uso do solo urbano, pois o autor defende a tese de que uma teoria
do uso do solo urbano deve, obrigatoriamente, congregar conceitos de espaco e
renda no mesmo contexto. I1Sso ocorre porque ele entende que a renda é parte do
valor de troca que se destina ao proprietario e possuidor do solo, sendo, desta
forma, essencial para o acumulo de capital por parte dos proprietarios de moradias,
bem como uma forma de reproducéo desse capital.

Contudo, ndo se pode esquecer que a obtencao de renda com a propriedade
do solo ndo se realiza por si s6. Ela depende, entre outros fatores, do modo de
producdo da propriedade e de algumas condicBes relativas ao dominio dessa
propriedade como, por exemplo, sua localizacdo no espaco.

Nesse sentido, no intuito de garantir a manutencédo dessa fonte de recursos,
bem como a continuidade do modo de producdo capitalista € que o padrédo
econdmico dominante cria as condigbes de consumo. Essas condigdes se refletem
diretamente na elaboracdo de padrées de necessidades sociais em termos materiais
e relacdes humanas com vistas a atender aos interesses do mercado. Um desses
padrdes é justamente o padrao de uso do solo urbano.

Partindo-se da premissa de que as formas de uso do solo urbano séao reflexos
da elaboracdo de padrdes de necessidades sociais criadas pelo padrédo econémico
dominante com vistas a obtencdo de determinada renda e que essa renda a ser
obtida depende de condicbes especiais inerentes a propriedade, chega-se a
conclusao da total inaplicabilidade de uma teoria universal do uso do solo urbano.
Desse modo, o que deve ocorrer, segundo Harvey®® é a elaboracao de teorias de
uso do solo.

Nessa projecdo, cada teoria € especifica e deve desempenhar papéis
especificos que ajudem a elucidar as condicbes existentes ou estabelecer escolhas

alternativas em uma série particular de suposi¢cdes sobre o modo dominante de

** HARVEY, Op. Cit., p.60.
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producéo, sobre a natureza das relagbes sociais e das instituicdes prevalecentes da
sociedade. O que significa que a natureza contingente de toda a teoria de uso do
solo urbano é mais claramente exemplificada pelo modo pelo qual concepcbes
particulares de renda produzem espécies particulares de teoria.

A identificacdo da forma como se d& a producéo do espaco e 0 uso do solo
urbano é relevante porquanto demonstra que os usos do solo ndo sao aleatérios,
pelo contrario, representam o interesse de quem produziu o espaco urbano.

Os agentes que produzem o espaco urbano evidenciam diferentes
capacidades, o que leva, indubitavelmente, a prevaléncia dos interesses de uns em
relacdo aos outros.

Dessa feita, 0 espaco urbano se torna um palco de lutas e, desse modo, cria
espacos e situacdes que sao verdadeiras aberracdes ao convivio em sociedade e a
promocao da paz social como, por exemplo, a existéncia de construc¢des irregulares
em areas habitacionais, a presenca de terras devolutas e terrenos baldios dentro da
cidade enquanto milhares de pessoas nédo tém onde morar, a “privatizagao” de vias
publicas, através de seu fechamento, por parte de moradores e empresas, a
construcdo de lombadas em desacordo com os preceitos do codigo de transito
brasileiro, a destruicdo de areas verdes das cidades, a ocupacdo de calcadas por
comerciantes e camelds, a construcdo de habitacdes e empreendimentos privados
proximas a nascentes d’agua, entre outras situagdes.

Diante desse quadro, percebe-se que, em razdo da diversidade de (re)
produtores do espaco urbano, com mdltiplos interesses e capacidades
transformadoras, objetivando o uso do solo de uma maneira que atenda melhor as
suas necessidades, torna-se imprescindivel que esse uso seja regulamentado a
partir de critérios legais que equalizem as forcas destes agentes e consigam
promover o direito a cidade com justica social no espaco urbano.

Sendo assim, passa-se a analise da justica social aplicada ao espaco urbano.
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3 AJUSTICA SOCIAL

Como dito anteriormente, o objeto da pesquisa € a justica social aplicada ao
espaco urbano. Ele é analisado neste trabalho a partir da verificacdo da adequacéo
das diretrizes gerais da politica urbana nacional, previstas no Estatuto da Cidade,
com a teoria de justica social territorial ou justica distributiva territorial de David
Harvey.

Ocorre que, para que seja possivel compreender a justica social territorial, €
de bom alvitre analisar, ainda que resumidamente, o tema da justica social e, para
tanto, € necessario valer-se dos estudos de tedricos ligados ao tema.

O objetivo dessa aproximacdo é conhecer um pouco sobre as teorias de
justica, os elementos que sdo mais discutidos quando se debate o tema como, por
exemplo, a questdo da igualdade, a divisdo dos recursos e a questao da liberdade,
bem como de construir um embasamento tedrico que possa complementar as ideias
de Harvey acerca da justica social territorial.

Entendemos que isso é necessario porquanto, como dito, a justica social € um
conceito normativo, razéo pela qual € necessario apresentar uma concepcao tedrica
de justica que tenha origem nos tedricos do direito, haja vista que nossa concepcao
de justica social territorial ndo foi formulada por um autor oriundo da ciéncia juridica,
mas sim por um geografo que tem por objetivo tentar dar uma nova finalidade a ideia
de justica social, que € a sua aplicagdo a uma unidade territorial de base, no caso, 0
espaco urbano.

A teoria de justica social que escolhemos foi a que o préprio Harvey* cita e,
de certo modo, discute em suas formulacdes, que é a teoria de John Rawls.” A
escolha de Rawls se deve a razbes 6bvias como, por exemplo, o fato dele ser o
autor que revolucionou as discussfes sobre justica social, tornando-se leitura
obrigatoria a todos os que o sucederam.

Contudo, antes de apresentar 0s principais pontos da teoria de Rawls convém
alertar que ela n&o necessariamente sera utilizada em sua integralidade como

parametro para contrapor ou complementar a teoria de Harvey, pelo contrario, a

44HARVEY, David.A justica social e a cidade. Sao Paulo: Hucitec, 1980, p. 83, 92-93.
45RAWLS, John. Uma teoria da justica. Traduc¢do Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. — (colegéo justica e direito).
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referéncia a Rawls se deve ao fato dele ser o principal tedrico da justica social da
histéria recente, aquele que serve de base para que todos os outros elaborem suas
proposicdes tedricas. A propésito ndo sao poucos 0s que apresentaram formulacdes
tedricas discutindo e até mesmo combatendo as ideias de Rawls. Dentre estes se

46»

destacam Ronald Dworkin com sua obra “A Virtude Soberana™” e Amartya Sen com

a obra “Desigualdade Reexaminada®*"”

Destaco esse item porque o préprio Harvey*® afirma que ndo pretende criticar
a literatura produzida sobre justica social, mas apenas dar uma nova leitura a esse
conceito normativo, que € a leitura geogréfica, cujo objetivo maior é o de tentar dar
uma utilidade pratica ao conceito.

Desse modo, alerto o leitor que, por acaso, busque no trabalho uma relacéo
profunda das concepcdes de justica de Rawls e de Harvey, bem como esclareco que

apenas nos pontos em que essa aproximacao € possivel, ela foi realizada.

3.1 A justica em Rawls

John Rawls foi um filésofo norte-americano que viveu entre os anos de 1921 e
2002, tendo langado inumeros livros, dentre 0s quais o mais famoso é Uma Teoria
da Justica®.

Nesta obra, lancada em 1971, ele elabora uma teoria de justica que contrasta
com as visdes predominantes a época e passa a influenciar grandemente as dos
dias atuais.

Sua tese parte da premissa de que a justica € a primeira virtude das
instituicdes sociais, dessa forma, uma instituicdo, mesmo que eficiente, deve ser
eliminada, se for injusta. De igual modo, para Rawls,* todo ser humano tem uma
inviolabilidade fundada na justica a qual nem mesmo o bem-estar de toda a

sociedade pode ignorar, sendo assim, ele ndo aceita que alguns ou até mesmo um

*DWORKIN, Ronald. A virtude soberana: a teoria e a prética da igualdade. Traduc&o Jussara Simdes. 22 Ed.
S&o Paulo: Editora Martins Fontes, 2011.

YSEN, Amartya Kumar. Desigualdade Reexaminada. Tradugdo e apresentagdo de Ricardo Dominelli Mendes. —
22 Ed. Rio de Janeiro: Record, 2008.

8 Harvey, Op. Cit, p. 83.

9 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — S3o Paulo:
Martins Fontes, 2002. — (colegéo justica e direito).

>0 Ibidem, p.4.
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anico individuo sofra injusticas em nome de um bem maior para toda a coletividade.
Portanto, o bem n&o pode se sobrepor a concepc¢éo de justo.

Essa proposicdo de justica € o que ele chama de justica como equidade e
visa combater a visdo predominante de justica difundida pelo utilitarismo® classico,
o qual afirmava que a justica correspondia ao maior saldo liquido de satisfacéo
obtido a partir da somas das participacdes individuais de todos os seus membros®2.

O utilitarismo classico®® é um sistema teérico que estabelece como primeiro
principio a “utilidade”: O bem humano € identificado com a felicidade que, por sua
vez, é definida como uma vida repleta de prazer e com o minimo de dor. Se este € o
bem maior, cabe ao Estado tentar maximiza-lo na sociedade.

A maximizacdo da felicidade pode ser feita de algumas maneiras, por
exemplo, a maximizacgéo da utilidade total e a maximizacao da utilidade média.

A primeira realiza-se a partir da mensuracao da felicidade de cada individuo,
gue depois deve ser somada, busca-se maximizar esta soma cada vez mais.

Este utilitarismo ndo € o mais adotado, pois apresenta problemas no que se
refere a maximizacdo da soma de felicidade dos individuos. Por considerar a
totalidade das pessoas, em geral, a ampliacdo da felicidade pode ser feita téo-
somente a partir do aumento do nimero de individuos que compdem a populacao,
ainda que cada um deles tenha uma quantidade menor de satisfagéo pessoal.

A outra forma de utilitarismo, que é a mais usual, consiste na maximizagao da
utiidade média. Ela defende que a utilidade tem de ser medida entre todos os
individuos e entéo feita uma média aritmética da utilidade total.

E esta utilidade média que deve ser medida. Dessa forma, eliminam-se os
problemas iniciais do utilitarismo e elege-se como objetivo precipuo a evolugdo da
sociedade como um todo.

Contudo, este modelo utilitarista apresenta alguns Obices, dentre os quais 0

principal € que por ele é possivel a aplicacdo de medidas que reduzam a felicidade

>! Alvaro de Vita afirma que o utilitarismo é uma teoria ética teleoldgica, isto é, uma teoria que define o que é
correto ou justo fazer em funcdo de uma concep¢do da boa vida humana. Essa concep¢do no caso do
utilitarismo é vazia de conteldo préprio, ja que resulta da agregacdo de preferéncias e desejos de facto dos
agentes, sem que a motivacdo ou a validade dessas preferéncias e desejos sejam colocadas em questdo. Sobre
o tema ver: VITA, Alvaro de. Justica liberal: argumentos liberais contra o neoliberalismo. Rio de Jneiro: Paz e
Terra, 1993,p.13.

>> RAWLS. Op. Cit., p. 25.

2 A distingdo de utilitarismo classico é relevante porquanto Rawls adverte que sua teoria de justica se baseia
na distincdo com esta forma de utilitarismo, tendo em vista a grande variedade existente dessa corrente de
pensamento.



39

de uma parte da populacdo para que se aumente a da outra, desde que a média
seja maior ao final do processo.

Desse modo, se € possivel a transferéncia de renda para as classes mais
pobres, também pode ser cabivel a existéncia de sistemas que excluam pessoas
como, por exemplo, a escravidao e as castas indianas, desde que ao fim e ao cabo
promovam uma maximizagéo da utilidade média para a maioria.

A ideia de inviolabilidade defendida por Rawls visa combater essa posicao.

Como visto saldo maximo néo é sinbnimo de totalidade, mas sim de maioria,
razdo pela qual em uma sociedade pautada por principios utilitaristas € plenamente
aceitdvel que alguns individuos vivam desprovidos de quaisquer recursos
necessarios a sua subsisténcia.

Destaque-se que a posicao utilitarista tem sido muito adotada, sobretudo por
governos de muitos paises que, na impossibilidade de ofertarem bens a toda a
populacao focam suas acdes na maioria.

Rawls desenvolve sua teoria de combate ao utilitarismo porquanto enxerga no
mesmo um grave problema que é a falta de garantia de direitos fundamentais, haja
vista que o0 pensamento utilitarista elege o bem (a utilidade) como mais relevante e
depois o classifica como o objetivo da sociedade.

Entretanto, dessa forma, o pensamento utilitarista possibilita que qualquer
coisa seja feita em nome deste objetivo. Ao elegerem primeiro um objetivo para em
seguida elaborarem um sistema juridico-politico que o realize, tal pensamento
tedrico é denominado de teleol6gico>*, pois privilegia o bem ao direito.

O filésofo entende que a Unica forma de se garantir os direitos fundamentais é
colocéa-los antes do bem, dessa forma, estrutura-se primeiro o sistema juridico, de
modo que gere uma sociedade onde a justica seja anterior aos objetivos sociais
individuais e coletivos. Ao localizar o direito e a justica a frente do bem, a teoria de
Rawls é classificada como deontolégica®.

Entendemos que o direito a cidade é tratado na Constituicdo como um direito
fundamental, em que pese néo estar claramente previsto no rol do art. 5°.
Fundamentamos nossa interpretacdo no fato do direito a cidade se perfazer, dentre
outras formas, através da obediéncia ao principio da funcdo social da propriedade,

por parte dos donos de imdveis, 0 que esta claramente previsto no inciso XXIII do

>* RAWLS, Op. Cit, p.32
55
Idem.
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art. 5° da CRFB. Ao prever que os donos de propriedades iméveis devam obedecer
a este principio, a carta magna e o Estatuto da Cidade colocam o direito a cidade a
frente do bem e, de certo modo, também se coadunam com a idéia de justica social
de Rawls.

Destaque-se que o Estatuto e a CRFB n&o fazem distingdo quanto a
titularidade do bem, isto €, se 0o bem tem um Unico ou varios donos, apenas
limitando-se a dizer que deve cumprir sua funcdo social. Isso indica que ha na
legislacdo constitucional e infraconstitucional a busca em garantir o direito de todos
a cidade.

Outro ponto de destaque em sua teoria se refere ao papel que a justica possui
em uma sociedade bem organizada. Mas afinal, qual é esse papel?

A justica possui um papel crucial dentro de uma sociedade que € o de criar
instituicdes justas que evitem distingdes arbitrarias entre as pessoas na atribuicdo de
direito e deveres basicos.

A criacdo de instituicbes justas somente é possivel a partir da definicdo de
qual concepcdo de justica serd adotada por uma sociedade, que deve ser uma
concepcao publica, ou seja, seguida por todos. Isto ocorre porque a justica possui
varias concepcdes e ha a necessidade de definir qual delas sera adotada. A
definicdo, segundo Rawls®®, deve-se dar a partir da coadunacdo dos interesses
publicos com os interesses de cada individuo, o que possibilitara uma maior
aceitacao por parte de todos os membros de uma coletividade.

Rawls assevera que uma sociedade é uma associagcdo mais ou menos auto-
suficiente de pessoas que em suas relacbes muatuas reconhecem certas regras de
conduta como obrigatdrias e que, na maioria das vezes, agem de acordo com elas.

As pessoas vivem em sociedade porque entendem que para elas é mais
vantajoso viver dessa maneira, haja vista que irdo desfrutar de uma vida melhor do
gue se vivessem basicamente do resultado de seus proprios esfor¢cos. Em que pese
as pessoas reconhecerem que a vida em sociedade € melhor, ainda assim buscam,
em primeiro lugar, uma maior quantidade dos bens produzidos e que seréo
distribuidos na sociedade. Trata-se na realidade de uma relacao dialética onde todos
sabem que a convivéncia € a melhor das opcdes, porém ao mesmo tempo, sempre

buscam uma maior fatia para si dos bens produzidos.

*RAWLS. Op. Cit, p.5-6.
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7

Esse conflito é inerente a vida social e tentar elimina-lo ou pelo menos
minimiza-lo é o objetivo de uma sociedade que se queira justa.

A resolucéo desse conflito é basicamente utdpica e isso acontece porquanto
em uma sociedade sempre havera pessoas diferenciadas por diversas questdes,
que vao desde a origem social e econdmica, passando pelas habilidades que
possuem e que as fazem se destacar das outras. Rawls reconhece que iguala-las as
outras pessoas, que ndo possuem o mesmo destaque, € uma injustica.

Diante disso, o0 autor se posiciona pela busca da minimizacdo das diferencas
entre os individuos®’. Em suma, ele reconhece que uma sociedade sempre carrega
consigo diferencas, o que lhe é imanente, e que é impossivel elimina-las, do mesmo
modo também entende que € impossivel conviver com diferencas muito grandes
entre os membros de uma sociedade, sendo assim, defende a minimizacdo das
diferencas sociais existentes, sobretudo na que tange a distribuicdo dos recursos

Essa minimizacdo das diferencas que também significa uma reducdo dos
conflitos se da através da adocao de uma concepcao publica de justica, feita a partir
do consenso de todos que determinada forma de justica € a mais correta e a que
maiores efeitos positivos traria a toda a coletividade, bem como se realiza também
por meio da coordenagdo dos planos individuais, ou seja, cada individuo na
execucado de seu plano racional de vida deve fazé-lo com a observancia de
principios que Ihe permitam viver em sociedade, tais principios sdo os principios de
justica.

Ap6s definir o papel da justica em uma sociedade bem organizada o autor
tem a preocupacado em definir o objeto da justica, que para ele é

a estrutura basica da sociedade ou de modo mais claro a maneira
pela qual as instituigdes sociais mais importantes distribuem direitos
e deveres fundamentais e determinam a divisdo de vantagens
provenientes da cooperac&o social. *°

Ralws define as instituicbes sociais mais importantes como sendo a
constituicdo politica e os principais acordos econémicos e sociais, bem como afirma

que elas, consideradas em conjunto, além de definirem os direitos e deveres dos

> RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — S3o Paulo:
Martins Fontes, 2002. — (colegédo justica e direito), p.6.
58

Ibidem, p. 7-8.
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individuos, influenciam em seus projetos de vida.>® Dessa feita, a familia, a liberdade
de pensamento e consciéncia, 0s mercados competitivos e a propriedade particular
no ambito dos meios de producao sdo exemplos dessas instituicoes.

Destaque-se que, ao definir as instituicdes sociais mais importantes, o espaco
de aplicacdo de sua teoria se torna limitado, o que se deve ao fato dele considera-lo
como adequado para o estabelecimento dela. Segundo Brito Filho,®°¢ por isso que
se observa que Rawls, em relagédo ao objeto da justica, inicialmente discute uma
concepgao de justica a partir de um sistema fechado, no sentido de isolado de
outras sociedades. Do mesmo modo, quando Rawls discute os principios de justica,
ele ndo trabalha com toda e qualquer sociedade, mas pressupfe a existéncia de
uma sociedade razoavelmente organizada.

E importante destacar que esta é uma das principais razdes que
impossibilitam a aplicacdo da teoria de justica de Rawls, pelo menos em sua
literalidade, ao espaco das cidades, pois, como se sabe a organizacéo da sociedade
urbana, por muitas vezes, ndo € razoavel, especialmente no Brasil, onde est4 muito
mais proxima de inexistente. Além disso, o espaco urbano néo é isolado, fechado,
pelo contrario, 0 mesmo € interligado a outros espacos em diferentes escalas que
perpassam pela dimenséo regional, nacional e até mesmo mundial.

Segundo Rawls®, a forma como ocorre a divisdo desses objetos da justica é
gue torna uma sociedade justa ou injusta.Eles tém o condéo de definir os direitos e
deveres do homem, bem como de influenciar em seus projetos de vida, dizendo o
gue podem esperar se tornar e o que podem almejar.

O autor entende que a estrutura basica da sociedade € o objeto da justica
porquanto ela esta presente desde os primérdios da sociedade e seus efeitos sao
bastante profundos. Segundo ele, essa estrutura possui varias posicdes sociais e as
pessoas nhascem em posicdes diferentes; o que |hes da diferentes expectativas de
vida, sendo estas determinadas pelo sistema politico e pelas condi¢cdes sociais e
econdmicas.

Logo, se ha varias posi¢cdes sociais na estrutura basica da sociedade e as

pessoas nascem em posi¢coes diferentes, umas naturalmente sdo mais favorecidas

> Ibidem, p.8.
® BRITO FILHO, José Claudio Monteiro de. Ag6es afirmativas. 32. Ed. Sdo Paulo: LTr, 2014., p.36.
*'RAwls, Op. Cit, p.9.
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do que outras. Tal favorecimento ndo pode ser justificado por questbes de mérito e
valor, apesar de reconhecer que as pessoas tém potencialidades diferenciadas.

Com a definicdo do objeto da justica o autor ja delimita um campo especifico
para a sua teoria que € o reconhecimento da desigualdade entre os individuos. Ele
entende que por causa da estrutura basica ser diferenciada havera também pessoas
em posi¢coes desiguais.

Entendemos que a desigualdade que Ralws identifica na sociedade é possivel
de ser vislumbrada, dentre outras coisas, na producao do espaco urbano. Como dito
anteriormente, 0s agentes que produzem esse espaco tém capacidades
transformadoras diferenciadas. Logo, eliminar essas diferencas é impossivel do
ponto de vista tedrico e também na prética, porém pode-se tentar equalizar as forcas
gue cada agente tem na producao e, principalmente, na apropriacdo do urbano.

A desigualdade no espaco das cidades também nos remete ao que ja
explicamos acerca do espaco ser reflexo da sociedade.

A partir da constatacdo da desigualdade na estrutura basica da sociedade, o
autor define que os principios de justica devem ser aplicados nela, porquanto a partir
dai eles orientariam a constituicdo politica e 0s elementos principais do sistema
econOmico e social, dessa forma, tornariam a sociedade menos desigual e, por
conseguinte, mais justa. Porém, como estes principios seriam escolhidos e quais
seriam eles? Para responder a estas indagacfes, Rawls retoma as ideias
contratualistas e as usa como base para criar uma “posi¢ao original”’, onde todos
estariam sob um “véu de ignorancia”.®?

Ao serem submetidos a um "véu de ignorancia", as pessoas desconheceriam
todas aquelas situagdes que lhe trariam vantagens ou desvantagens na vida social,
tais como classe social e status, educacdo, concep¢cbes de bem, caracteristicas
psicolégicas etc.. Desta forma, na posicado original todos compartiham de uma
situacao parecida, sendo, portanto, considerados livres e iguais.

Nesta condicdo de liberdade e igualdade para todos é que se daria a escolha
dos principios de justica, dentre os quais 0s mais importantes sdo: o principio da
liberdade e o principio da igualdade.

Por principio da liberdade é possivel conceber que ele corresponde a

premissa de que cada pessoa deve ter um direito igual ao mais extensivo sistema

62 Ibidem, p.13.
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total de liberdades basicas iguais que sejam compativeis com um sistema de
liberdade para as outras pessoas.

Por sua vez, no que tange a igualdade € possivel afirmar que ela € um
principio que privilegia o ordenamento das desigualdades sociais e econdmicas de
tal modo que sejam ao mesmo tempo consideradas como vantajosas para todos
dentro dos limites do razoavel, estabelecido pela aceitacdo do principio da diferenca;
e também que a mesma esteja vinculada a posicdes e cargos acessiveis a todos,
disposto pelo principio da igualdade de oportunidades.

A ideia da posicdo original € super relevante porque os individuos por nao
saberem a que classe pertencem enfrentardo um dilema que é a necessidade de se
resguardarem contra a miséria, caso venham a descobrir que sdo da classe mais
baixa. A fim de evitar isso, eles determinariam uma distribuicdo igualitaria da riqueza.

De outro lado, ndo pareceria justo que uma pessoa que trabalhou a vida toda
recebesse o0 mesmo que outra que ndo fez nada por si ou pela coletividade. Como
equacionar as situacdes? Em que medida é correto que uma pessoa receba uma
parcela maior que outra?

Rawls aponta como solugcédo a estes problemas a aplicacdo do principio da
igualdade, ou seja, a colocacdo das desigualdades sociais em favor do todo, e
define que as desigualdades sociais e econdmicas tém de ser ajustadas de maneira
gue sejam tanto para o maior beneficio dos menos privilegiados quanto ligadas a
cargos e posicdes abertos a todos, sob condicdes equitativas de oportunidade .
Assim, a desigualdade s6 é permitida quando beneficia os menos favorecidos.

Por fim, para que suas liberdades ndo sejam cerceadas em favor de uma
maior igualdade de oportunidades ou de riquezas, as pessoas, na posi¢cao original,
estabelecem um ordenamento serial, ou Iéxico entre os dois principios. Isto significa
dizer que a liberdade tem prioridade total sobre a igualdade, de maneira que a
igualdade s6 pode ser implementada se a liberdade for completamente implantada.
Isto significa dizer que a liberdade s6 pode ser limitada se for para assegurar a
prépria liberdade.

Como visto 0 véu de ignorancia apenas serve para a escolha dos principios
de justica aplicaveis a estrutura basica da sociedade. Essa escolha dos principios de

justica em uma situacdo hipotética de posicdo original se daria de uma forma

63 Ibidem, p.66.
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racional, de modo que os principios escolhidos irdo regular todos os acordos
subsequentes, especificar os tipos de cooperagédo social que podem assumir e as
formas de governo que se podem estabelecer, a isto Rawls chama de justica como
equidade.

Apébs verificarmos a questdo do véu da ignorancia na posicdo original e a
escolha dos principios de justica aplicaveis a estrutura basica da sociedade passa-
se a questao dos bens sociais primarios e a sua concretizacao através de um plano
racional de vida.

Inicialmente Rawls® assevera que os bens sociais primarios sdo coisas que
supostamente um homem racional desejaria obter ao longo de sua vida,
independentemente de qualquer coisa que ele pudesse almejar além, e,
independentemente também de qual seja o0 seu plano racional de vida.

Desta forma, o autor define esses bens como sendo os direitos, as liberdades,
oportunidades, renda e rigueza. Esses bens foram escolhidos em razdo de sua
ligacdo com a estrutura basica, porquanto liberdade e oportunidades sdo definidas
pelas regras das instituicbes mais importantes e renda e riqueza tem suas
distribui¢cdes reguladas por elas.

Na perspectiva de Rawls os bens de uma pessoa sdo alcancados a partir da
execucao de um plano racional de vida por parte dela. Ocorre que, via de regra, 0s
individuos estdo localizados em posicdes diferentes na estrutura basica da
sociedade, o que lhes torna mais dificil ou mais facil a realizacéo de seus planos.

Sendo assim, somente através da aplicacdo da justica como equidade é que
esses planos poderiam ser exequiveis e fariam as pessoas felizes, haja vista que a
felicidade é definida como a realizacdo de um plano racional de vida.

A teoria de Rawls é tida por muitos autores como superada,®® no entanto, em
gue pese esta afirmacéo, ela é, indubitavelmente, a teoria que mais influenciou a
producéo literaria sobre a justica social.

O objetivo de utiliza-la era de demonstrar a forma como as teorias normativas

pensam a questdo da justica social e, a partir disso, tentar identificar os parametros

*RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — S3o Paulo:
Martins Fontes, 2002. — (colegdo justica e direito).

% BRITO FILHO afirma que, apesar da teoria de Ralws ser extremamente relevante para as analises sobre a
justica social, varios autores consideram que ela esta superada. A razdo para tal seria o fato dela ndo levar em
consideracdo aspectos como a peculiaridade dos individuos, especialmente no que se refere as deficiéncias e
as questdes étnico-raciais. Ver BRITO FILHO, José Claudio Monteiro de. Ag6es afirmativas. 32. Ed. S3o Paulo:
LTr, 2014., p.43.
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de justica que devem estar presentes na justica social territorial, a fim de que ela
realmente cumpra seu objetivo, que é dar uma utilidade prética a ideia de justica
social.

Entendo que a exposicao das ideias de Rawls é relevante na medida em que
elas servem de parametro para a elaboracdo de uma teoria de justica, ou seja, antes
de Harvey pensar em elaborar sua justica social territorial, sua teoria precisa ser
uma teoria de justica social, cujo mecanismo de verificacdo dessa condicdo € a
teoria de John Rawls exposta na obra Uma Teoria da Justica.

Diante disso, passamos a abordagem de Harvey sobre a justica social.
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3.2 A Justica Social Territorial de David Harvey

Apos ver a formulacéo tedrica de Rawls acerca da justica social chega-se a
constatacdo de que ela ndo foi elaborada levando em consideracdo o espaco das
cidades, em que pese ser possivel aproveitd-la para compreender o mesmo. Isso
ocorre porquanto, como dissemos, se trata de um conceito normativo, logo o foco da
justica social de Rawls é nos individuos e na forma de distribuir recursos entre eles,
bem como porgque sua teoria tem uma tendéncia universal, isto é, busca ser aplicada
em qualquer ambiente, o que justifica o alto grau de abstracdo e situagbes
hipotéticas que apresenta.

Diante disso, a analise da justica social aplicada ao espaco das cidades se
torna prejudicada se for feita somente a partir dessas correntes tedricas, tendo em
vista que nelas o elemento espaco é desprezado e, como dito, em razdo da relagédo
dialética que estabelece com o0s que atuam sobre ele, o mesmo deve ser
considerado quando se pretende analisar justica social no ambiente das cidades.

Sendo assim, para que a justica social seja pensada ao espaco das cidades
deve-se fazer uma complementacdo teorica da ideia de justica social, através da
consideracdo do elemento territorial. Desta feita, usaremos as proposi¢cdes acerca
da justica social territorial ou justica distributiva territorial de Harvey®®.

Destaco que o uso dessa teoria ndo implica em formular uma nova concepc¢ao
de justica social, apesar da especificidade da abordagem de Harvey, mas apenas de
conferir uma possivel utilidade pratica ao tema, que é a sua aplicacdo ao espaco das
cidades. E importante destacar isso, visto que uma teoria de justica social demanda
analises complexas acerca da organizacdo social, da organizacdo politica, da
estrutura econdmica, dos recursos disponiveis e a forma de distribui-los na
sociedade o que, segundo o préprio Harvey,®’ foge aos objetivos de sua obra.

Para elaborar sua teoria Harvey parte de uma questdo basica que é como as
alteracOes espaciais e 0s processos sociais ocorridos no espaco das cidades podem

interferir em ganhos de renda®® para os individuos?

o0 HARVEY, David. A justica social e a cidade S3o Paulo: Hucitec, 1980

& Ibidem, p.93.

® para Harvey renda corresponde a todas as receitas que aumentam o poder do individuo sobre o uso de
recursos escassos de uma sociedade. Ibidem, p.42.
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Essa questdo é o centro de sua justica social territorial, tendo em vista que o
autor entende que ela é realizada na medida em que as vantagens marginais
oriundas do desenvolvimento urbano sejam justamente distribuidas pela
populac&o.®

No que se refere & vantagem marginal, Harvey afirma’® que sdo as vantagens
decorrentes das formas espaciais e processos sociais que se desenvolvem no
espaco. Como exemplo, podemos citar a realizacdo de obras, publicas ou privadas,
em determinada area da cidade e os impactos dela decorrentes.

Por vezes, uma obra tem como consequéncia a valorizacdo da area em que
foi realizada, gerando um aumento substancial de renda n&o apenas para a quem
realizou, mas também para outros proprietarios e nao proprietarios, desde que estes
estejam localizados proximos a ela. A valorizagdo se manifesta no aumento do preco
da terra nesta regidao, na consequente possibilidade de auferir maiores rendas com,
por exemplo, 0s alugueres; nos servicos publicos ou privados que eventualmente
possam surgir para incrementar o local em que a obra se localiza e, dessa forma,
dotar o espaco de maior valor.

De igual modo, as vantagens marginais referem-se também a ganhos de
renda que possam ser produzidos, por exemplo, através da diminuicdo de custos. E
0 que se vislumbra com a questdo da localizagdo dos empregos e da moradia dos
trabalhadores.

Criar mecanismos que permitam localizar a classe trabalhadora proxima de
seu local de trabalho gera diminuicdo de custos com deslocamentos, o que eleva a
renda do trabalhador. Essas elevagbes de renda em razdo do desenvolvimento
urbano exemplificam e justificam a relevancia da producgéo dialética do espago
urbano, discutida anteriormente, haja vista que a producgdo dialética corresponde a
interacéo de formas espaciais e processos sociais e € justamente na distribuicdo das
vantagens marginais decorrentes dessas interacfes que se verifica a questdo da
justica social territorial.

Destaque-se que, assim como 0 espaco produz vantagens marginais,
entendo que ele também pode produzir desvantagens marginais. E possivel
exemplifica-las através da existéncia de obras iniciadas e depois abandonadas pela

cidade. Tais obras trazem consequéncias negativas para todo o entorno em que se

69

Idem.
70

Idem.
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localizam como, por exemplo, no caso de prédios, inacabados ou abandonados, que
passam servir de local para venda de drogas e a pratica de qualquer outra atividade
criminosa, bem como se tornam locais em que doencas infectocontagiosas podem
se proliferar.

Observe-se que j4 na questdo basica da teoria do autor fica evidente a
distincdo de suas ideias, haja vista que nas tradicionais teorias de justica social o
local onde os recursos socialmente produzidos sdo obtidos é irrelevante, bastando
apenas que se considere o que foi produzido ao final, como visto em Rawls com o0s
bens primarios.

Diferente € 0 que ocorre na justica social territorial, porquanto as vantagens
marginais oriundas do desenvolvimento urbano, que ndo sdo facilmente percebidas
e mensuradas, é que serdo distribuidas. Esta distribuicdo deve ser feita de modo
gue eleve os padrdes reais de renda da populagcédo. Dessa forma, considerar que a
justica social no espaco urbano possa ser implantada a partir de uma visédo que nao
considere o elemento territorial, implica em deixar de dividir tais vantagens.

Segundo Harvey, a justica pode ser entendida como a correta distribuicdo dos
beneficios ou recursos socialmente produzidos’. Logo, entendo que justica social
aplicada ao espaco urbano, seria a correta distribuicdo destes beneficios pelo
espaco das cidades.

Harvey’? assevera que a justica ndo deve ser entendida como um conceito
inclusivo total, onde cada um engloba a sua visdo de uma boa sociedade, pelo
contrario, o conceito € limitado e deve ser pensando essencialmente como sendo
um principio para resolver direitos em conflito.

Para ele, a justica social € uma aplicagdo particular de principios justos e
conflitos que surgem da necessidade de cooperacdo social na busca do

desenvolvimento individual”®

. Dessa feita, através da divisdo do trabalho, é possivel
aumentar a producédo, porém, somente por meio de uma correta divisdo dos
resultados da mesma € que se promovera a justica.

Sendo assim, o principio da justica social destina-se a divisdo dos beneficios
e a alocacdo de danos surgidos no processo do empreendimento conjunto do

trabalho.

& HARVEY, David. A justiga social e a cidade S3o Paulo: Hucitec, 1980, p. 82
2 |dem.
” |dem.
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Dessa forma, de acordo com Harvey,“pode-se afirmar que a justica social no
espaco urbano surge a partir do momento em que ha uma correta divisdo dos
beneficios socialmente produzidos e uma correta minimizacdo das dificuldades
naturais ou sociais existentes no mesmo.

Mas afinal, que beneficios sdo esses? Que dificuldades podem ser
minimizadas?

Os beneficios socialmente produzidos de Harvey sao diferentes dos bens-
primarios de John Rawls, descritos em sua obra Uma teoria da Justica,”. Para

Rawls,®

0s bens-primérios correspondem a direitos, liberdades, oportunidades,
renda e riqueza. Ja para Harvey’’ é dificil determinar que bens seriam estes,’® razéo
pela qual o autor generaliza a ideia de bem supondo que o que se busca distribuir de
forma justa seja a renda.

Ja as dificuldades sdo mais extensas e tem efeitos diferenciados sobre os
individuos. Destaco que ndo irei apresentar todas as dificuldades apontadas pelo
autor, mas apenas aquelas mais relevantes.

Como primeira dificuldade tem a questéo da localizacdo. Em que pese trata-la

como dificuldade, a mesma funciona como uma via de mé&o dupla, ou seja, pode ser

" 1dem.

75RAWLS, John. Uma teoria da justica. Traducdo Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002. — (colecdo justica e direito), p. 66.

7% |dem.

77 Ibidem, p.83.

’® Sobre este item é oportuno comentar que Harvey ndo define os beneficios porquanto, segundo ele é muito
facil afirmar que estamos distribuindo beneficios sociais obtidos da cooperagdo social, mas é dificil especificar o
que sdo esses beneficios, particularmente quando eles se referem a preferéncias e valores individuais. HARVEY
David. A justica social e a cidade. Sdo Paulo: Hucitec, 1980, P. 83. Este item demonstra mais uma distin¢do
entre a teoria de Harvey e a de Rawils, ja analisada, visto que para Rawls ndo ha necessidade de que gostos e
preferéncias pessoais sejam satisfeitas pelo Estado, devendo as pessoas, portanto, serem igualadas em suas
circunstancias, o que prevalece na teoria de Rawls é a igualdade de acesso aos bens-primarios que sdo os bens
essenciais para que o individuo possa viver com dignidade e desfrutar dos beneficios socialmente produzidos.
Entendo que ao afirmar que é dificil especificar os beneficios porque eles correspondem a preferéncias e
valores individuais, a visdo de Harvey, especialmente sua visdo de igualdade, pode ser aproximada da ideia de
igualdade de bem-estar, preponderante no utilitarismo e ja exposta e criticada na teoria de Rawls. Ocorre que
Harvey pode e deve ser isento de culpa, porquanto, como ressalvado no inicio deste tdpico, sua teoria de
justica ndo é propriamente uma teoria nova da justica social, mas apenas a tentativa de conferir ao tema, a
partir da visdo geografica, uma utilidade pratica, que é sua aplicagdo ao espago urbano, razdo pela qual seus
objetivos sdo diferentes dos objetivos de Rawls, quando elaborou sua tese, bem como sdo mais modestos, haja
vista que ele ndo discute detalhadamente uma ideia acerca da igualdade como faz Rawls. Contudo, mesmo
diante dessa circunstancia e, talvez de forma inconsciente, ao generalizar a ideia de beneficios sociais como
sendo renda e buscar saber como distribui-la pelo espaco das cidades, percebo que Harvey acaba por adotar a
ideia de igualdade de Rawils, isto é, igualdade de acesso aos bens-primdrios, no caso, a um Unico bem-primario,
que é a renda.
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dificuldade ou vantagem, o que € determinado pela forma como é conduzida. As
vantagens marginais estao diretamente ligadas a ela.

Harvey’® entende que a localizac&o é condicdo sine qua non para uma correta
distribuicdo dos recursos pelo espaco das cidades. Isto ocorre ndo por causa do
simples fato de estar ou ndo bem localizado, mas sim porque a ideia de localizagéo
possui uma dupla vertente que sao a acessibilidade e a proximidade. Acessibilidade
diz respeito as condicdes de deslocamento e acesso a determinados locais
existentes nas cidades, por sua vez, proximidade refere-se ao efeito de estar junto
de algumas pessoas, locais ou objetos sem fazer disso qualquer uso direto®. Sendo
assim, uma moradia pode estar proxima de uma fonte de poluicdo, de barulho ou de
um ambiente decadente, o que ira lhe impor certos custos (limpeza, lavagem, pintura
etc.).

A partir disso fica claro que as mudancas na forma espacial da cidade, por
exemplo, através da realocacdo de residéncias, abertura de vias de transporte,
oportunidades de emprego ou fontes de poluicdo, muda o preco de acessibilidade e
o custo de proximidade de qualquer moradia. Logo, a consideracdo dessas
mudancas, segundo Harvey®!, tem claramente o potencial de produzir substanciais
redistribuicdes de renda.

Além da acessibilidade e proximidade, também a exteriorizacao, ou melhor,
seus efeitos, funcionam como uma dificuldade do espagco que precisa ser
minimizada para que a justica social territorial seja realizavel.

Por exteriorizacdo, Harvey® entende que sdo efeitos, sem preco e talvez néo
monetarios, sobre outros elementos do sistema urbano decorrentes da atividade de
gualguer elemento em um sistema urbano,

Séao efeitos que podem surgir tanto da atividade privada quanto da atividade
publica. Como exemplo, temos o campo da poluicdo. Em geral despejos nas aguas
e no ar sdo exemplos classicos de produtos que tém a capacidade de afetar varios
elementos do espacgo urbano.

Harvey afirma® que as exteriorizagbes podem ser vistas como custos ou

beneficios, conforme o modo que o individuo seja por elas afetado e segundo a

7 HARVEY, David. A justiga social e a cidade Sdo Paulo: Hucitec, 1980, p.45.
% | dem.
| dem.
8 Ibidem, p.46.
83
Idem.
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natureza do efeito. Como exemplo, o autor® cita uma usina hidrelétrica e afirma que
ela pode criar beneficios como o controle da aguas e as oportunidades de lazer, ao
mesmo tempo em que pode degradar o ambiente. A partir disso, o autor conclui com
uma afirmacéo categoérica sobre a exteriorizagdo no espaco das cidades que é ‘na
cidade, tudo afeta tudo”®O que significa dizer que tudo é relacional, de modo que
somente através da distribuicAo adequada dos beneficios e, como dito, da
minimizacdo das dificuldades existentes no espaco das mesmas € que se pode
promover justica social territorial.

Depois de identificarmos os beneficios e algumas das dificuldades que devem
ser minimizadas no espaco das cidades, convém apresentar o método que Harvey
utilizou para compor sua teoria.

Para analisar a quest&o da justica aplicada ao espaco urbano Harvey®® realiza
algumas suposicdes ou consideragdes que sédo: 1- Considerar que o problema da
justica social seja o de uma autoridade central que deve distribuir recursos escassos
sobre um conjunto de territérios®”; 2- Supor que a justica distributiva territorial
implique numa justica individual.

Em seguida, elege critérios®® que justificam o fato de os individuos
reclamarem para si a divisdo dos produtos originados da sociedade em que vivem,
sdo eles: necessidade (os individuos tém direitos a niveis iguais de beneficio,
porquanto ha desigual alocacdo relativa a necessidade), contribuicdo ao bem
comum (aqueles individuos cujas atividades beneficiam a maior parte das pessoas
tém reivindicacdo mais alta do que aqueles cujas atividades beneficiam poucas
pessoas) e o mérito (os que enfrentam maiores dificuldades para contribuir com a
sociedade tém direito de ter maiores reivindicagdes do que aqueles que enfrentam
menores dificuldades).

O autor afirma®® que tais critérios poderiam ser examinados em detalhes em
uma variedade de contextos, isto €, em varios ramos de conhecimento, no entanto,
pretende introduzir entre estes ramos, 0 aspecto geografico, e assim, demonstrar

como aqueles critérios devem ser formulados para o ambiente das cidades.

* 1dem.
® 1dem.
**HARVEY, David. A justica social e a cidade S3o Paulo: Hucitec, 1980, p.83.
87 . ) ~ . . . . .
a fim de facilitar a compreensdo, o autor generaliza a ideia de recursos e afirma que estes devem ser tidos
apenas como renda. Contudo, reconhece que os recursos ultrapassam a nogdo de renda. Ibidem, p.83.
88 Ibidem, p.84.
8 Ibidem, p. 85.
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No que tange & necessidade®, ele conclui que ela é o problema mais agudo
nao somente da justica, mas certamente do espaco urbano porque a determinagao
do que venha a ser necessidade sempre sera aberta e sujeita a criticas de diferentes
atores que podem ou nédo terem as suas necessidades atendidas. Sendo assim, ele
afirma que se trata de um conceito relativo, tendo em vista que é fruto da
consciéncia humana, logo, se a sociedade se transforma e muda sua consciéncia, a
necessidade também sera modificada.

Em que pese reconhecer que a necessidade € variavel o autor elenca nove
tipos diferentes de necessidades que pouco se alteram no tempo e espacgo, quais
sejam: alimento, habitacdo, cuidados médicos, educacéo, servigo social e ambiental,
bens de consumo, oportunidades de lazer, amenidades de vizinhanca e facilidades
de transportes®”.

No que se refere a contribuicdo ao bem comum, ela é facilmente analisada no
territério, pois de acordo com Harvey,% a preocupacdo da justica social no espaco
urbano ou justica distributiva territorial é verificar como a alocacdo de recursos para
um territorio pode afetar outro. Inicialmente, pensemos em recurso como o0 elemento
que, presente no espaco das cidades, tem a capacidade de provocar reflexos em
toda a cidade ou em areas especificas dela. Como exemplo positivo deles tem-se
polos industriais, areas comerciais, areas de lazer, parques ambientais, entre outras.
Ocorre que tais recursos, se ndo forem bem manejados podem gerar uma
contribuicdo ao “mal comum” como, por exemplo, com a proliferacao de focos de
poluicdo a partir de distritos industriais ou o aumento da violéncia em areas
comerciais devido o maior fluxo de renda.

Dessa feita, para que ocorra a efetiva contribuicdo ao bem-comum, as
tecnologias existentes na sociedade devem ser elaboradas com o intuito de
incrementar a transferéncia dos beneficios sociais, especialmente da renda, para
toda a sociedade, o que minimizaria bastante ou até mesmo eliminaria as
desigualdades.

Ja no que diz respeito ao “mérito,” ele deve ser considerado no espago das
cidades como a alocacéao de recursos extras para compensar dificuldades naturais

OU sociais que 0S espacos possuem e que aumentam sua necessidade (areas de

% Ibidem, p.86.
91

Idem.
92Ibidem, p.89
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furacdes, terremotos, inundacdes, excesso de violéncia ou de endemias) e, portanto,
fazem com que contribuam menos para o bem comum de toda a sociedade. Nesse
caso, Se esses espacos recebessem investimentos adicionais para superarem essas
dificuldades, estar-se-ia realizando a justica social, pois estariam sendo executados
como uma maneira de minimizar uma diferenca e permitir que as pessoas residentes
nessas areas tivessem suas necessidades atendidas e, consequentemente,
condicbes de aumentarem suas parcelas de contribuicbes ao bem comum,
resultando em um ganho maior para toda a coletividade.

Apés identificar as razbées que justificam o fato dos individuos reclamarem
para si os produtos gerados pela sociedade, Harvey®apresenta os principios de
justica social que se adaptam ao ambiente das cidades em trés proposicées que

sao:

1- A organizacdo espacial e o padrdo de investimento regional
deveriam ser tais que satisfizessem as necessidades da populagéo.
Para que isto seja possivel é necessario que primeiro sejam criados
métodos socialmente justos para determinar e medir necessidades. A
diferenca entre as necessidades e as alocagfes atuais serviriam
como parametro para avaliar o grau de injustica territorial num
sistema existente.

2-  Uma organizacéo espacial e um padréao de alocacéo de recurso
territorial que prové beneficios extras na forma de satisfacdo de
necessidades (primariamente) e resultado agregado
(secundariamente) em outros territérios, através de efeitos de
sobreofertas, efeitos multiplicadores e similares, é uma forma
“‘melhor” de organizacao espacial e alocacao.

3- Desvios no padrdo de investimento territorial podem ser
tolerados se estdo destinados a superar dificuldades especificas do
meio, que poderiam de outro modo prejudicar a evolugdo de um
sistema que encontraria necessidade de contribuir ao bem-comum;

Tais principios sdo reconhecidos pelo autor como sendo de dificil
compreensao e mesmo de dificil transposi¢do para a realidade concreta.®* Mesmo
assim, tentarei explicar em que 0S mesmos consistem e como servem de
parametros para a justica distributiva territorial.

No gue diz respeito ao primeiro principio, entendo que ele esta diretamente

associado a questdo da localizagdo, do planejamento urbano. Somente com uma

93 .
Ibidem, p.91.
> HARVEY, David. A justica social e a cidade S3o Paulo: Hucitec, 1980, p.91.
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7

organizagdo espacial feita a partir de critérios especificos, isto é, critérios que
permitam identificar as necessidades de cada area ou regido da cidade é que se
pode determinar o tipo de investimento, servico publico ou equipamento urbano que
deve ser implantado. Trata-se, portanto, da utilizacdo do bindmio adequacéao-
necessidade.

No que tange ao segundo principio, ele também é associado a ideia de
localizacdo, contudo, suas bases residem na nocdo de exterioridade. Se
observarmos bem, o que o autor propde é uma organizacdo espacial e um padrdo
de alocacdo de recurso territorial que gere beneficios extras em outros territorios,
especialmente, incremento de renda. Resumidamente o que se deve buscar € uma
forma de fazer com que ndo haja uma concentracdo de recursos em apenas um
determinado espaco das cidades, mas sim que 0S recursos possam ser
socializados, ainda que sobre a forma de vantagens marginais a todos, o que
permitiia  uma maior contribuicdo ao bem comum e, consequentemente, a
efetivacdo da justica social territorial.

Ocorre que, como teoria, esta é apenas uma suposicao, hipétese que o autor
levanta, visto que todos sabem que existem recursos que nao estdo subordinados
ao controle estatal e nem mesmo ao controle do mercado, mas sim a uma logica de
mercado, induzida pelo proprio capital, que na ansia de se multiplicar, ndo se sujeita
a determinacbes prévias. Isso faz com que, mesmo que o Estado induza o
direcionamento dos recursos a determinadas areas do espaco urbano, eles podem
nao se deslocar na velocidade desejada ou na intensidade requerida, o que
demonstra que os meios capitalistas servem aos fins do préprio capitalismo. Sendo
assim, o autor’® entende que sempre havera diferenciacdes na distribuicdo dos
recursos pelo espaco das cidades, contudo, estas ndo podem estar acima do limite
aceitavel. Mas qual seria esse limite?

A resposta a esta indagacao reside no terceiro principio e pode ser tida como
a aceitacdo da diferenca e da desigualdade no territorio das cidades em razéo dela
conseguir promover um maior desenvolvimento das regiées mais carentes.

Percebemos que esse terceiro principio se associa a proposi¢cao de John
Rawls quanto ao principio da diferenca® que, resumidamente, pode ser entendido

> Ibidem, p.96.
9‘SRAWLS, John. Uma teoria da justi¢a. Tradugdo Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — S3o Paulo:
Martins Fontes, 2002. — (colegdo justica e direito), p.82.
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como a ideia de que a sociedade deve promover a distribuicdo igual da riqueza,
excepto se a existéncia de desigualdades econdmicas e sociais gerar o maior
beneficio para os menos favorecidos. Desta feita, as desigualdades no espaco
urbano s6 sao aceitas, principalmente no que se refere a alocacéo de investimentos
de forma mais expressiva em certas areas em detrimento de outras, se colaborarem
para elevar as perspectivas das areas ou regides menos favorecidas da cidade.

Com esse terceiro principio entendemos que Harvey reconhece que, tal como
ocorre em uma teoria de justica social ndo territorial, em que somente a distribuicéo
dos recursos entre os individuos € considerada e as diferencas de cada um
impedem uma distribuicdo efetivamente igualitaria; na justica social territorial, as
diferencas relativas ao espaco das cidades e, principalmente aos processos sociais
qgue neles se desenvolvem, gerando formas espaciais diversificadas, também
obstruem uma distribuicdo literalmente igualitaria de recursos entre as diversas
regibes da cidade, o que lhe obriga a aceitar diferencas entre as varias areas do
espaco urbano, claro, desde que elas potencializem as perspectivas das regides
menos favorecidas.

Apbs verificar os principios de justica social que se adaptam ao espaco das
cidades e tentar, ainda que resumidamente, explica-los, convém destacar que 0s
principios apresentados sao utilizados por Harvey para a elabora¢éo do seu conceito
de justica social territorial, 0 que também marca a conclusédo de sua obra. Para ele a

justica social territorial consiste:

1. A distribuicdo de renda deveria ser tal que (a) as necessidades
da populacdo de cada territério fossem localizadas, (b) os
recursos fossem entdo alocados para maximizar os efeitos
multiplicadores inter-territoriais, (c) e os recursos extras fossem
alocados para ajudar a resolver as dificuldades especificas
emergentes do meio fisico e social.

2. Os mecanismos institucional, organizacional, politico e
econdmico deveriam ser tais que as perspectivas do territorio
menos favorecido fossem tdo grandes quanto possivelmente
pudessem ser.”’

Entendo que o conceito sintetiza a tentativa de aplicacdo da justi¢ca social ao
espaco das cidades, bem como tem o proposito especifico de destacar que na

justica social territorial o principal objetivo deve ser o da maximizacdo das

97HARVEY, David. A justica social e a cidade S3o Paulo: Hucitec, 1980,p.99.
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perspectivas da regido menos afortunada ou mais carente. Somente com esta
maximizagcdo de perspectivas € que a justica social é efetivamente realizada no
espaco das cidades.

Para exemplificar as razbes expostas em Harvey, pode-se citar a questdo da
disposicdo dos equipamentos urbanos® pela cidade e que se destinam & prestacédo
de servigos publicos.

Imaginemos® que, em regra, em paises como o Brasil, os melhores
equipamentos urbanos sejam dispostos nas areas centrais das cidades, nas
principais vias das mesmas, o que dificultaria o atendimento de boa parte da
populacdo, haja vista que sobrevive com parcos recursos, portanto, reside em areas
periféricas, quase sempre carentes de equipamentos urbanos e que para acessarem
a servicos publicos, sdo obrigadas a se deslocarem para as areas centrais
longinquas.

A opcao por dispor os principais equipamentos urbanos das cidades,
geralmente nas areas centrais ou nobres das mesmas onde, ha maioria das vezes, 0
conteudo socioecondmico ou capital humano é mais elevado, isto é, formado por
pessoas com maior capacidade econdmica e que, portanto, quase sempre, nao se
utilizam, por exemplo, dos postos de saude e escolas publicas oferecidas, pode ser
tomada como uma injustica social no espaco urbano, tendo em vista que néo
atenderia as necessidades daqueles que mais precisam desses servicos, pelo
contrario, lhes dificultaria a vida os fazendo percorrer maiores distancias para
acessarem a esses bens e, consequentemente, lhes reduziria a renda.

Em que pese a necessidade ser variavel e até modificavel com o tempo,
indubitavelmente, os bairros periféricos de populagédo pobre, sempre tém demandas
maiores por servigos publicos como, transportes, eletricidade, pragas, educacdo e
saude, quer seja pela necessidade de ascensédo social ou pela questdo quantitativa,
visto que concentram a maior parte da populacdo, logo, o ndo atendimento destas

demandas seria uma injustica.

98 . N . ;. . ..
Equipamentos urbanos referem-se as infra-estruturas minimas de transportes, energia, eletricidade,

telefonia, calgamento de vias, entre outras. Do mesmo modo, dizem respeito a disposi¢cdo de pragas, hospitais,
escolas, féruns, postos de saude e o oferecimento de servigos por 6rgdos publicos ou particulares.

% Ainferéncia acerca da disposicdo dos equipamentos urbanos decorre de nossa “experiéncia” e observagdes
sobre a configuracdo urbana de algumas cidades, em especial, brasileiras. Contudo, para que fosse possivel
afirmar que a distribuicdo dos equipamentos urbanos se da realmente desta forma, seria necessdria uma
pesquisa de campo, o que nado foi possivel realizar neste trabalho.
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Além de ser uma injustica social no espaco das cidades, a maior oferta de
equipamentos urbanos em locais onde, teoricamente, seriam menos utilizados
evidenciaria que no processo de producdo do espaco urbano ndo haveria uma
integracdo que permitisse maximizar as potencialidades das regibes menos
favorecidas o que, obviamente, iria de encontro as disposi¢des da justica distributiva
territorial.

De igual modo, o ndo atendimento demonstraria também a inobservancia da
contribuicdo ao bem comum, visto que a alocacdo de recursos, quase que
exclusivamente em areas centrais das cidades, afetaria as areas periféricas que se
veriam desassistidas dos mesmos, pelo fato de que néo estariam sendo utilizados
mecanismos que fizessem com que os reflexos da localizacédo desses equipamentos
urbanos chegassem, de forma positiva, nas regides periféricas das cidades.

Por fim, no que tange ao mérito, se verificaria uma injustica ainda maior, visto
que as periferias sao regides em que as dificuldades naturais (morros, barrancos,
areas de alagado) e, sobretudo, sociais, como a criminalidade e doencas, sao
bastante acentuadas, fazendo com que necessitem de uma oferta maior de
equipamentos urbanos.

Como decorréncia desta situagcdo imaginaria, entendemos que as vantagens
marginais oriundas da localizagcéo e da exterioridade dos equipamentos urbanos nos
bairros centrais, ndo seriam devidamente socializadas entre toda a populacédo, pelo
contrario, seriam concentradas apenas em determinados espacos, deixando outros
espacos da cidade sem vantagens ou com poucas vantagens, o que contribuiria
para a ocorréncia de injusticas sociais.

Apbs a exposicdo da teoria da justica distributiva territorial e a tentativa de
exemplificar alguns de seus aspectos, passamos a analise da politica urbana

nacional e a compatibilizacdo da mesma com a teoria de Harvey.
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4 A POLITICA URBANA E A JUSTICA SOCIAL TERRITORIAL

A origem do Estatuto da cidade, lei que regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo e estabelece diretrizes gerais da politica urbana nacional remonta a

% nesse ano o CNDU — Conselho Nacional de

1982. De acordo com Gasparini*
Desenvolvimento Urbano, pela resolucdo n® 16 de 07/04/1982, criou um grupo de
trabalho para estudar e preparar um anteprojeto de lei sobre 0s objetivos e a
promocdo do desenvolvimento urbano. Depois de algumas reunibes e com
pareceres favoraveis de importantes juristas como Hely Lopes Meirelles e Miguel
Reale, o colegiado aprovou, através da resolucao n° 18 de 22/02/1983, o anteprojeto
de lei dispondo sobre esses e outros assuntos com o objetivo de ser encaminhado a
Presidéncia da Republica.

Em 09/03/1983, o entdo Ministro do Interior, atraves da exposi¢cdo de motivos
n® 12, enviou a Presidéncia da Republica o anteprojeto de lei, ja reconhecido por
todos como Anteprojeto de Lei de Desenvolvimento Urbano, acompanhado dos
pareceres dos juristas citados. Em 05/03/1983, o Ministro-Chefe do Gabinete Civil
enviou a Cémara dos Deputados Mensagem do Presidente da Republica,
acompanhada da Exposicao de Motivos do Ministro do Interior, relativa ao projeto de
lei dispondo “sobre os objetivos e a promog¢ao do desenvolvimento urbano”. Na
Camara dos Deputados essa proposta de lei foi denominada de Projeto de Lei n°®
775/83. Desde entdo, a proposta tramitou pelo Congresso Nacional e foi alvo de
diversos projetos substitutivos como, por exemplo, o Projeto de Lei n® 181,
apresentado em 1989 pelo senador Pompeu de Souza, que recebeu na Camara dos
Deputados o n° 5.788/90. Apés todo esse caminho e mais de uma década depois o
projeto resultou no Estatuto da Cidade, Lei 10.257/01.

De acordo com Gasparini*®* a politica urbana é o conjunto de intervencées
municipais legais e materiais e de medidas materiais interventivas no espago urbano
promovidas por terceiros coordenados pelo Municipio, visando ordenar o pleno
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana.

A politica urbana brasileira € fundada em um complexo sistema normativo de

regras e principios que criaram uma nova concepcao de justica socioambiental

100 GASPARINI, Diégenes. O estatuto da cidade. S3o Paulo. Editora: NDJ, 2002. p.3.

1ot Ibidem, p.5.
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através de uma releitura de principios constitucionais como a funcédo social da
propriedade, a igualdade, a dignidade humana, o direito a qualidade de vida e ao
meio ambiente sadio, entre outros.

A implementacdo dessa politica deve ser feita a partir da obediéncia a
diretrizes constitucionais e legais, cuja mais relevante é prevista no art. 182 da
Constituicao brasileira. Em tal artigo é demonstrada a necessidade de realizacdo de
um desenvolvimento urbano capaz de permitir a construcdo de espacgos urbanos
sadios e que garantam o bem-estar de seus habitantes, bem como a necessidade
de realizagao das fungdes sociais da cidade.

O art. 182 revela que a competéncia primordial para a execucdo de politicas
de desenvolvimento urbano é do Municipio. No entanto, a leitura deste dispositivo
deve ser feita juntamente com a de outros dispositivos constitucionais como, por
exemplo, o art. 24, que trata da competéncia legislativa concorrente da Unido,
Estados e Distrito Federal.

Entre as competéncias concorrentes destacam-se a possibilidade dos entes
federados legislarem sobre direito urbanistico, sobre protecdo ao patrimdnio
histérico, artistico, cultural, turistico e paisagistico, sobre defesa do solo, protecéo ao
meio ambiente e poluicdo, entre outros. Sobre esta competéncia concorrente incide
a competéncia constitucional suplementar dos Municipios, prevista no art. 30, | e I,
que é a possibilidade que eles tém de complementarem a legislacdo federal ou
estadual no sentido de atender a suas peculiaridades. Isso nos leva a concluir que a
execucao da politica urbana é de competéncia de todos os entes federados, sendo
que a parcela de responsabilidade maior € dos Municipios.

Dias'® afirma que a competéncia comum dos entes federados, prevista no
art. 23 da Carta Magna, também representa mecanismos da politica de
desenvolvimento urbano, que devem ser aplicados a fim de que se produzam
espacos urbanos sustentaveis como, por exemplo, a promocdo de programas de
construcédo de moradias e a melhoria das condi¢cbes habitacionais e de saneamento
bésico; o combate as causas da pobreza e aos fatores de marginalizacdo, com a
promocao da integracao social dos grupos desfavorecidos, e a garantia do acesso a

cultura, a educacdo e a ciéncia; a protecdo ao meio ambiente e o combate a

102 . . . o o . s ge o e
DIAS, Daniella Maria dos Santos. Planejamento e desenvolvimento urbano no sistema juridico brasileiro:

6bices e desafios. Curitiba: Jurua, 2012. 170 p.
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poluicdo em qualquer de suas formas, com a preservagao das florestas, da fauna e
da flora, entre outros.

Apenas com o intuito de ratificar ainda mais a competéncia comum de todos
os entes federados na execucao da politica de desenvolvimento urbano; o Estatuto
da Cidade, em seu art.3°, declara que compete a Unido legislar sobre normas gerais
de direito urbanistico, sobre normas para a cooperacao entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios em relacdo a politica urbana, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

Compete também a Uni&o, promover, por iniciativa prépria e em conjunto com
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, programas de construcdo de
moradias e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento basico; instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos, e, elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacdo do territorio e de desenvolvimento econdémico e social.

A determinacao constitucional sobre quais 0s entes responsaveis para legislar
a respeito da matéria urbana, com a conseqiente determinacdo dos responsaveis
pela execucdo da politica de desenvolvimento urbano, é responsavel pela
elaboracdo de normas de carater geral como, por exemplo, o Estatuto da Cidade, e,
normas de carater especifico, como o Plano Diretor Urbano, em nivel municipal.

A responsabilidade por elaborar um plano diretor, decorre do mandamento
constitucional disposto no art. 30, VII, que declara ser de responsabilidade dos
Municipios, promoverem, no que couber, o adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢éo do solo
urbano.

Todas estas competéncias, materializadas em legislacbes especificas,
correspondem a tentativas de concretizar o direito a cidade, que de acordo com o
art. 2°, 1, da lei 10.257/01 corresponde a “garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geragbes.” De igual modo, estas competéncias e,
principalmente, as legislacbes delas decorrentes, representam tentativas de

promocao da justica social no espacgo urbano.
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Para garantir o direito a cidade e a consequente dignidade humana com
justica social no espaco urbano, a lei 10.257/01 e a Constituicdo, transformam o
direito a cidade em um paradigma que deve estar implicito e explicito nas politicas e
planos urbanisticos.

Nesse sentido, sua efetividade demanda a realizagdo de politicas que visem
incentivar a moradia digna, o saneamento basico, a infraestrutura, o transporte
publico eficiente e de qualidade, a promoc¢do do acesso ao trabalho, entre outras
coisas. Tais politicas demonstram que o Estatuto inova quando trata da ocupacao do
solo citadino, visto que ndo considera apenas sua base material, mas se preocupa
com o conteudo dessa ocupacédo, isto €, que ela se dé com a melhoria dos
assentamentos humanos, de forma que propicie a educacdo, o trabalho, a
seguranca juridica da posse, 0 acesso a moradia, entre outros.

A efetivacdo do direito a cidade se da através da obediéncia aos principios da
fungéo social da cidade e da fung&o social da propriedade.

4.1 Principios urbanisticos constitucionais: funcdo social da propriedade e funcao
social da cidade.

A Constituicdo e o Estatuto da Cidade nos legaram principios que orientam o
desenvolvimento da politica urbana nacional. Estes principios sdo os principais no
que se refere a garantir o direito a cidade. Eles escapam da tradicional generalidade
de alguns principios e se traduzem em dispositivos concretos previstos e definidos
no plano diretor urbano, eles sdo o contelido da politica urbana brasileira’® e
também servem como parametros de justica.

Contudo, antes de falar em que consiste cada um desses principios, convém
falar, ainda que incipientemente, sobre o que s&o principios. Segundo Alexy'®
principios sdo mandamentos de otimizacdo. Por mandamentos de otimizagdo €
possivel entender que sao normas que ordenam que algo seja realizado na maior

medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Por sua vez,

103 . . . ~ , see o
Ao afirmar que estes principios sdo o conteudo da politica urbana brasileira, busco destacar que o termo

politica urbana é tratado nesta obra como sinénimo de fungao social da cidade e fun¢do social da propriedade.
1°4ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo: Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo. Ed.:
Malheiros. 2008.
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essas possibilidades juridicas seriam determinadas no caso concreto. Sendo assim,
como principios constitucionais, a fungdo social da cidade e a fungéo social da
propriedade também sdo mandamentos de otimizacdo que determinam como deve
ser produzido o espaco urbano, a fim de que o direito a cidade seja concretizado.

A funcéo social da cidade é identificada por Saule Janior'® como interesses
difusos. Isto ocorre porque ndo h& como identificar os sujeitos afetados pelas
atividades e funcbes das cidades. Desta feita, os moradores e 0s que transitam
pelas cidades tém a possibilidade de habitar e usar um mesmo espaco, que funciona
como meio e condicdo para a relacdo que os sujeitos estabelecem entre si, bem
como deve atender aos interesses da populacdo em ter um ambiente sadio e
condicBes de vida digna.

Ela pode ser entendida como desdobramento natural do principio da funcéo
social da propriedade. No caso, € a obediéncia a funcéo social da propriedade num
plano coletivo, isto é, no ambito dos direitos difusos e coletivos, sendo, portanto, a
materializacéo das normas programaticas constitucionais*°®.

O principio da funcdo social da cidade refere-se ao atendimento, pelo
proprietario ou possuidor, das necessidades presentes e futuras, bem como o
reconhecimento de condigcbes capazes de desenvolver o municipio e oferecer
melhores condi¢des de vida aos que nele habitam.

Entre estas condi¢cdes estdo as condices econbmicas, sociais, ambientais,
politicas, culturais, individuais e coletivas. Todas elas devem ser realizadas pelos
proprietarios e possuidores com vistas ao atendimento de seus interesses, mas
também com a consideracdo da relevancia que as mesmas possuem para a
sociedade como um todo.

A propriedade ndo é mais o direito subjetivo do proprietario; € a funcdo social
daquele que detém riqueza.’®” Na verdade, o que se busca dizer é que existe o
interesse publico nas transacgdes privadas, 0 que nao significa que a propriedade

privada deva desaparecer em face do interesse publico. Trata-se, portanto, de

1% SAULE JR., Nelson. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Ordenamento constitucional da

politica urbana. Aplicagdo e eficacia do plano diretor. Rio Grande do Sul: Sérgio Antonio Fabris. Editor, 1997.

106 FERNANDES, Edésio. Direito urbanistico e politica urbana no Brasil: uma introducgdo. In “Direito e politica
urbana no Brasil”. Edésio Fernandes organizador. Belo Horizonte: Del Rey, 2001.

107 SUNDFELD, Carlos Ary. Funcdo social da propriedade. In Temas de Direito Urbanistico, coordenado por
Adilson Abreu Dallari. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 5
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incrementar a relagdo estabelecida entre os recursos atualmente disponiveis em
face das necessidades sociais mais urgentes. Mas como realizar isso?

A resposta a esta indagacdo esta na obediéncia aos preceitos estabelecidos
tanto na Constituicdo quanto no Estatuto da Cidade. Tais preceitos atuam como
instrumentos da politica urbana e correspondem ao que ja falamos anteriormente
sobre garantia do direito a cidades sustentaveis e que esta exposto no art. 2°, | da lei
10.257/01.

Além deles, também se destaca a previsdo de uma gestdo democratica por
meio da participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagédo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano; a cooperacdo entre 0s governos,
a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no processo de urbanizacéo,
em atendimento ao interesse social; o planejamento do desenvolvimento das
cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e das atividades econOmicas do
municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente;
e, a oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servi¢cos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacdo e as caracteristicas locais,
entre outros.

Estes preceitos indicam maneiras de se cumprir a funcéo social da cidade,
alcancar o direito a cidade e, consequentemente, tentar promover a justica social no
espaco urbano.

De igual modo, a funcao social da propriedade é outro importante principio e
também instrumento de promocédo e efetivacdo do direito a cidade e parametro de
justica social.

A funcdo social da propriedade’®® é um principio constitucional criado com o
objetivo de garantir o direito a cidade, que se efetiva através da obediéncia aos

parametros legais previstos na constituicdo, no Estatuto da Cidade e no plano diretor

108 . ;. . ~ . . /
Em que pese o principio ser reconhecido como funcdo social da propriedade, é relevante lembrar que ele

nao se aplica somente aos bens imdveis regulares, mas a todo e qualquer bem imdvel, independentemente de
sua condicdo legal. Prova disso é que a Constituicdo ao tratar da politica urbana estabeleceu em seu art. 183 a
usucapido especial. De igual modo o Estatuto da Cidade previu entre seus institutos juridicos a legitimagao da
posse, conforme preleciona o art. 42 V, U. Entendemos que o legislador constitucional e infraconstitucional
acertadamente nao limitou o alcance do principio juridico e, consequentemente, do direito a cidade, visto que
no Brasil boa parte da moradia ainda é irregular e prever a possibilidade de legitimar a posse se configura em
garantia da dignidade humana no acesso a moradia.
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urbano dos Municipios. Sua efetivacdo € uma forma de gerar dignidade para as
pessoas que habitam o espac¢o urbano, bem como de promover justica social no
mesmo. Sendo assim, compreender sua dimensédo, demanda compreender o direito
a cidade como um direito fundamental, portanto, um direito humano®®°.

A funcdo social da propriedade representa uma transformacéo na
compreensdo do que seja o direito de propriedade. Dias'*® destaca a evolucdo do
direito de propriedade e aduz que inicialmente “ele corporificava os interesses
isolados de proprietarios que exerciam o jus domini sem considerar os interesses e
objetivos sociais”. Tratava-se de um poder quase absoluto que caracterizava a
propriedade como instituto de concentracédo de poderes e exercicio de direitos quase
ilimitados.

Podemos ver o exemplo disso nas diversas constituicbes brasileiras. Na
Constituicdo de 1824 existia a consagracdo plena do direito de propriedade.
Tendéncia seguida pela Constituicdo de 1891.

A caracteristica de “absoluto” do direito de propriedade surge a partir da
declaracdo universal dos direitos do Homem de 1789, e inicialmente é tida como
algo positivo, tendo em vista que a sociedade saia de um periodo de Estado
absolutista, onde os direitos individuais eram extremamente limitados e colocados,
quase gue exclusivamente, como subsidiarios dos interesses estatais.

A defesa da propriedade remonta a defesa do ideal de liberdade, portanto,
integra a primeira geracdo de direitos humanos. Dessa feita, para ser concretizada,
exigia do Estado um nao-fazer, ou seja, bastava que o0 mesmo nao interviesse neste
direito para que ele fosse assegurado.

Tal postura favorecia aos individuos que agora poderiam ter bens, contudo, a
propriedade de bens exige que se tenha acesso a renda e rigueza o que nado era
estendido a todas as pessoas, sendo assim, 0 acesso a propriedade, em especial a
propriedade imdével, ficava restrito aos detentores de capital.

Desta feita, surge um quadro em que um direito humano é utilizado ao mesmo
tempo para garantir e violar direitos humanos. Garante na medida em que permite
as pessoas serem proprietarias, e viola na medida em que néo é estendido a todos,

mas somente aos mais afortunados.

109 . . . . o N N - .
Sobre o Assunto ver: DIAS, Daniella. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. Curitiba: Jurua,

2002. P.31-35.
1o Ibidem, p.133.
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Como consequéncia desta situacdo, o carater quase absoluto do direito de
propriedade passa a apresentar exercicios a destempo dos reais objetivos que o
consagraram, isto €, iniciam-se, em nome da defesa de um direito individual, usos
arbitrarios do direito de propriedade que vao culminar em prejuizos a coletividade e
vao reclamar do Estado uma postura no sentido de limitar os abusos que possam
ser praticados no exercicio desse direito.

Como resposta a estas reclamacdes a evolucdo do pensamento juridico
engendrou restricbes ao exercicio desmedido do direito de propriedade, com a
estipulacdo da obrigatoriedade do cumprimento de sua funcéo social, que deve ser
perseguida, inclusive, com a possibilidade do uso de instrumentos de coergéo
estatal.

A funcéo social da propriedade é uma constru¢cdo do pensamento juridico e
sua evolucao é gradativa no Brasil. O Codigo Civil promulgado em 1916 foi um dos
primeiros diplomas legais a definir limites ao direito de propriedade. Este, além de
prever o direito de vizinhanca, também previa determinados limites urbanisticos por
meio de normas préprias capazes de vincular o interesse privado ao publico.

As Constituicoes de 1934 e 1937 previam restricées ao direito de propriedade,
determinando que o mesmo estivesse de acordo com o convivio em sociedade.
Nelas havia uma implicita nocao do principio da funcéo social da propriedade, que
somente veio a ser explicito na Constituicdo de 1967, com a redacdo que Ihe deu a
emenda n° 1, de 1969. Somente na Constituicdo de 1988, porém, € que se deu um
tratamento adequado ao principio. Com a previséo de custos e penalidades em caso
de inobservancia do mesmo.

E importante destacar a diferenca no tratamento dado pelas Constituicbes e
leis anteriores que cuidavam da propriedade e as que existem atualmente e se
aplicam ao tema. Isso quer dizer que, em face do previsto nas Constituicbes de 1824
e 1891, a propriedade tinha seu conceito de forma absoluta e com pouca adequacao
a realidade social ou a sua funcédo coletiva. Hodiernamente, existem limitagfes das
mais variadas espécies, que condicionam o0 aproveitamento da propriedade a
determinados padrdes de interesse geral, cuja inobservancia pode resultar na
inviabilidade da constru¢do ou ocupacao para fins ndo permitidos na localidade.

Celso Antonio Bandeira de Mello*** declara que,

11! BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Elementos de direito administrativo. Sdo Paulo: RT, 1983, p. 164.
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“‘nao se deve confundir liberdade e propriedade com direito de
liberdade e direito de propriedade. Estes Ultimos sdo expressdes
daqueles, porém, tal como admitimos em nosso sistema normativo.
Por isso, rigorosamente falando, ndo ha limitagcdes administrativas ao
direito de liberdade e ao direito de propriedade uma vez que estas
simplesmente integram o desenho do préprio perfil do direito. Séo
elas, na verdade, a fisionomia normativa dele. Ha, nisto sim,

limitacdes a liberdade e a propriedade.”

Desta maneira, tem-se que existem limitacdes as liberdades individuais e a
propriedade em prol do interesse coletivo. Estas limitagdes, em regra, sdo impostas
por leis como o Estatuto da Cidade, mas também por limitacbes de carater
urbanistico, oriundos do processo legislativo municipal, que visa adequar a realidade
regional.

Estas limitacdes no direito de propriedade ou na propriedade nos conduzem
ao seguinte questionamento: cumprir a funcéo social é compativel com a ideia de
propriedade como direito fundamental?

A nocao de direito fundamental traz consigo a concepcao de direito individual
e subjetivo, sendo assim, a propriedade, como direito fundamental previsto no caput
do art. 5° da Constituicdo Federal'*?, é incompatibilizada com a ideia de funcéo
social? Isto ndo viola a liberdade do individuo de usar, gozar e dispor de seus bens
da maneira que Ihe aprouver?

Certamente ndo. Em primeiro lugar, porque o direito s6 existe quando em
sociedade, sua validade advém nao apenas da imposicao legal, mas também do
reconhecimento que o0 outro tem de sua existéncia e da necessidade de
consideracao por esse direito, logo, estabelecer condi¢bes para a realizacdo de um
direito individual, é natural e legitimo, visto que, também é uma forma de garantir a
realizacdo do préprio direito individual. Em segundo lugar, porquanto direitos
absolutos sdo exceg¢fes no sistema juridico e ndo regra, dessa feita, prevalece a
tese de relatividade dos direitos, sendo possivel analisa-los em casos concretos

para descobrir o que ha de prevalecer.

112 ~ . . . . .. ~ . o
Art. 59Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos

estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade [...].
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No mesmo diapasdo, Dias*'® defende a tese de que “a fungdo social integra a
estrutura do direito de propriedade, qualificando-o e direcionando seu curso
consoante os interesses sociais”. A fung¢do social faz com que o direito de
propriedade deixe de ser puramente individual e passe a ter sua estrutura
modificada. A autora, em outro trecho, aduz que, “ndo ha contraposigéo entre direito
de propriedade e sua funcdo social. A propriedade como um dos principios da
atividade econdmica deve ser instrumento para o0 desenvolvimento com justica
social.**

Sendo assim, pode-se afirmar que esta forma de intervencao do poder publico
sobre a utilizacdo do direito de propriedade nos espacos urbanos, ndo é
incompativel com o direito fundamental a propriedade, pelo contrario, € uma forma
de conferir ao proprietario legitimidade no exercicio de seu direito. Além disso,
representa o interesse estatal em diminuir as desigualdades e disparidades
socioeconOmicas que se expressam nos espacos urbanos sob as diferentes formas
de apropriacéo do solo e nas diferentes condi¢cdes de vida.

Deste modo, pode-se dizer que a intervencédo estatal na esfera individual, com
0 objetivo de coagir o proprietario a exercer seu direito de propriedade com
obediéncia as funcdes sociais da cidade e da propriedade estabelecidas em leis, é
um mecanismo que tenta garantir o direito a cidade e a justica social no espaco
urbano.

A funcdo social da propriedade estad prevista no art. 182 da Constituicdo

Federal, no Estatuto da Cidade e é especificado no plano diretor.

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

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento
bésico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

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

8§ 3° - As desapropriacbes de iméveis urbanos serdo feitas com
prévia e justa indenizacdo em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,

113DIAS, Daniella S. Desenvolvimento urbano: principios constitucionais. Curitiba: Jurua, 2002. P.136.

14 Ibidem, p. 140.
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do proprietario do solo urbano nado edificado, subutilizado ou néo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

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

[l - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e 0s juros
legais.

A leitura do art. 182 permite observar que o mesmo realiza uma
complementacdo dos arts. 5° caput, e incisos XXIl e XXIlI e art. 170, lll da
Constituicdo. Em tais artigos € assegurado o direito de propriedade, bem como
previsto que a mesma deva cumprir com sua funcao social.

O art.182 estabelece normas gerais que devem ser seguidas pelos entes
publicos, em especial, os Municipios, acerca da matéria urbana. Nele sdo previstos
mecanismos que buscam garantir o direito a cidade através da regulacdo do
exercicio do direito de propriedade, isto €, procuram fazer com que as propriedades
cumpram sua funcéo social.

Sundfeld'*® afirma que a funcéo social é um dos fundamentos de legitimacéo
da propriedade. Ela incumbe aos proprietarios a responsabilidade de exercer seu
direito de propriedade conforme as disposicfes normativas da politica urbana. Tais
disposicbes referem-se as normas urbanisticas que definem parametros para
construcbes e edificacdes; para o tipo de uso que se pretende dar a propriedade,
além de normas que prezam pela protecdo do meio ambiente, defesa do patriménio
histérico, artistico, cultural, turistico e paisagistico, protecédo do solo, entre outras.

Entre estas normas urbanisticas, destaca-se o Estatuto da Cidade, lei
10.257/01, como a principal norma regulamentadora da matéria urbanistica. No
paragrafo anico do art. 1° desta lei € previsto que o uso da propriedade urbana deve
ser feito em prol do bem-coletivo, da seguranca, do bem-estar dos cidadaos e do
equilibrio ambiental. Do mesmo modo, no art. 2° é disposto que a politica urbana
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade, bem como, sdo estabelecidas diretrizes a serem seguidas.

Destaque-se que sdo estabelecidas as mesmas diretrizes para a funcdo social da

> SUNDFELD. Carlos Ari. A funcdo social da propriedade. In DALLLARI, A Dilson de Abreu ET AL. Temas de

Direito Urbanistico. Sdo Paulo: Revista dos tribunais, 1987, p.21.
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cidade e da propriedade, visto que sdo mecanismos que visam assegurar 0 mesmo
direito, que é o direito a cidade com dignidade humana e justi¢a social.

Entre estas diretrizes destacam-se, além das ja citadas para a concretizacao
da funcéo social da cidade; a necessidade de ordenacao e controle do uso do solo,
de forma a evitar a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos, 0S US0S
incompativeis ou inconvenientes, o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso
excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; a instalacdo de
empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos geradores de
trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente; a retencdo especulativa
de imével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nao utilizacao; a deterioracdo
das areas urbanizadas, a polui¢cdo e a degradacdo ambiental.

Destacam-se também a necessidade de integracdo e complementaridade
entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o0 desenvolvimento
socioeconémico do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, bem como a
protecdo ambiental dessas areas. Sobre este item € de bom alvitre comentar que o
Estatuto da Cidade ndo se aplica somente ao espa¢co urbano, mas a toda
aglomeracdo humana que apresenta concentragdo populacional com caracteristicas
urbanas, ainda que localizadas em areas rurais.

Desta feita, uma vila rural, mas que apresenta concentracdo demogréafica em
seu nucleo principal, deve seguir os parametros de ordenacdo territorial
estabelecidos na Constituicdo e Estatuto da Cidade. A obrigacdo de seguir tais
preceitos decorre da impossibilidade de se privar uma parcela da populacdo do
direito a cidade com todas as nuances que esse termo carrega e,
consequentemente, da justica social.

Além disso, ha também a obrigatoriedade da adogéo de padrdes de producéo
e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do municipio e do territorio sob sua
area de influéncia; a realizacdo da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagdo; a adequacéo dos instrumentos de politica
econbmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-

estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais, entre outros.
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4.2 Elementos de adequacéo entre o Estatuto da Cidade e a Teoria da justica social

territorial

Pensamos que reside nas diretrizes uma das possibilidades de analisar a
adequacao da lei 10.257/01 com a ideia de justica social territorial. Esta hipétese se
justifica pelo fato de que a teoria de Harvey*® é apenas uma teoria e, como tal,
ainda nao foi efetivamente implantada ou desenvolvida no espaco urbano. De igual
modo, diretrizes, dizem respeito a meta ou alvo que se quer alcancar, ou seja, a um
objetivo que se busca, portanto, ndo se trata de algo efetivo, ja existente, mas algo
gue se pretende realizar. Sendo assim, entendo que elas sdo apropriadas para
verificar a compatibilizacdo da teoria anteriormente discutida com a legislacéo
urbanistica do Estatuto da Cidade.

Como exemplo, destacamos algumas dessas diretrizes:

e Art. 2°,V — a obrigacdo de que haja uma “oferta de equipamentos urbanos

e comunitarios, transporte e servi¢cos publicos adequados aos interesses e
necessidades da populagéo e as caracteristicas locais’,

e Art. 29 VI, d) — a ordenagéo e controle do uso do solo devem ser feitos de
forma a evitar “a instalacdo de empreendimentos ou atividades que
possam funcionar como pélos geradores de trafego, sem a previsao da
infra-estrutura correspondente”; e) “a retengdo especulativa de imovel
urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo utilizagdo”;, f) “a
deterioragdo das areas urbanizadas”; g) — “a poluicdo e a degradacédo
ambiental”

e Art. 2° VIl — a busca pela“integragdo e complementaridade entre as
atividades urbanas e rurais, tendo em vista o0 desenvolvimento
socioeconémico do Municipio e do territério sob sua area de influéncia”,

e Art.2° Xl — a necessidade de promover a “recuperacdo dos investimentos
do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imoveis
urbanos’;

e Art. 2°, XIV — a tentativa de promover uma ‘“regqularizagéo fundiaria e

urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o

116HARVEY, David. A justica social e a cidade. S3o Paulo: Hucitec, 1980.
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estabelecimento de normas especiais de urbaniza¢édo, uso e ocupacao do
solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondémica da populacao
e as normas ambientais”;

Estas diretrizes destacam objetivos que, a nosso ver, se coadunam com a
ideia de justica social territorial. Isto ocorre porquanto ao prever que haja uma “oferta
de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados
aos interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais” o Estatuto
da Cidade determina que a alocacdo de servicos publicos se dé a partir da
identificacdo das necessidades do espaco urbano, ou seja, equipamentos urbanos e
comunitarios ndo devem ser distribuidos aleatoriamente pelo espaco das cidades,
pelo contrario, a disposicdo destes deve ser feita a partir de critérios legalmente
estabelecidos pelo Plano Diretor, que foram criados a partir de estudos prévios de
desenvolvimento urbano e que visam garantir o direito a cidade.

Entendemos que as necessidades do espagco se compatibilizam com as
necessidades anteriormente citadas por Harvey*'’, como sendo um dos critérios que
as pessoas utilizam para justificar para si os beneficios socialmente produzidos. Ao
prever a necessidade como critério, a legislacdo busca evitar obras desnecessarias
e gastos de recursos financeiros sem o propdsito de efetivamente servir aos anseios
da populacéo.

A identificacdo das necessidades do espaco urbano através da elaboracao de
estudos especificos como, por exemplo, zoneamento ambiental, estudos de impacto
de vizinhanca, estudos de impacto ambiental, planos de desenvolvimento econémico
e social; planos, programas e projetos setoriais, entre outros, tem o condéo de
possibilitar uma utilizagdo mais adequada do espaco urbano, de forma a minimizar
as perdas de energia, tempo, recursos financeiros e sociais, e maximizar as
possibilidades de aproveitamento da cidade.

Isso também pode ser relacionado ao que Harvey dispde em sua teoria como
contribuicdo ao bem comum.

Segundo o autor,™®

a preocupacdo da justica social no espaco urbano é
verificar como a alocacdo de recursos para um territorio pode afetar outro, isto €,
busca-se direcionar os reflexos dos empreendimentos publicos ou privados

desenvolvidos na cidade de forma que tragam os maiores beneficios possiveis a

w HARVEY, David. A justica social e a cidade S3ao Paulo: Hucitec, 1980, p.84.

s Ibidem, p.89



73

toda a cidade ou areas especificas dela. Dessa feita, para que ocorra a efetiva
contribuicdo ao bem-comum, as tecnologias existentes na sociedade devem ser
elaboradas com o intuito de incrementar a transferéncia dos beneficios sociais,
especialmente da renda, para toda a sociedade, o que minimizaria bastante ou até
mesmo eliminaria as desigualdades.

Sendo assim, a alocagcdo de linhas de Onibus, trens, metrd, linhas de
transmissdo de energia, telefonia e internet, postos de saude, escolas, delegacias,
hospitais, pracas etc., deve ser feita para suprir a necessidade dos espac¢os urbanos
em que se localizam, mas ndo apenas destes, visto que também devem permitir que
todos que residem e aqueles que se utilizam das cidades possam acessar a esses
bens e servi¢os, gerando assim uma maior contribuicdo ao bem comum.

Ocorre que nem sempre isso acontece. Por vezes a alocacdo desses servigcos
se d4 sem o atendimento das necessidades das diferentes areas das cidades, ou
até mesmo, com uma distribuicdo desigual e injusta, o que torna algumas areas das
cidades mais bem assistidas, em geral as que apresentam pessoas com maior
poderio econdmico, que outras. Qual seria a razéo disso?

Nossa hipétese é a de que o sistema econdmico adotado e a inobservancia
dos principios constitucionais da funcéo social da propriedade e da fun¢éo social da
cidade seriam os responsaveis por eventual situacao.

No que se refere ao modelo econémico adotado, entendemos que a producao
espacial das cidades é feita para atender aos interesses econémicos dos atores que
produzem o espaco urbano, que sdo: os proprietarios dos meios de producdo, 0s
proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios, o Estado e, também, os grupos
sociais excluidos.

O interesse econ6mico destes agentes é o principal responsavel pela violacdo
do direito a cidade, tendo em vista que a alocacao de servigos publicos essenciais e
também privados €, em regra, feita no interesse deles, que visam dotar o espaco
com elementos (pracgas, bosques, hospitais, saneamento, escolas etc), que |hes
permitam auferir o maximo de renda. E a apropriacéo do publico pelo privado ou o
Estado sendo colocado a servigo do capital.

Sendo assim, boa parte dos servigos publicos e também os privados séo
disponibilizados nas areas que maior possibilidade de lucro podem trazer a esses

agentes, visto que, através desses melhoramentos a terra se valoriza, o solo
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encarece, 0s pobres sao “expulsos” e a possibilidade de renda e riqueza sao
maiores, a comecar pelo valor dos alugueres que passam a ser cobrados.
Esta situacdo nos remete ao que foi anteriormente discutido na teoria de John

Rawls!'®

acerca da igualdade de bem-estar. Entendemos que da forma como o
espaco urbano estd sendo produzido € possivel afirmar que, se houver, o que é
discutivel, algum ideal de igualdade no mesmo, este se aproxima do ideal de
igualdade de bem-estar, isto €, as escolhas feitas pelos agentes produtores do
espaco quando da realizacdo de suas acdes sao baseadas na melhor maneira de
atender somente aos seus interesses, especialmente o0s econdémicos, 0 que
invariavelmente, dependendo da capacidade de transformacdo de cada um, gera
injusticas no espaco urbano.

A igualdade de bem-estar, defendida pelo utilitarismo e criticada por Rawls'®

e também por autores como Ronald Dworkin*?*

, € entendida como a satisfacéo de
gostos e preferéncias pessoais, pois no espago urbano, como dito, o uso de
propriedade, muitas vezes se da com o objetivo especifico de atender aos interesses
e a satisfacdo pessoal de quem os produziu e, somente a eles. Em geral os espacos
urbanos sédo sedimentados, hierarquizados, produzidos para atender aos interesses
das pessoas que nele habitam ou que por ele circulam, sobretudo, interesses
econdmicos. Dessa feita, surgem nas cidades espacos mais bem dotados de
eguipamentos urbanos e outros que sdo mais carentes destes.

Essa situacdo também pode ser entendida como uma das razdes para que 0
espaco urbano seja desigual e injusto, porquanto se as liberdades dos individuos
que o produzem forem sempre prioritarias ante as necessidades da coletividade no
qual estes se inserem, ha uma tendéncia natural para a reproducéo e eternizacdo da
precariedade e consequente desigualdade.

A atual producdo urbana consegue conviver com a precariedade e a
desigualdade porquanto ainda néo € realizada com ampla obediéncia aos principios

constitucionais da funcéo social da cidade e a fung&o social da propriedade.

119RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo Almiro Pisetta e Lenita Rimoli Esteves. — 22 Ed. — Sdo Paulo:

Martins Fontes, 2002. — (colegdo justica e direito).

dem.

Ronald Dworkin desenvolve uma teoria de justica que, tal como Rawls, se opde a nog¢do de igualdade do
utilitarismo cldssico baseada na questdo do bem-estar. Para ele a verdadeira igualdade é a igualdade de
recursos. Sobre o tema ver: DWORKIN, Ronald. A virtude soberana: a teoria e a prdtica da igualdade. Tradugdo
Jussara Simoes. 22 Ed. S3o Paulo: Editora Martins Fontes, 2011.

121
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Ao ser concebido sem a consideracdo desses principios a producdo do
espaco urbano das cidades é falha. A desconsideragdo deles durante o processo de
producdo do espaco urbanos faz com que a elaboracdo de politicas publicas
destinadas ao ambiente urbano seja ineficaz, bem como que servi¢os de educacao,
saude, lazer, moradia, asfaltamento, pavimentacéo, criacdo de sistemas de agua,
esgoto e rede elétrica, acesso a telefonia e internet, localizacdo de postos de saude,
delegacias, féruns, escolas, entre outros, sejam desigualmente distribuidos pelo
espaco das cidades, o que dificulta, por exemplo, a distribuicdo das vantagens
marginais decorrentes do desenvolvimento urbano, faz com que os “meéritos” de
algumas é&reas das cidades sejam ignorados e a contribuicdo ao bem comum seja
ineficiente.

Do mesmo modo, entendemos que ao estabelecer no art. 2°, VI que a
ordenacéo e controle do uso do solo devem ser feitos de forma a evitar “a instalacéo
de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos geradores de

A

trdfego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente”;“a retencao especulativa

(13

de imével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo utilizacdo” “a
deterioracdo das areas urbanizadas” e “a poluicdo e a degradacdo ambiental”, o
Estatuto busca evitar ou, pelo menos, minimizar os impactos decorrentes de uma
localizagc&o e de uma exteriorizacao inadequadas.

Como visto anteriormente, os efeitos da localizacdo e da exteriorizacao
podem ser positivos ou negativos, dependendo de quem os produz e da forma como
seréo recebidos pelos outros elementos que se localizam no espaco.

A preocupagdo com uma localizagdo adequada torna mais féacil a
possibilidade de dividir as vantagens marginais oriundas do desenvolvimento
urbano, bem como se constitui em um importante elemento para a promog¢édo da
justica social territorial, visto que, em regra, a distribuicdo igualitaria dos recursos
pelo espago das cidades ndo é amplamente realizavel, logo as diferengas entre os
espacos das cidades no que tange a quantidade de recursos sempre existirdo, no
entanto, a Unica forma de aceita-las é fazendo com que elas possam contribuir para
o incremento das regides das cidades que sdo menos favorecidas.

Sendo assim, controlar empreendimentos que possam gerar trafegos
excessivos, evitar a degradacdo ambiental, coibir a pratica da especulagédo
imobiliaria, bem como a deterioracdo de areas urbanizadas é parte integrante do

conteudo da justica social territorial.
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Igualmente a busca pela “integragdo e complementaridade entre as atividades
urbanas e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do Municipio e
do territorio sob sua area de influéncia”, evidencia a questao da cooperagao entre 0s
espacos e se coaduna com a justica social aplicada ao espaco urbano.

Destaque-se que, em regra, 0 espacgo urbano se caracteriza por ser uma area
de concentracdo de pessoas e de recursos econdmicos, financeiros, tecnoldgicos,
entre outros, enquanto 0 campo, por sua vez, se caracteriza como area de
subordinacédo em relacdo ao espaco urbano, isto €, com menores investimentos e
menos recursos humanos e tecnologicos. Esta situacdo gera diferencas entre os
dois espacos que sao responsaveis, dentre outras coisas, pela intensa migracdo das
pessoas das areas rurais para a zona urbana.

A fim de combater esta situacdo e tentar promover a reducdo das
desigualdades é que a lei 10.257/01 prevé a integracdo e complementaridade entre
as atividades desenvolvidas em ambos. Harvey nos ensina que, para que seja
possivel esta integracdo, a justica social territorial deve ser o parametro que ira

2 isto é, as fronteiras entre os dois e,

regular a relacdo desses espacos,?
consequentemente, entre as atividades realizadas em cada um deles devem ser
pensadas com vistas a favorecer o desenvolvimento dos grupos menos avancados,
no caso, especialmente a parcela da populacdo que, no Municipio, habita a zona
rural.

Entendemos que como diretriz geral este inciso VII do art. 2° do Estatuto pode
ser interpretado como um elemento que preconiza a justica social territorial do autor
supracitado. Nesse caso, também, a diferenciacao entre os mesmos, como dito, s6 é
aceitavel se o maior desenvolvimento da cidade contribuir para elevar as
expectativas do campo. Logo, ao estabelecer que a integragcdo e complementaridade
entre as atividades desses dois espacos deve ser realizada, o Estatuto se
compatibiliza com as ideias de Harvey sobre justica.

Na mesma linha de pensamento caminha a disposi¢ao prevista no inciso XIV
do art. 2° da Lei 10.257/01, quando prevé que a politica urbana deve promover uma
‘reqularizacao fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa

renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e

122 HARVEY, David. A justica social e a cidade S3o Paulo: Hucitec, 1980, p. 94.
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ocupacdo do solo e edificagdo, consideradas a situacdo socioecondmica da
populagdo e as normas ambientais”,

Estabelecer que a situacdo socioecondmica da populacdo deve ser utilizada
como critério para regularizacdo fundiaria de areas por elas ja ocupadas, tem a ver
com o que foi exposto sobre a elevacdo das perspectivas dos menos favorecidos e
também se coaduna com a ideia de justica social.

Por fim, entre as diretrizes escolhidas, percebo que a necessidade de
promover a “recuperagcdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizagao de iméveis urbanos,” indubitavelmente, também se associa a
nocéao de justica social territorial ou justica distributiva territorial.

Como se observa, a recuperacdo dos investimentos do poder publico que
geraram valorizacdo para imdveis urbanos é claramente interpretada como uma
tentativa de prever legalmente a divisdo das vantagens marginais oriundas do
desenvolvimento urbano.

Além das diretrizes gerais, € possivel perceber a compatibilidade da teoria de
Harvey também em outros pontos da lei 10.257/01como, por exemplo, naquele que
€ o instrumento basico da politica urbana em nivel municipal, que é o plano diretor.

Tal plano é o mecanismo de verificagdo acerca do cumprimento ou nao da
funcdo social da propriedade, visto que nele € que deve ser expresso o alcance
desse principio, bem como a determinacédo das acfes que interessam diretamente
para a concretiza¢do do direito a cidade. O 8§ 2° do art. 182 da Constituicdo declara
que “A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.”

Premissa esta igualmente ratificada pelo Estatuto da Cidade, em seu capitulo
[, artigos 39 a 42-B.

O art. 39 do Estatuto declara que:

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas
as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

Segundo o Estatuto da Cidade em seu art. 40 e § 1°, o plano diretor, aprovado

por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expanséo



78

urbana'?®. Ele é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o
plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orgamento anual incorporar as
diretrizes e as prioridades nele contidas.

Tal plano é o instrumento juridico apto a no espaco municipal estabelecer
dispositivos legais a serem seguidos pelos particulares quando da utilizacao de suas
propriedades. Entre estes dispositivos legais se destacam:

e (art. 25 - EC'®*) Mecanismos que tratam do direito de preempcdo pelo
poder publico na aquisicdo de propriedades que a ele interessem. Tais
mecanismos concedem ao ente municipal preferéncia para aquisicdo de
imével urbano objeto de alienacdo onerosa entre particulares e que esteja
localizado em area previamente delimitada pelo plano diretor como sendo
de interesse publico;

e (art.28 - EC) Mecanismos que tratam do exercicio do direito de
construcdo. Estes instrumentos permitem estipular o quanto pode ser
construido por um particular em seu terreno, ficando a necessidade de
construir além do estabelecido, condicionada a autorizacdo do ente
publico municipal, mediante contraprestacéo pelo interessado;

e (art. 29 — EC) Dispositivos que tratam da alteragcdo do uso do solo. Tal
como aqueles que tratam do direito de construir, estes dispositivos
também permitem alteracdo no uso do solo, desde que condicionadas a
contraprestacao pelo particular;

Além de estabelecer disposices destinadas diretamente aos particulares, o
plano diretor também serve de parametro ao poder publico, quando, por exemplo, for
elaborar leis que se refiram a matéria urbana. Entre estes parametros se destacam:

e (art. 32 EC) Estabelece a obrigatoriedade de que lei municipal que visa
delimitar &rea para aplicagdo de operacdes consorciadas (conjunto de
intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a
participagdo dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e

investidores privados, com o0 objetivo de alcancar em uma area

123 ~ . . see . ~ . . sy e
Ndo ha um conceito legal especifico para o plano diretor, a ndo ser o de instrumento bdsico da politica

urbana. Sendo assim, a doutrina procurou conceituar o instituto, para quem, plano diretor “é o complexo de
normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e constante domunicipio, sob o aspecto
fisico,social, econbmico e administrativo, desejado pela comunidade local”.Sobre o assunto ver, MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 62, Ed. Atualizada por Izabel Camargo Lopes Monteiro e Yara Darcy
Police Monteiro, Sdo Paulo, Malheiros, 1993.

** Estatuto da Cidade.
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transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagao

ambiental), seja elaborada com base no plano diretor;

e (art. 35 — EC) Mecanismo que trata da possibilidade de transferir ou

alienar o direito de construir, quando o imdvel, publico ou provado, for

considerado necessério pelo poder publico. A alienacdo ou transferéncia

do direito de construir deve estar previsto em lei, que por sua vez, sera

baseada no plano diretor;

e (art. 41, | - EC) '* Obrigatoriedade de criacdo de plano diretor para

municipios com mais de vinte mil habitantes;

Além do plano diretor urbano, ha outros elementos legais presentes no

Estatuto da Cidade e que também visam induzir a um uso racional dos espacos

urbanos, e, podem ser interpretados como mecanismos de promocdo da justica

social no espaco urbano.

(art. 5° 6° e 7° - EC) Previsdo de mecanismos que obrigam ao
proprietario dar uma utilidade a sua propriedade como parcelamento,
edificacdo, utilizacdo compulsorios e possibilidade de cobrar IPTU
progressivo no tempo.

(art. 8° EC) Previsao de desapropriacdo com pagamentos em titulos da
divida publica do imoével que nao teve funcéo util conferida por seu
proprietario.

(art.9° - 14° EC) Previsdo de aquisicdo da propriedade através da
usucapiao especial.

(artigos 36 e 37 - EC) Estudos de impacto de vizinhanca. Estes
estudos procuram mensurar 0s impactos a serem gerados nas areas
de entorno de grandes empreendimentos, tanto para vizinhos, quanto

para os transeuntes que se circulam pela area afetada diariamente.

E importante observar que os elementos previstos nos artigos 5°, 6°, 7°, 8°, 9°,

10°, 11°, 12° 13° e 14° do Estatuto da Cidade também estdo destacados na

125

Em que pese o quantitativo de 20 mil habitantes estar legalmente previsto, os municipios com populagao

menor que isto ndo estdo desobrigados de elaborarem mecanismos que visem fazer com que os proprietarios
déem utilidade para suas propriedades. Mas de onde viria esta obrigatoriedade? A exigéncia advém da forca
normativa dos principios juridicos da funcdo social da cidade e da fungao social da propriedade, ja discutidos
anteriormente e também do entendimento de que é possivel a utilizacdo de outros mecanismos que ndo
apenas o plano diretor. Sobre o assunto ver DIAS, Daniella S. Desenvolvimento urbano:principios
constitucionais. Curitiba: Jurud, 2002. 276p.
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Constituicdo Federal, especificamente em seus artigos 182, § 4°, |, Il, 1ll e 183, § 1°,
82° e § 39 razdo pela qual entendo ser cabivel uma analise minuciosa deles, haja
vista que, dessa forma, € possivel verificar a compatibilidade da teoria da justica
distributiva territorial ndo apenas com a lei, mas também com a prépria Constituicao.
O art. 5° do Estatuto da Cidade prevé que lei municipal especifica para area
incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento, a edificacdo ou a
utilizacdo compulsorios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou n&o utilizado,
devendo fixar as condicGes e 0s prazos para implementacéo da referida obrigacéo.

Segundo Gasparini*®°

, este instrumento é entendido como determinacdo de
natureza urbanistica, prevista em lei municipal baseada no plano diretor e impostas
pelo Municipio ao proprietario do solo urbano e a outras pessoas por ela
alcancaveis, como sdo os superficiarios e os compromissarios compradores com
titulo registrado, cujos imoveis situados em areas indicadas no plano diretor ndo sédo
utilizados ou subutilizados.

Parcelamento, segundo a lei 6.766/79 é o ato de dividir em lotes uma area ou
gleba situada em zona urbana ou de expansao urbana. Ele pode ser de dois tipos: o
loteamento e o desmembramento.

Segundo o § 1° do art. 2° da lei supracitada, loteamento € a divisdo de uma
area ou gleba destinada a edificagdo, com a abertura ou prolongamento de
logradouros publicos, objetivando a implantacdo de uma aglomeracdo urbana. Por
sua vez, desmembramento, segundo o 8§ 2° também do art. 2° da lei 6.776/79, é a
divisdo de uma area ou gleba destinada a edificacdo, sem a abertura ou
prolongamento de logradouros publicos, visando implantar uma aglomeracéo
urbana.

" edificar é o ato de construir no solo

Por seu turno, segundo Gasparini,*
urbano um empreendimento, seja ele residencial, industrial, de lazer etc.; ja, utilizar,
€ 0 aproveitamento adequado e util do solo urbano, por exemplo, com atendimento
ao coeficiente de construcdo previsto para a area. Considera-se subutilizado o
imoével cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em
legislag&o dele decorrente.

O procedimento para a aplicacédo deste instituto € previsto nos paragrafos do

art. 5° do Estatuto da Cidade e ocorre da seguinte forma. O proprietario é notificado,

126 GASPARINI, Diégenes. O estatuto da cidade. S3o Paulo. Editora: NDJ, 2002.

127 Ibidem, p.30.
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pessoalmente ou por edital, para dar utilidade a sua propriedade, sendo esta
notificacdo averbada em cart6rio. Apos ser notificado o proprietario tem o prazo de
um ano para que seja protocolado o projeto de utilizacdo da propriedade no 6rgéo
municipal competente, e, de dois anos, a partir da aprovacao do projeto, para iniciar
as obras do empreendimento.

Se o0 projeto apresentado for de grande porte, excepcionalmente, o poder
publico podera prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que O projeto
aprovado compreenda o empreendimento como um todo.

Ja o art. 7° do Estatuto da Cidade prevé que o proprietario de imével urbano
submetido ao regime do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulséria, que
nao observar os prazos e condicfes especificados em lei, ou, quando ndo cumprir
as etapas previstas no 8 5° do art. 5°, do mesmo diploma legal, gera para o
municipio o poder-dever de aplicar imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU), progressivo no tempo, mediante a majoracao da aliquota pelo prazo
de cinco anos consecutivos.

Os objetivos deste instrumento sdo fiscais e extrafiscais. Gasparini*?® afirma
gue os objetivos fiscais sdo o0 de aumentar a arrecadagéao municipal e os extrafiscais
de desmotivar, por exemplo, a especulacdo imobiliaria.

O § 1°do art. 7° do Estatuto aduz que valor da aliquota a ser aplicado a cada
ano sera fixado em lei e ndo excederd a duas vezes o valor referente ao ano
anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento.

N&o sendo respeitada a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar, 0 municipio
mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigacao.

Além disso, temos o instrumento da desapropriagdo, previsto no art. 8° do
Estatuto da Cidade e na Constituicdo Federal. Segundo ele, decorridos cinco anos
de cobranca do IPTU progressivo sem que o0 proprietario tenha cumprido a
obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o0 municipio podera proceder a
desapropriacdo do imovel, com pagamento em titulos da divida publica.

Trata-se da medida mais drastica com vistas a obrigar os proprietarios a
darem utilidade a suas propriedades e assim cumprirem com 0s objetivos da funcao

social da propriedade e da funcéo social da cidade.

128GASPARINI, Didgenes. O estatuto da cidade. S3o Paulo. Editora: NDJ, 2002, p.45.
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Desapropriar & retirar compulsoriamente da propriedade o seu titular por
razdes de necessidade, utilidade publica ou interesse social, mediante justa e prévia
indenizacao, que pode ser paga em dinheiro ou, de outra forma, como em titulos da
divida publica, conforme se extrai do art. 5°, XXIV da Constituicéo.

Os titulos da divida publica terdo prévia aprovacdo pelo Senado Federal e
serdo resgatados no prazo de até dez anos, em prestacdes anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacédo e os juros legais.

Apoés desapropriar, 0 Municipio tem o0 prazo maximo de cinco anos, contados
a partir da incorporacdo do bem ao patrimbnio publico, para dar o adequado
aproveitamento ao mesmo.

Por fim, temos o instituto da usucapido especial de imével urbano, disposto
nos artigos. 9°- 14° da lei 10.257/01. Usucapir significa adquirir a propriedade de um
bem imével em razdo do decurso do tempo e do cumprimento de exigéncias legais
especificas.

Como exigéncias legais para essa modalidade de usucapido temos que a
area ndo pode ser superior a 250metros quadrados, a posse do bem imdvel deve
ser mansa, pacifica e sem oposi¢cdo pelo prazo minimo de 5 anos, o uso do bem
imovel deve ser o de moradia, 0 usucapiente ndo pode possuir outro imével rural ou
urbano.

Além de tudo isso, o Estatuto da Cidade também se utiliza de instrumentos
gue obrigam a adocdo de comportamentos condizentes com seus dispositivos, entre
eles destacam-se 0s previstos no art.4°, tais como 0s planos nacionais, regionais e
estaduais de ordenacao do territorio e de desenvolvimento econémico e social; o
planejamento das regibes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides; o
planejamento municipal, em especial aguele referente ao plano diretor; disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo; zoneamento ambiental; plano
plurianual; as diretrizes orgcamentarias e orcamento anual; e a gestdo orcamentaria
participativa.

Todos estes dispositivos da lei 10.257/01 também nos permitem afirmar que
ha compatibilidade de suas disposi¢cdes com a teoria da justica distributiva territorial
de Harvey, bem como que ha adequacéo da teoria com a previsdo constitucional
sobre a politica urbana.

Entendo que eles, assim como as diretrizes ja analisadas, demonstram um

ideal de igualdade que se assemelha ao de Rawls e, consequentemente, ao de
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Harvey, ambos ja expostos anteriormente, que € a igualdade de condi¢cdes no
acesso aos bens socialmente produzidos.

A busca pela ordenacdo dos espacos das cidades, através da consagracao
de principios como a funcéo social da cidade e a funcéo social da propriedade, se
configura em uma maneira de tentar equalizar as diferengcas existentes entre 0s
agentes produtores do espago urbano, bem como, em uma tentativa de garantir o
direito a cidade para todos.

Ao buscar equalizar estas diferencas percebo que a legislacéo tenta promover
uma igualdade de todos no acesso ao direito a cidade e, dessa forma, que as
vantagens oriundas do desenvolvimento urbano possam ser distribuidas
uniformemente pela populacéo.

Isto é percebido na exigéncia de elaboracdo de um plano diretor que tem por
objetivo definir regras que conformem o uso da propriedade urbana imével com
vistas ao atendimento do interesse social. De igual modo, é percebido nos
instrumentos que a politica urbana da ao ente publico municipal para realizar o
ordenamento territorial como, por exemplo, desapropriacdo, direito de preempcao,
direito de construcéo, entre outros.

Sobre os instrumentos convém analisar a forma que eles buscam promover a
igualdade no espaco urbano. No que se refere ao direito de desapropriacdo, previsto
no art. 8° do Estatuto, percebo que ele pode ser tornado um mecanismo para
distribuicdo de vantagens marginais oriundas do desenvolvimento urbano.

Imaginemos uma cidade que vem sofrendo grande crescimento urbano ao
longo dos anos. O planejamento estatal estima que em razdo da concentragcao
populacional o ente publico tenha que investir no incremento da rede de transportes
e, para tal, sera necessario a abertura de novas vias. Suponhamos que as novas
vias precisem passar por uma area da cidade que nao possui fungcédo social como,
por exemplos, terrenos baldios que foram cercados e deixados para especulacao.

A desapropriacdo dos mesmos a fim de que permitissem a abertura de novas
vias traria um ganho maior para toda a sociedade, visto que permitiria maior fluidez
do transito e a partir desta os tempos de deslocamento seriam reduzidos e poderiam
elevar a renda da populagcédo, quer seja pelo custo menor de deslocamento, quer
seja pelos novos empreendimentos que poderiam surgir nas areas proximas ao

local.
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O mesmo poderia ser feito com o direito de preempcéo, previsto no art. 25 do
Estatuto, visto que ao estabelecer que no espacgo das cidades existam &areas em
que, no caso de alienacdo, a oferta deva ser feita inicialmente ao poder publico,
supde-se que houve um estudo prévio que identificou as potencialidades do territorio
urbano e decidiu que haveria um maior ganho social se a propriedade do solo ou do
bem construido fosse do ente publico.

Outro relevante exemplo € o direito de construcéo disposto no art. 28 da lei
10.257/01. Ao definir critérios para a construcdo de empreendimentos imoveis,
inclusive com a limitacdo do quanto pode ser construido, entendo que a legislacéo
busca garantir o atendimento das necessidades do espaco urbano com, por
exemplo, ventilacdo natural.

Além deles, também o IPTU progressivo e a obrigatoriedade de parcelar,
edificar ou utilizar compulsoriamente a propriedade imével apresentam conformidade
com os preceitos da teoria da justica distributiva territorial. Esta deriva das mesmas
razdes que justificaram a adequacdo dos outros dispositivos, que é o fato deles
terem capacidade de elevar as expectativas das regides menos favorecidas, bem
como de servirem como mecanismo para proporcionar uma correta distribuicdo das
vantagens marginais derivadas do desenvolvimento urbano.

Ao forcar o proprietario de um imodvel a usa-lo em obediéncia aos principios
da funcéo social da cidade e da propriedade, através de medidas coercitivas como
as que agora analisamos, a legislacdo visa evitar o surgimento de desvantagens
marginais, que sao a inutilizacdo ou subutilizacdo do espaco das cidades com a
consequente reducao da renda dos individuos.

Pensamos que as propriedades imoveis que ndo cumprem sua fungéo social,
nao atendem aos anseios da coletividade e, em conseqiiéncia, ndo contribuem para
elevar as expectativas das regibes menos favorecidas das cidades, visto que, em
regra, elas atrapalham o planejamento urbano, obstruem, por exemplo, o direito a
moradia, além de dificultar a circulacdo interna nas cidades. Logo, coagir o
proprietario a obedecer aos ditames da politica urbana, através de cobrancas
diferenciadas de IPTU e obrigatoriedade de parcelar, edificar ou utilizar seu bem, é

sim, coerente com a justi¢a social territorial.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou fazer uma verificacdo sobre a compatibilidade
das diretrizes gerais da politica urbana brasileira, expressas na lei 10.257/01, com
as ideias de justica social territorial ou justica distributiva territorial de David Harvey.

A primeira coisa que se deve lembrar quando se busca fazer uma analise
comparativa de uma teoria com algo ja existente como o Estatuto da Cidade é que,
invariavelmente, os objetos podem néo ter um encaixe perfeito, isto é, a teoria pode
nao ser compatibilizada em sua plenitude com o dispositivo legal.

A primeira razao para isso € que se trata apenas de uma teoria, ou seja, algo
gue ainda reside no mundo das ideias e quica um dia possa ser materializada. A
segunda razdao reside no fato de que a lei é fruto de um trabalho coletivo, elaborada
a partir de uma realidade especifica que é a de um pais subdesenvolvido como o
Brasil; ja a teoria foi pensada individualmente por um teérico, sendo fruto de um
esforco intelectual amplo. Em que pese ndo adotar claramente uma realidade
urbana, pode-se deduzir que, em razdo da propria origem do autor, sua teoria é
criada a partir de uma realidade de pais desenvolvido como os Estados Unidos e,
em dados momentos, comparada com a realidade das cidades inglesas.

E de bom alvitre chamar atencéo para esses fatores porquanto é possivel que
eventuais pontos da teoria ou da lei ndo tenham sido expostos ou analisados de
forma mais aprofundada em razdo destas limitacdes. Contudo, também chamo
atencdo ao fato de que estas diferencas ndo inviabilizam a escolha da justica
distributiva territorial como parametro de andlise da justica social objetivada pela lei
10.257/01 ao espacgo urbano

A politica urbana brasileira tem capitulo especifico na Constituicdo Federal,
nos artigos 182 e 183, e é regulamentada pela Lei 10.257/01, denominada Estatuto
da Cidade. Como lei de diretrizes gerais, o Estatuto da Cidade estabelece em seu
art.39 que, no espaco das cidades, a justica social € uma necessidade dos cidadaos
que deve ser satisfeita com a obrigatoriedade de que as propriedades cumpram com
sua funcéo social.

Esta previsdo nos induziu a questionar sobre o tipo de justica social que o

Estatuto visa promover nas cidades brasileiras?
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Tal inquiricdo resulta do fato de que o espaco das cidades, portanto, o espaco
urbano, apresenta condi¢cdes peculiares que lhe diferencia de qualquer outra
construcdo humana como, por exemplo, a sua producdo dialética e o fato de ser
meio, produto, reflexo e condicionante da sociedade.

Esta situagcédo obriga que a ideia de justica a ser desenvolvida no ambiente
urbano também seja diferente. A diferenca que visualizamos era a necessidade de
gue o espaco fosse considerado, visto que, somente assim, a justica social poderia
realmente ser percebida no ambiente das cidades.

Desse modo, as tradicionais teorias de justica social como, por exemplo, a

teoria de John Rawls, ja analisada, e outras como de Ronald Dworkin'?

e Amartya
Sen™°, que n&do foram analisadas, mas que poderiam ser Uteis ao trabalho, tendo
em vista a relevancia que possuem nas discussdes sobre a temética da justica; até
poderiam contribuir como parametro de analise da justica no ambiente das cidades,
contudo, tal contribuicdo seria sempre incompleta, haja vista que estas teorias nao
foram feitas para o espaco urbano, muito menos o levam em consideracao.

A fim de preencher esta lacuna é que a teoria de David Harvey foi escolhida.
A justica distributiva territorial tem o objetivo de tentar promover uma justica no
espaco urbano e, para isso parte de uma questdo basica, que é como fazer os
processos sociais e formas espaciais desenvolvidos no espaco das cidades se
transformarem em ganhos de renda para os individuos?

A teoria defende que a producdo do espaco urbano deve ser feita coma
consideracao dos principios de justica social territorial, 0 que possibilitaria a melhor
distribuicdo das vantagens marginais decorrentes do desenvolvimento urbano para
toda a populacgao.

Desse modo, o planejamento urbano assume importancia fundamental na
producdo das cidades, haja vista que a producdo deveria ser feita somente apos a
identificacdo de trés requisitos basicos, ja explicados anteriormente, que sdo: as

necessidades, a contribuicdo ao bem comum e 0 mérito.

129 . . . . . . A . ;.
Dworkin tem uma relevante teoria de justica social que, resumidamente se assenta em trés principios

basicos, que sdo liberdade controlada, tolerdncia liberal e igualdade de recursos. Sobre o tema ver:DWORKIN,
Ronald. A virtude soberana: a teoria e a pratica da igualdade. Tradugdo Jussara Simdes. 22 Ed. Sdo Paulo:
Editora Martins Fontes, 2011.

% pe igual modo Sen também desenvolve uma importante teoria de justica social, cujo foco principal é a
consideracdo das diferengas entre os individuos que, segundo ele, permite que apenas uma igualdade seja
possivel, que é a igualdade da liberdade de possibilidades. Para aprofundamento ver: SEN, Amartya Kumar.
Desigualdade Reexaminada. Tradugdo e apresentacdo de Ricardo Dominelli Mendes. — 22 Ed. Rio de Janeiro:
Record, 2008.
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Tais requisitos, segundo Harvey, sdo os motivos pelo qual as pessoas
reivindicam acesso aos beneficios socialmente produzidos. Chamo atencédo para a
questdo da necessidade. Segundo o autor as necessidades seriam variadas, razao
pela qual ele ndo as define, porém, insiste que ha um conjunto de necessidades que
pouco se alteram no tempo e no espaco, que sao alimento, habitacdo, cuidados
médicos, educacdo, servi¢o social e ambiental, bens de consumo, oportunidades de
lazer, amenidades de vizinhanca e facilidades de transportes.

Entendo que estas necessidades se identificam com os direitos fundamentais
gue cada individuo necessita, em especial, aqueles previstos no caput do art. 6° da
Constituicdo Federal, que se referem a educacdo, a saude, a alimentacdo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e infancia e a assisténcia aos desamparados.

A identificagcdo destas necessidades com os direitos fundamentais previstos
na Constituicdo evidencia uma possibilidade de aplicacéo da teoria, haja vista que a
politica urbana busca fundamento de validade na Constituicdo, bem como, seus
objetivos em muito se adaptam aos objetivos constitucionais.

Além disso, o fato da teoria prever que a producdo do espaco urbano seja
feita com a consideracdo dos principios de justica social territorial reclama, em
especial do Estado, que haja um mecanismo de contencdo e direcionamento dos
processos sociais que se desenvolvem no espaco das cidades e geram formas
espaciais diversas. Enquanto Harvey trabalha estes mecanismos de modo geral,
relacionando, por exemplo, com elementos como a localizag&o e exterioridade, onde
adverte que os efeitos delas devem ser equalizados para que possam permitir uma
distribuicdo adequada de vantagens marginais entre a populagédo, de modo que as
regides menos favorecidas das cidades tenham perspectivas maiores de ganho; o
Estatuto tem instrumentos proprios que se traduzem em dispositivos que podem
conter e direcionar processos sociais que engendram formas espaciais abusivas ao
direito de propriedade e, consequentemente, ao direito a cidade.

Os mecanismos se espalham pelo Estatuto e também ja foram expostos ao
longo do trabalho como, por exemplo, os que constam no art. 4°, além é claro, dos
que estdo presentes tanto na lei quanto na Constituicdo e aqui foram objeto de
analise minuciosa de seus fundamentos e forma de realizagdo, como a
obrigatoriedade de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios da

propriedade urbana, O IPTU progressivo e as desapropriacao.
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Entendo que tais mecanismos também podem contribuir para aumentar as
expectativas das regides menos favorecidas, bem como promover uma correta
distribuicdo das vantagens marginais geradas no espaco urbano pela populacdo que
nele habita.

Ha entre estes mecanismos e a teoria de Harvey uma compatibilidade, tendo
em vista que eles colaboram para que o direito de propriedade seja exercido com
observancia dos principios da funcdo social da cidade e da propriedade, o que
auxilia na efetivacédo do direito a cidade.

Ao efetivar o direito a cidade, consequentemente, temos a realizacdo da
justica social no ambiente urbano e, como dito, 0 aumento das expectativas das
regides menos favorecidas através do incremento de renda.

A efetivacdo do direito a cidade perpassa pela absorcdo das diretrizes
dispostas no art. 2°, | da Lei 10.257/01 nas politicas publicas desenvolvidas e
implantadas no espaco urbano, isto é, garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracoes.

A sustentabilidade que a lei cita confere ao direito a terra urbana uma
conotacdo que vai além do simples acesso a uma faixa de terra localizada no
espaco das cidades.

Pelo contréario, a sustentabilidade da cidade faz com que o terreno adquirido
deva ser servido de equipamentos urbanos e comunitarios que permitam as pessoas
explorarem todas as possibilidades do mesmo, claro, desde que dentro dos limites
estabelecidos em lei.

O mesmo ocorre com o direito a uma moradia digna. O que seria isso? O
direito a moradia pode ser pensando em termos de politicas publicas de inclusao
social nas cidades e também como mecanismo de redistribuicdo de propriedade e
de acesso ao solo urbano.

Além disso, ele também pode ser tido como um parametro de igualdade e de
dignidade, pois como direito fundamental, apresenta a dignidade humana como uma
de suas dimensfes, logo, estando ausente, ausente também esta dignidade no

viver.
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Entendemos que a dignidade na moradia perpassa pelo acesso a oferta de
bens e servigos publicos e particulares como, por exemplo, saneamento, transporte,
infra-estrutura urbana, pela oferta de trabalho e acessibilidade a atividades de lazer.

Por todo o exposto a Unica conclusdo que chegamos € que é possivel a
compatibilizacdo da teoria com o contetdo das diretrizes gerais da politica urbana.
Claro que nédo se pode esquecer que a teoria de Harvey é apenas uma teoria, bem
como que muitos pontos dela sdo bastante gerais como, por exemplo, a
generalizacdo que o autor faz quanto aos bens socialmente produzidos e que devem
ser distribuidos pelo espaco das cidades.

Ao considera-los como sendo apenas renda sua teoria tem uma amplitude
menor que os objetivos estabelecidos no Estatuto da Cidade, quando, por exemplo,
dispde que a regulacédo do uso da propriedade urbana deve ser feita em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental.

Entendemos que estes objetivos também podem ser considerados como bens
a serem alcancados e distribuidos pelo espaco urbano. De igual modo, entendemos
que apesar da compatibilidade que demonstramos existir, esta diferenca deixa claro
que a teoria de Harvey ainda precisa ser melhor estudada e até mesmo
aperfeicoada, a fim de que contribua para um incremento da lei 10.257/01, bem
como dos planos diretores urbanos e das leis especificas que venham a ser criadas
pelo ente publico municipal para regular o ambiente urbano e promover a justica
social nele.

Sendo assim, finalizamos esta obra com a certeza de que, apesar das
diferencas em pontos especificos, ha compatibilidade entre a justica social territorial
e a legislagéo federal urbanistica da lei 10.257/01 — Estatuto da Cidade, e também

entre a justica social territorial e a Constituicdo Federal.
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