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RESUMO

Trata-se de monografia de conclusdo de curso de p6s-graduacgdo lato sensu da Escola da
Magistratura do Rio de Janeiro, em que se analisa a aplicacdo do principio da nédo
remogao como instrumento de efetividade do direito & moradia digna. Em um cenério de
ocupacdo desordenada do solo, é preciso que sejam empreendidos meios para promover
a regularizacdo fundiaria plena, de modo a permitir o desenvolvimento socioeconémico
dos individuos onde estes fixaram suas raizes, abandonando-se uma postura de
segregacdo, extirpando o conceito de “cidade partida”. Revela-se de nodal importancia
considerar os anseios da populacdo das areas das favelas no momento de se realizar um
programa de urbanizacdo, alterando-se a postura imperativa estatal para uma postura
dialdgica consensual, de forma a ser atingida a politica puablica mais eficaz para a
localidade, sempre tendo como norte o principio da ndo remogéo.
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INTRODUCAO

O trabalho ora proposto enfoca a tematica do principio da ndo remocéo, previsto
no art. 234, I, da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro e no art. 429, VI, da Lei
Organica do Municipio do Rio de Janeiro, vale dizer: dimensdo negativa do direito a
moradia, caracterizado pelo fato de que a politica de desenvolvimento urbano devera
respeitar a urbanizacao, a regularizacdo fundiaria e a titulacdo das areas faveladas e de
baixa renda, sem remoc¢do dos moradores, salvo quando as condi¢des fisicas da area
ocupada imponham risco de vida aos seus habitantes.

Para tal, estabelece como premissa a reflexdo sobre a fundamentalidade da
moradia enquanto direito intrinsecamente ligado a tutela da dignidade da pessoa
humana, objetivo fundamental da Republica, nos termos do art. 1°, I1l, da CRFB.

Diante desse panorama, o principio da ndo remocéo — de construgdo doutrinaria,
jurisprudencial e legal — sinaliza uma politica urbana de inclusdo e de justica social,
favorecendo a populacdo de baixa renda que preenchem os requisitos legais, em
detrimento de simples descumprimento de regras procedimentais para ocupagéo do solo
urbano.

Resta saber, assim, se o principio da ndo remocdo, na batalha contra as
condi¢des inumanas de sobrevivéncia da populacdo de baixa renda, possui, de fato, a
almejada concretude no plano fatico, por meio da identidade entre a finalidade visada
pelo regramento e a melhoria da qualidade de vida da populacéo.

No presente estudo, busca-se despertar a atencdo para o aumento desordenado da
populacdo que vive em favelas na cidade do Rio de Janeiro, e para a manutencéo,
sempre que possivel, dos individuos no local em que estabeleceram a sua identidade

sociocultural, como forma de respeito a dimensdo negativa do direito a moradia, sem
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descuidar dos aspectos ligados ao direito a um meio ambiente equilibrado, além da
integridade psicofisica dos moradores.

Ademais, o trabalho procura trazer a tona discussao sobre a fundamentalidade do
direito & moradia, dentro de um contexto de promocéo da dignidade da pessoa humana.
O foco € o respeito a identidade sociocultural, de modo a impedir a segregacdo dos
individuos com menos recursos financeiros em locais ermos, desprovidos da estrutura
bésica que configura a moradia como adequada, nos termos do Comentario Geral n® 6
da Organizagdo das Nacdes Unidas, a fim de permitir uma interpretacdo inclusiva do
direito a cidade.

Assim, busca-se comprovar, com base no principio da dignidade da pessoa
humana, que o direito social a moradia compde o elenco dos direitos fundamentais,
além de atestar a desnecessidade de regulamentacdo legal para a aplicacdo do principio
da n&o remocéo, que se vincula & atuacdo do Poder Pablico. E imperioso destacar ainda
a ponderacdo entre o conflito do principio da ndo remocdo e o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como explicitar a necessidade de valorizacdo da
localidade utilizada como moradia, independentemente de se tratar de ocupacdo
irregular do solo.

Ao final, pretende-se valorizar uma postura consensualista, baseada na ideia de
Administracdo Publica Dialdgica, a fim de se obter a solu¢cdo mais adequada para o caso
concreto, tendo como norte o principio da ndo remocéo.

A fim de comprovar tais premissas, 0 presente estudo seguird a metodologia do

tipo bibliogréafica, historica, qualitativa, parcialmente exploratoria.
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1. MORADIA: NECESSIDADE HUMANA CONSTANTE

O direito a moradia é alvo da abordagem de diversos campos da ciéncia, seja da
literatura, filosofia, sociologia, arquitetura, entre outras. A titulo exemplificativo,
encontram-se as consideracdes feitas pelo cronista Rubem Braga' ao ressaltar a
importancia de se ter um local para viver: “pode haver uma janela alta de onde eu vejo o
céu e o mar, mas deve haver um canto bem sossegado em que eu possa ficar sozinho,
quieto, pensando minhas coisas, num canto sossegado onde um dia eu possa morrer.”

No campo da filosofia, observa-se a frase de Dulce Mara Critelli? ao afirmar que
a moradia ndo se trata de um valor cultural, e sim natural, uma vez que a casa traduz a
expressdo mais forte da condicdo humana. Inclusive, tal constatacdo pode ser extraida
da leitura das obras de pensadores como Hannah Arendt e Martin Heidegger, quando
escreveram que o homem ndo consegue viver na natureza pura, criando artefatos e
ambientes para habitar o mundo. De maneira diferente, acrescentam os autores, ocorre
com o0s animais irracionais que vivem no mundo natural. E, justamente, dos
ensinamentos de Hannah Arendt® percebe-se que o artificio criado pelo homem tem que
ser adequado a acdo e ao discurso.

Apesar da quantidade e qualidade material produzido, o campo empirico do

presente estudo esta limitado a area juridica por questdes metodoldgicas.

'BRAGA, Rubem. A casa. Rio de janeiro, 1957. Disponivel em: http://mortuis.vilabol.uol.com.br/braga/1.htm .
Acesso em: 23 mar. 2015.

2 CRITELLI, Dulce Mara. Analitica do sentido: uma aproximacao e interpretacéo do real de orientacéo
fenomenoldgica. Sdo Paulo: Brasiliense, 2006. p. 13.

¥ ARENDT, Hannah. A condi¢do humana. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2003, passim.
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1.1. Historico relevante da moradia

A moradia esta intrinsecamente ligada & condicdo existencial do ser humano,
restando presentes nas mais diversas formas de sociedade, inclusive, anterior ao proprio
conceito de sociedade, uma vez que pode ser encontrada em todos os periodos
historicos.

Este primeiro capitulo objetiva destacar momentos historicos, 0s quais
apresentam caracteristicas que, de alguma forma, colaboraram para a construcdo do
conceito de moradia concebido nos dias atuais. Para tanto, serd usada a logistica

proposta por Luiz Henrique Antunes Alochio®,

1.1.1. Pré-histéria: mudancas constantes

Na Pré-Historia, merece destaque o fato de os homens do Paleolitico viverem de
uma maneira muito primitiva, em grupos némades, ou seja, se deslocavam
constantemente de regido para regido em busca de alimentos. Habitavam cavernas,
copas de arvores, saliéncias rochosas ou tendas feitas de galhos e cobertas de folhas ou
de pele de animais. Quando tem inicio o periodo neolitico, sdo formadas as primeiras
aglomerac@es urbanas®, as quais acarretaram alteracdes no meio ambiente, que passaria
a ser transformado de modo a criar melhores condi¢Ges de vida, permitindo, por
exemplo, o deposito de alimentos para um periodo mais longo, bem como protegendo

os individuos das intempéries naturais de modo mais eficaz do que outrora®.

* ALOCHIO, Luiz Henrique Antunes. Do solo criado. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 7.

> Ibidem, p. 4.

® CANUTO, Elza Maria Alves. O direito & moradia urbana como um dos pressupostos para efetivacio
da dignidade da pessoa humana. Uberlandia, 2008. Dissertagdo de doutorado, Programa de POs-
Graduagdo em Geografia, Universidade Federal de Uberlandia. p. 33.
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Ademais, a partir deste momento, o ser humano passou a produzir intervencdes
no ambiente, ndo como simples atitude de coleta ou producéo de alimentos, mas, acima
disso, como busca de abrigo para si e os de seu grupo, diante das grandes modificagfes
na superficie terrestre.

Entdo, observa-se que a propriedade antiga, nos grupos sociais fechados, como
as tribos, era coletiva. Nao existia a concepcdo da propriedade privada. O inicio da
concep¢do da propriedade privada veio através do sentimento de propriedade das
vestimentas, utensilios e ferramentas pessoais’.

Verifica-se, assim, que o ser humano passa a ser caracterizado pelo sedentarismo

tipico de uma vida em sociedade.

1.1.2. Oriente Préximo: inicio dos projetos de cidades

Se, no periodo anterior, a forma de ordenacdo das pessoas era por meio de
aldeamentos, neste periodo surge o primeiro conceito de cidade, pois 0s servi¢os nao
séo executados pelas mesmas pessoas que cultivam a terra. Como 0s produtos e servicos
influenciavam na vida da propria cidade e na producéo do cultivo da terra, que passou a
usar utensilios desenvolvidos nas cidades multiplicando a producdo. Vé-se, logo, que as
cidades tém uma taxa de crescimento maior que as das antigas aldeias, dando origem a
uma concentracdo populacional latente.

Com a organizacdo social em cidades, ha o aparecimento de um poder central,
normalmente ligado ao poder divino. O rei, como representante maximo de Deus na
terra, era o proprietario de todas as terras sob seu dominio. A forma como essa terra foi

dividida originou as diferentes concepcbes sobre a propriedade. Os reinos eram

" GAZOLA, Patricia Marques. Concretizacdo do direito & moradia digna: teoria e pratica. Belo
Horizonte: Férum, 2008. p. 12.
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ampliados mediante guerras de conquistas, quando s6 0s bens eram apropriados em
favor do rei, que concedia parte deles a classe dos sacerdotes e guerreiros, além de
instituir impostos sobre as demais propriedades (dos quais 0s guerreiros e sacerdotes
estavam isentos)®.

De acordo com 0 exposto por Luiz Henrique Antunes Alochio®, nesse periodo
surgiram algumas situacdes antes inexistentes: a) canais para distribuicdo de &gua —
irrigacdo; b) alteracdo do ambiente cultivavel; c) ado¢do de muros e fossos protetores
por algumas cidades — Ur, na Suméria, por exemplo — excluindo-se pela primeira vez o
ambiente aberto natural do ambiente fechado das cidades; d) adogdo de padrbes
distintos para as construgdes: uma forma para as residéncias e outra para os templos; €)

divisdo do terreno das cidades em propriedades individuais.

1.1.3. Grécia: valorizacao do papel estatal

Na Grécia, constata-se que a caracteristica mais relevante para a tematica da
moradia ¢ a personificacdo do interesse publico pelo Estado, que administra diretamente
as areas publicas, intervindo, inclusive, nas areas sagradas e particulares, de maneira a
permitir o ordenamento da expansao urbana.

Em paralelo a tal caracteristica, € neste momento historico que se pode encontrar
a mais antiga manifestacdo de uma assisténcia publica organizada a moradia, pois
existiam leis que conferiam subsidio para habitacdo aos invalidos de guerra e,
posteriormente, a qualquer cidaddo que, por motivo de enfermidade, ficasse invalido

para o trabalho.™

® Ibidem, p. 13.

°® ALOCHIO, op. cit., p. 5.

10 BITENCOURT NETO, Eurico. O direito a0 minimo para uma existéncia digna. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2010. p. 41.
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Apesar de neste periodo ainda ndo se poder trabalhar sob a ética de direitos
fundamentais no sentido utilizado atualmente, percebe-se que, desde esta época, ja se

tinha a idéia de que a casa constituia o espaco inviolavel de seu proprietario.

1.1.4. Roma: verticalizagio das estruturas urbanas

Segundo o estudo feito por Luiz Henrique Antunes Alochio, os arqueélogos
defendem que, em Roma, ja se encontravam com frequéncia constru¢fes em sentido
vertical, sendo esta a tipica moradia romana desde os primeiros anos do Império,
podendo ser encontrado grande ndmero de edificios compostos de varios pavimentos —
as famosas insulae — verdadeiros prédios de apartamentos na acep¢do moderna. Este
fato demonstra a preocupacdo romana em aperfeicoar o uso das areas.

Ainda em Roma, nota-se que a singularizacdo da propriedade alcancou seu
apogeu na classica visdo do direito romano, ao qual era dado ao proprietario o direito de
usar, fruir e dispor da coisa, de maneira absoluta, exclusiva e perpétua sobre o bem que
detinha, respeitando pequenas limitagdes ante o confronto com outras propriedades.*?

Da necessidade de morar é possivel extrair o conceito de domicilio aperfeicoado
no direito romano, o qual foi definido tendo como referencial o desenvolvimento das
condigBes da sociedade. Neste sentido, vale citar Sérgio Iglesias Nunes de Souza™ a
respeito da correlacdo dos mencionados conceitos no periodo romano, pois, segundo o

Digesto, Livro II, Titulo V, “De aleatoribus”, 1., paragrafo 2°, pelo termo “casa” pode-

X ALOCHIO, op. cit., p. 7.

2 FORNEROLLI, Luiz Anténio Zanini. A propriedade relativizada por sua funcéo social. Disponivel
em: <www.tjsc25.tj.sc.gov.br/academia/cejur/arquivos/propriedade_funcao_social_luiz_fornerolli.pdf>.
Acesso em: 14 abr. 2014,

13 SOUZA, Sérgio Iglesias Nunes de. Direito & moradia e de habitacéo. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 31-32.
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se depreender que estaria englobando as expressoes “habitagao” e “domicilio” - domum
autem pro habitatione et domicilio nos accipieri debere, certum est.

Cumpre esclarecer, com relacdo a questdo do domicilio em Roma, que 0 seu
conceito dava prevaléncia ao sujeito, pois, conforme explicacdo de Guilherme Calmon
Nogueira da Gama'*, a teoria romana fixava o contetido juridico do domicilio em razéo
do estabelecimento ou da permanéncia do individuo em um determinado lugar, néo
fazendo qualquer menc¢do a uma relacdo entre lugar e individuo.

Seguindo esta mesma linha de raciocinio, o civilista Caio Mario da Silva
Pereira®® acrescenta que a materialidade do domicilio est4 no estabelecimento de um lar
para constituir um centro de interesses econémicos.

Ainda neste periodo, percebe-se que a moradia recebe tutela especifica do
Estado e da Igreja Catolica, sendo esta ultima detentora de grande influéncia politica e
econbmica por meio da implementacdo de politicas de assisténcia aos mais
necessitados. Justamente com vistas a garantir o direito a ocupar um espaco urbano ou
rural, foram editadas leis agrarias para distribuicdo de terras para assisténcia aos

indigentes.'®

1.1.5. Cidades europeias na Idade Média: segregacao das moradias

Na Idade Média tem destaque a atuacdo mais proativa da sociedade para
promover o desenvolvimento comum, sendo esta uma tarefa coletiva, em que a
seguranca e a organizacdo estdo a cargo da comuna e, sobretudo, das guildas e

corporacgdes que compdem a comuna.

“ GAMA, Guilherme Calmon Nogueira da. Direito civil: Parte geral. S&o Paulo: Atlas, 2006.

15 PEREIRA, Caio Mério da Silva. Instituicdes de direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2005. v. 1, 21.
ed.: Introducéo ao direito civil; teoria geral do direito civil. p. 378.

® BITENCOURT NETO, op. cit., p. 42.



18

Apesar do esfor¢o para construcdo de areas comuns, verifica-se que, ja neste
periodo, o territério era considerado uma marca da diferenca de quem detinha mais
poder, pois 0 senhor concedia o direito de utilizagdo econdémica do bem aos vassalos,
que, em contrapartida, recebiam protec&o militar.'’

Com relacdo a moradia, j& se podia perceber que as caracteristicas das casas
também ja representavam um diferencial de poder, pois a nobreza vivia em castelos que
demoravam anos para ter suas suntuosas estruturas erguidas e duravam séculos.
Enquanto isso, a populacdo pobre residia em casas feitas de pedra ou madeira, com
telhado de palha, que duravam cerca de trinta anos.'®

Assim, observa-se que as classes eram bem diferenciadas com relacdo a moradia
que ocupavam. A burguesia habitava casas pequenas; o clero ja dispunha de melhores
estruturas de moradia, a maioria dos religiosos morando em conventos e mosteiros; por
fim, os nobres eram os que tinham melhores condi¢cbes de moradia, morando em
luxuosos castelos.

Inclusive, pode-se perceber que a nog¢do de “propriedade” foi introduzida,
justamente, na transicdo do feudalismo para o capitalismo, para controlar o acesso as
terras produtivas, que de feudo ou terras comunais passaram a constituir a propriedade.
A transformacdo do feudo em propriedade converteu o0s senhores feudais em
capitalistas. A transformacao das terras comunais em propriedade na Inglaterra — através
do processo de cerceamentos (enclosures) — que durou do século XV1 ao século XVIII
— privou os trabalhadores da possibilidade de produzirem seus meios de subsisténcia,

obrigando-os a vender sua forca de trabalho e tornando assim 0s servos e pequenos

Y FORNEROLLLI, op. cit., p. 25.
8 CABRINI, Conceicdo; CATELLI, Roberto; MONTELATTO, Andrea. Histéria tematica: terra e
propriedade. S&o Paulo: Scipione, 2001. p. 41.
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produtores independentes em assalariados, que € a relagdo de produgdo predominante no
capitalismo™.

Justamente com vistas a abafar qualquer tipo de revolta da maioria da populagao
miseravel, o Estado, que neste momento assume o papel de maior influéncia na
sociedade em detrimento daquele outrora exercido pela Igreja, elabora leis de repressao
a mendicancia e a vagabundagem, consideradas ameacas a seguranca publica e a
propriedade. Podem ser encontrados exemplos disso em regides da Franca (1253), da
Itdlia (1350), da Espanha (1351) e da Inglaterra, em normas que se consolidaram ao
longo do tempozo. Esta seria a origem da politica “velada” de higienizacdo encontrada
nos grandes centros urbanos atuais.

Mais um exemplo da visdo e do comportamento discriminatério contra 0s
indigentes/mendigos neste periodo € a proibicdo deles fixarem residéncia propria, pois a
comunidade tinha ciéncia de que, se eles fixassem residéncia em determinado Estado,
este deveria arcar com 0s custos de suas necessidades, sendo que o dinheiro para o
mencionado custeio seria proveniente da contribuicdo financeira dos demais. Assim, 0s
mendigos ndo despertavam sentimentos de solidariedade e sim de repulsa por parte da
populacéo.

Com o passar do tempo, ndo se poderia mais conceber que o Estado lidasse com
esta situacdo de maneira neutra. Por isso, foi editada a lei do domicilio — Act of
Settlement, de 1662 — , que proibia a expulsédo e a mudanca de domicilio dos pobres. Sé
que isso acabou por gerar o efeito indesejado pela populagédo, qual seja, 0 aumento da

carga tributaria. Assim, um dos meios utilizados para reduzir os custos com a

YNASCIMENTO, Maria Isabel Moura. Propriedade. Disponivel em: <www. histedbr. fae. unicamp.
br/navegando/glossario/verb_c_propriedade.htm>. Acesso em: 03 jun. 2015.
% BITENCOURT NETO, op. cit., p. 42-43.
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assisténcia publica foi a deportacdo para trabalhar nas coldnias do ultramar, caso dos

ingleses e franceses.?

1.1.6. Renascenca: formacéo das cidades-estados

O espaco vital — casa —, no plano barroco, era tratado como uma sobra. A grande
avenida era o fato determinante da forma de tudo: da forma do lote para moradia até a
profundidade do quarteirdo. Assim, ndo subsiste a preocupac¢do com o desenvolvimento
pautado em garantir condi¢cdes minimas para habitacao.

Com a expansdo maritima, o desenvolvimento do comércio nas cidades e das
corporagdes de oficios, aliados a ascensdo da burguesia — classe de comerciantes que
moravam nas cidades (burgos) — ocorre uma grande modificacdo na estrutura
econdmica e fundiaria da Idade Média. Desenvolveram-se fatores que culminaram na
derrocada do regime feudal, como o aparecimento dos Estados-Nacdo, sob as idéias de
igualdade, liberdade e fraternidade da Revolugéo Francesa.

Nasceram as Cidades-Estados, formadas pela populacdo que ndo encontrava
trabalho no campo e buscava reflgio nas cidades, surgindo, paralelamente, uma massa
de artesdos e mercadores marginais a organizacdo feudal. Como a cidade fortificada da
alta ldade Média era pequena demais para acolher estes profissionais, formaram-se 0s
sublrbios, que eram a expansdo ocorrida diante das portas das cidades.*

Com o Estado liberal, nasce o direito de propriedade decorrente do principio da
liberdade individual, sendo elevado a condicdo de direito fundamental, sagrado,

inviolavel e absoluto. Essa ampla liberdade aumentou a concentracdo dos bens nas méaos

2 |bidem, p. 44.
2 ALOCHIO, op. cit., p. 14-15.
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de poucos, gerando enormes abismos sociais, distor¢des que o trabalhismo inglés aponta
como sendo grande injustica social.

Neste momento, torna-se latente a segregacdo socioespacial de acordo com a
renda de cada pessoa, pois quem detinha maior poder aquisitivo podia arcar com 0s

custos gerados pelo emprego de todo o aparato de desenvolvimento.

1.1.7. Revolugéo Industrial: demarcagéo das periferias

Com o desenvolvimento que atingia todas as areas sociais, ocorreu uma subita
queda da mortalidade, devido a melhores padrdes nutritivos e a técnicas médicas
aperfeicoadas. Além disso, diante da visdo promissora que era transmitida pela cidade,
houve um movimento migratdrio intenso, que gerou uma concentracdo urbana sem
precedentes.

Nesse ambiente e sob tais influxos, surgem as periferias, as quais traduzem a
transformacdo do nucleo anterior das cidades, que passou a ser o centro de um novo
organismo, as margens do qual surgiram outras entidades periféricas.

No caso, as periferias ndo séo consideradas continuacGes das cidades existentes,
como ocorria nas ampliacdes medievais — que representavam um territorio liberto, uma
amalgama de iniciativas independentes — ja que podem formar bairros suntuosos,
bairros populares, instalacfes industriais ou depositos. Conforme explanacdo de
Benevolo®, os individuos e as classes ndo desejavam integrar-se na cidade como num
ambiente comum, mas as Vvarias classes sociais tendem a se estabelecer em bairros
diversos — ricos, médios e pobres — e as familias tendem a viver da maneira mais isolada

possivel.

% BENEVOLO, Leonardo. Histéria da cidade. 3. ed. S&o Paulo: Perspectiva, 2001. p. 585.
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Outro problema associado as periferias é referente a ocupacdo das casas que
foram surgindo por obra de especuladores, pois as residéncias eram ocupadas, algumas
vezes, por familias oriundas do campo. Em seus locais de origem, tinham o espaco
necessario a criacdo de animais para prover seu sustento, e os refugos residenciais
podiam ser eliminados com facilidade. Agora, com o agrupamento de muitas casas num
ambiente restrito, acabava-se por criar um elemento impeditivo para eliminacdo dos
refugos e para o desenvolvimento de atividades ao ar livre: por isso, surgem 0s esgotos
descobertos nas ruas, acumulam-se imundicies de todas as formas e, num Unico espaco,
circulam pessoas, veiculos, animais e criangas brincando.

Portanto, a sociedade, que era industrial em seu primeiro momento, da lugar a
sociedade urbana. Todavia, ndo houve uma preocupacao inicial com a ordenacao dos
locais que iam sendo ocupados, o que gerou uma grande desordem urbana. Com o
passar dos anos, nota-se que a sociedade industrial comecava a tomar consciéncia de si
e a questionar suas realizagoes.

Com o término da revolucgéo industrial em sentido stricto, surgem caracteristicas
diferenciadas que vdo marcar o periodo seguinte.?*

De plano, pode-se destacar que foram fixados limites entre a propriedade
privada e a administracdo publica, sendo reconhecida a atuacdo desta Ultima sobre a
primeira. A administracdo geria um espaco minimo essencial para fazer funcionar o
todo da cidade: as redes de percurso — ruas e estradas de ferros — e as redes de
instalacdes — esgoto, gas e eletricidade.

Além disso, a utilizacdo dos terrenos urbanizados ficava adstrita a vontade dos
proprietarios individuais — privados ou publicos —, pois a administracdo atuava apenas

de forma indireta, mediante regulamentos que limitavam as medidas dos edificios em

# ALOCHIO, op. cit., p. 20-21.
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relacdo as medidas dos espacos publicos. Além disso, ocorria a simples limitagdo entre
os prédios contiguos. Desse modo, os proprietérios retinham toda a valorizacdo gerada
pela intervencdo no desenvolvimento da cidade, o que vedava a administragao recuperar
0s investimentos publicos para geragdo dos servicos urbanos — considerados
pagamentos a fundo perdido.

Nessa toada, havia a necessidade de se fornecer uma adequada organizacgao para
as periferias, por meio de intervengdes publicas e privadas, 0 que acabou por aumentar o
custo das residéncias ali situadas. No mesmo momento, foram resguardadas as
residéncias mais precarias sem qualquer alteracdo — para ndao encarecé-las, o que, as
vezes, seria um investimento sem retorno —, as quais eram ocupadas pela parcela menos
favorecida economicamente.

Ademais, os diversos desenhos urbanos passaram a ser remediados com
melhorias de toda sorte: parques publicos na area de lazer e construcdo de casas
populares na area de habitacéo.

Nesse diapasdo, houve a sobreposi¢cdo do novo modelo de cidade sobre o
desenho da anterior, ndo sendo respeitadas sequer as construcdes antigas, fazendo com
que os edificios fossem vistos como “estruturas intercambidveis”, o que gerava a
possibilidade de demolicdo e reconstrucdo, como regra geral. Com isso, 0s interesses
dos proprietarios de imoveis eram privilegiados.

Dessa forma, observa-se que o século X VI, devido a varios fatores, foi marcado
pela migracédo das pessoas que moravam no campo e nos feudos para os grandes centros
urbanos. Com a ideia de melhores condi¢Ges de vida, ocorreu 0 aumento significativo
da populacdo da cidade, gerando problemas estruturais das condi¢des das moradias,

como a falta de saneamento basico, transportes etc. Inclusive, além da problematica das
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moradias inadequadas, surgiu a questdo da falta de moradia, proliferando grande

contingente populacional que habitava nas ruas dos grandes centros urbanos.

1.1.8. Cidade moderna: funcéo e organizagao das cidades

Na busca por solucdes para os problemas urbanos contemporaneos, para 0s quais
se tornava intoleravel a aquiescéncia do poder quanto a especulagdo dos proprietarios
urbanos, tornava-se necessaria a definicdo de quais eram as funcBes urbanas
indispensaveis a qualidade de vida, para que fossem previstos os conteddos minimos de
cada uma das funcdes. Fazia-se ainda mister que se encontrassem modelos de
coexisténcia entre os elementos funcionais, ou seja, que se estabelecesse a estrutura de
um conjunto da cidade. Por exemplo: ainda que se definissem as duas funcdes urbanas
“habitar” e “circular”, e fossem elaborados os planos de criacdo de bairros populares e,
de outro lado, os regulamentos de ruas e vias publicas, fazia-se imperiosa a
concatenacdo desses elementos para que ndo ocorressem contradicoes.

Passou-se a aceitar, com maior énfase, a necessidade de separacdo das funcGes
da cidade, criando-se zonas distintas para moradia, producdo, comercio e Servicos,
reduzindo-se de fato os inconvenientes da tradicional miscelanea da cidade que apenas
se preocupava com os interesses dos detentores do poder imobiliario. Contudo, nédo se
deu igual aceitacdo a hierarquia proposta para as diversas funcdes que propugnava pela
primazia da funcdo de morar, com o crescimento das zonas de recreacdo, a separacao de
uma rede de ruas para pedestres — ao largo das redes de trafegos de veiculos — e outras
ideias. Isto implica dizer que se tentou conferir ao ambiente urbano uma maquiagem

mais racional sem, contudo, alterar-se a primazia das funcdes terciarias, tais como
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comeércio, industria e servigos, ou seja, mantinha-se a origem dos problemas urbanos de

trafego, moradia e adensamento dos centros produtivos.

1.1.9. Cidade contemporanea: avanco tecnologico

Percebe-se aqui a veracidade da constatacdo de Rosangela de Azevedo
Gomes?, quando sustenta que o homem busca a moradia, a habitac&o e o abrigo seguro
desde as cavernas. Com isso, a histéria da humanidade poderia ser escrita tendo como
objetivo a casa e suas diferentes formas e aspectos de apropriacdo pelo homem. A
autora acrescenta, ainda, que se, atualmente, existem culturas que escavam suas
moradias na rocha, ou tribos africanas que vivem em choupanas, também pode ser
observado, no outro extremo desse choque cultural e econdmico da humanidade, que o
avanco tecnologico produz casas construidas com arquitetura de ponta e “inteligentes”,
nas quais seus habitantes ganham alta seguranca e conforto como produto da nova
sociedade informatizada. Porém, também é latente a constatacdo de que o nucleo do que
se objetiva com a moradia permanece 0 mesmo para o individuo, ndo importando a
sociedade a qual pertenca. E certo que para a sociedade de consumo outras finalidades
podem ser verificadas. Entretanto, o ponto comum, unificador de diferentes culturas, €

aquele ancestral do valor maior de protecao e garantia da vida.

% GOMES, Rosangela Maria de Azevedo. O direito & moradia como um valor integrante do direito & vida
digna. In: KLEVENNHUSEN, Renata Braga (Coord.). Direitos fundamentais e novos direitos. 2. Série.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 137.
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2. DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL A MORADIA DIGNA

De modo a permitir uma melhor compreensdo da tematica, merece destaque o
estudo conceitual do que pode ser compreendido como moradia, a fim amparar os
limites do que pode ser exigido perante o Poder Publico na perspectiva positiva e

negativa, o que sera desenvolvido no presente capitulo.

2.1. Conceito

Conforme sustentado por Elaine Adelina Pagani®®, a moradia antecede a
propriedade, uma vez que a necessidade de ter um local como referéncia e abrigo
independe da condicdo de propriedade, sendo inerente a condicao humana.

Nesse diapasdo, verifica-se a importancia da moradia para o ser humano por
meio da definicdo fornecida por Walter Ceneviva®’, ao afirmar que “em linguas ndo
latinas, a ideia de morar também se liga ao viver, existir.”

Idéntica linha argumentativa é levada a efeito por Arlete Moysés Rodrigues®, ao
afirmar que a moradia néo € fracionavel, devendo ter uma permanéncia em determinado
local por um espaco de tempo minimamente considerado, vez que ndo € possivel que
uma pessoa possa morar um dia num local e no outro ndo morar, com grande
frequéncia.

Contudo, diante das complexidades das relagdes humanas no mundo globalizado

atual, a conceituacdo do que seria considerado moradia torna-se algo mais tormentoso,

% PAGANI, Elaine Adelina. O direito de propriedade e o direito 4 moradia: um didlogo comparativo
entre o direito de propriedade urbana imével e o direito & moradia. Porto Alegre, 2007. Dissertacdo de
mestrado, Programa de Pds-Graduagdo em Direito, Faculdade de Direito, Pontificia Universidade
Catélica do Rio Grande do Sul. p. 64.

2 CENEVIVA, Walter. Aspectos do direito de morar. S&o Paulo, Revista do Advogado. S&o Paulo, n. 63,
jun., 2001. p. 9.

8 RODRIGUES, Arlete Moysés. Moradia nas cidades brasileiras. 10. ed. S&o Paulo: Contexto, 2003. p.
12.
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haja vista a frequente confusdo com outros termos utilizados corriqueiramente como 0s
conceitos de, por exemplo, domicilio, lar, habitacdo, abrigo, entre outros.

Neste sentido, existe a tese de Francesco Carnelutti®® ao afirmar que, na
elaboracéo progressiva do conceito de domicilio, tende este sempre mais a afastar-se da
base da moradia fisica do individuo para a do desenvolvimento da sua atividade social,
ou seja, da sede dos seus negdcios e interesses.

Enquanto isso, para Sérgio Iglesias Nunes de Souza®, a definicdo de moradia
destaca, principalmente, a distingdo entre o direito a moradia e o direito a habitacéo,
uma vez que aquela seria, conceitualmente, um bem da personalidade, com protecéo
constitucional e civil. E, portanto, um bem irrenunciavel da pessoa natural, indissociavel
da sua vontade e indisponivel, exercendo-se de forma definitiva pelo individuo;
secundariamente, recai 0 seu exercicio em qualquer pouso ou local, mas é objeto de
direito e protegido juridicamente. O bem da “moradia” pode ser considerado inerente a
condicgéo de pessoa e independe do objeto fisico para sua existéncia e protecéo juridica.
Existe independentemente de lei, porque também tem substrato no direito natural.

Atualmente, trata-se de situacdo de direito reconhecida pelo ordenamento
juridico, ou seja, uma qualificacdo legal reconhecida como direito inerente a todo ser
humano, notadamente em face da natureza de direito essencial referente a personalidade
humana. Ha, ainda, a moradia extrapatrimonial, traduzida como sendo aquela que néo
guarda, necessariamente, relacdo com a propriedade, uma vez que as pessoas podem
exercer a moradia, por exemplo, por meio de um contrato de locacdo residencial ou

comodato.

29 CARNELUTTI, Francesco. Note critiche intorno ai concetti di domicilio, residenza e dimora nel diritto
positivo italiano. Modena, Archivio Giuridico, v. 75, 3. serie, p. 396-404, 1905.
0 S0UZA, op. cit., p. 45-46.
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Em tempo: para o constitucionalista José Afonso da Silva®, moradia consiste em
se garantir a todos um teto, onde a familia possa ser abrigada de modo permanente,
segundo a propria etimologia do verbo morar, do latim morare, que significa demorar,
ficar.

No mesmo sentido, Marco Aurélio Bezerra de Melo® complementa tal conceito
ao afirmar que a mencionada verificacdo pode levar a crer que o referido direito envolve
a seguranca juridica de permanecer em um determinado local que permita ao cidaddo
desenvolver todas as suas potencialidades no caminho de uma vida com plenitude e,
para tanto, que essa moradia seja garantida com condi¢des adequadas de higiene,
conforto e seguranga a que faz jus a raga humana.

Dessa complementacdo infere-se, pois, que ndo basta apenas um teto sobre a
cabeca para que um local seja considerado moradia. Deverd também ser alvo de
politicas publicas para implementacdo de condicdes basicas de sobrevivéncia, tal como
foi mencionado pelo autor, o que sera alvo de debate mais aprofundado quando da
analise do direito @ moradia como direito fundamental social.

Importa ressaltar que Rui Geraldo Camargo Viana®® define a “moradia” sob um
prisma que leva em consideracdo o direito natural, visto que é indispensavel a protecédo
da vida, da saude, da liberdade, pois em qualquer parte 0 homem procurou construir o
seu abrigo, seja numa caverna, na copa de uma arvore, nos buracos das penhas e até

mesmo no gelo, protegendo-se das intempéries e dos predadores.

3L SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 313.

¥ MELO, Marco Aurélio Bezerra de Melo. Legitimacdo de posse dos iméveis urbanos e o direito &
moradia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 67.

¥ VIANA, Rui Geraldo Camargo. O direito & moradia. S&o0 Paulo, Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de S&o Paulo, n. 95, p. 543-552, 2000.
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Segundo Sérgio Sérvulo da Cunha®*, a moradia consistiria na posse exclusiva, e
com duracédo razoavel, de um espacgo onde se tenha protecdo contra intempéries, com o
resguardo da intimidade e com as condicGes para a préatica dos atos elementares da vida:
alimentacéo, repouso, higiene, reproducdo, comunh&o.

De modo mais detalhado, Francisco Donizete Gomes® preocupa-se em
diferenciar termos como casa (edificio de formatos e tamanhos variados, quase sempre
destinados a habita¢do), moradia (mesma acepcao do vocabulo casa), habitacdo (casa ou
lugar em que se habita), abrigo (protecdo contra os rigores do tempo), assentamento
(ndcleo de povoamento constituido por camponeses e trabalhadores rurais e, por
extensdo, o0 ato ou efeito de se realizar a fixacdo do camponés a essas terras), lar
(domicilio familiar, residéncia, morada habitual em determinado lugar) e domicilio
(residéncia habitual de uma pessoa).

A respeito do vocabulo “casa”, vale a citagdo do antropélogo Roberto
DaMatta®®, que sustenta n&o ser essa o mero local fisico em que o ser humano se abriga
e se alimenta, mas sim um espaco profundamente totalizado numa forte moral, sendo a
esfera onde os cidad&os se realizam individualmente.

Caio Mario da Silva Pereira®” cita de maneira critica a conceituacio gradual
entre os conceitos de morada, residéncia e domicilio apresentada por Ruggiero, pois
colocar a residéncia no meio do caminho entre morada e domicilio pressupde a
vinculagéo juridica abstrata entre a pessoa e o0 lugar do estabelecimento principal dos
negocios. Também Cunha Gongalves distingue, nesta gradacdo, a morada como casa da

presenca real ou habitual, e domicilio como a residéncia permanente. A gradacdo é

% CUNHA, Sérgio Sérvulo da. Direito & moradia. Brasilia, Revista de Informacéo Legislativa, v. 21, n.
127, jul./set. 1995. p. 7.

% GOMES, Francisco Donizete. Direito fundamental social & moradia: legislag&o internacional, estrutura
constitucional e plano infraconstitucional. Porto Alegre, 2005. Dissertacdo de mestrado, Curso de Pos-
graduacdo em Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul. p. 121.

* DAMATTA, Roberto. A casa, a rua e o trabalho. In: . O que faz o Brasil, Brasil? Rio de
Janeiro: Rocco, 1984. p. 24-25.

%" PEREIRA, op. cit., p. 369.
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efetivamente de se notar, mas ndo nos leva a uma concluséo final, pois, para o direito
brasileiro, ndo é o fato material de ser permanente que faz da residéncia um domicilio,
mas o fator psicoldgico, o &nimo definitivo.

Ja Guilherme Calmon Nogueira da Gama® perfilha a classificacdo gradual entre
tais conceitos, pois a moradia seria o lugar onde a pessoa se encontra e fica por um
tempo razodvel. Caso ndo haja a intencdo de permanecer, se tornaria um simples fato
dotado de precariedade, transitoriedade e temporariedade, vez que a residéncia é a
moradia habitual, estavel e certa, enquanto o domicilio é a residéncia permanente, é a
residéncia com animo definitivo. Importante frisar que, para caracterizar o domicilio,
devem estar presentes, portanto, um elemento externo — a residéncia — e um elemento
interno — a intengdo, 0 propdsito de permanecer.

Ademais, observa-se que Rosa Maria Andrade Nery®, apesar de nio diferenciar
conceitualmente o que seria morada do que seria domicilio, define o ato/necessidade de
morar como estando intrinsecamente ligado ao conceito de dignidade da pessoa
humana.

Enquanto isso, Maria Helena Diniz*® enfoca a questdo da diferenciacdo entre
moradia, residéncia e domicilio tendo como principal aspecto a questdo da
temporariedade, lecionando que a habitacdo ou moradia configura uma relacao de fato,
ou seja, € o local em que a pessoa permanece acidentalmente; enquanto a residéncia € o
local em que habita com intencdo de permanecer, mesmo dele se ausentando
temporariamente. Enquanto domicilio, seria o conceito juridico por ser o local onde a

pessoa responde, permanentemente, por seus negocios.

¥ GAMA, op. cit., p. 121.

% NERY, Rosa Maria Andrade. Preservagdo do direito ao domicilio. In: VIANA, Rui Geraldo Camargo
(Org.); NERY, Rosa Maria Andrade (Org.). Temas atuais de direito civil na Constituicdo Federal. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2006. p. 64.

0 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. v. 1, 30. ed.: Teoria
geral do direito civil.
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Também Caio Mario da Silva Pereira*" conceitua o termo domicilio baseando-se
na definicdo de residéncia conjugada a um elemento subjetivo, que poderia ser
traduzido como a intencdo de permanecer, ndo podendo considerar qualquer residéncia
como domicilio, porém, apenas e tdo somente, a residéncia definitiva.

Apesar de tal conceituagdo ndo citar expressamente o que poderia ser entendido
por moradia, nota-se a preocupacao do civilista com a necessidade intrinseca do ser
humano em fixar-se em um local, enfatizando que tal fato decorre da necessidade de
viabilizar a pratica dos atos da vida civil.

De modo objetivo, define Silvio Rodrigues** que domicilio é “o lugar em que a
pessoa atua na vida juridica.”

Na tentativa de sintetizar as ideias fomentadas pela doutrina classica, Nelson
Rosenvald e Cristiano Chaves de Farias*® conceituam moradia como a mera relacio de
fato, o local em que se esta, ainda, que temporariamente; enquanto o termo residéncia
pode ser entendido como o lugar em que a pessoa habita, com intencdo de permanecer
mesmo que se ausente eventualmente. Ja o domicilio seria o centro habitual de negocios
juridicos das pessoas, a sua sede juridica. Todavia, o entendimento doutrinario, como
visto anteriormente, abandona como parametro o critério do lugar da residéncia,
fundando sua ideia de domicilio no lugar onde a pessoa tem o centro das suas atividades
ou dela faz centro de suas relacdes juridicas. Assim sendo, em sede doutrinaria, embora
seja possivel haver coincidéncia entre os conceitos de residéncia e domicilio, ndo é
necessario que ocorra tal similitude.

Em que pese toda a justificativa doutrinaria para se diferenciar os termos

supracitados, o foco do presente estudo reside na tentativa de conceituacdo do que seria

*! PEREIRA, op. cit., p. 371.

*2 RODRIGUES, Silvio. Direito civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. v. 1, 33. ed.: Parte geral. p. 104.

* FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Direito civil: teoria geral. 8. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009. p. 307.
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uma moradia adequada, condizente com a condicdo de ser humano, a par das
necessidades atinentes a cada grupo social, mas atentando ao que seria um minimo a ser
respeitado em toda e qualquer cultura em anéalise. Para tal tentativa, é importante definir
o que se entende pela expressio “moradia adequada”. Para tanto, Ingo Wolfgang
Sarlet** entende que a mencionada locucdo devera incluir, por exemplo, instalacdes
sanitéarias adequadas, disponibilidade de dgua potavel e acesso aos meios de transportes
coletivos®. Ademais, frisa o autor que a moradia ndo pode ser dissociada do contexto
geral dos direitos econdmicos, sociais e culturais, assim como de outros direitos
fundamentais, como a tutela da vida privada, o livre desenvolvimento da personalidade,
entre outros: tudo a demonstrar a necessidade de uma tutela ampla e integrada.

A partir de tal premissa, a Organizacdo das Nac¢des Unidas elaborou critérios
positivados no Comentério n® 4 de seu Conselho de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, para definir o que seria considerado uma moradia adequada.

Em primeiro lugar, destaca-se a seguranca juridica para a posse®,
independentemente de sua natureza e origem, incluindo um conjunto de garantias legais
e judiciais contra despejos forcados.

Em segundo lugar, a disponibilidade de infraestrutura basica para garantia da

salde, seguranca, conforto e nutricdo dos titulares do direito, tais como: acesso a agua

* SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental & moradia aos vinte anos da Constituicdo Federal de
1988: notas a respeito da evolugdo em matéria jurisprudencial, com destaque para a atuacdo do Supremo
Tribunal Federal. Belo Horizonte, Revista Brasileira de Estudos Constitucionais, v. 2, n. 8, out./dez., p.
55-92, 2008.

* Para um estudo aprofundado sobre os transportes coletivos, Cf. SOUTO, Marcos Juruena Villela. O
servigo de transporte coletivo de passageiro. In: TELLES, Vera da Silva (Org.); HENRY, Etienne (Org.).
Servicos urbanos, cidade e cidadania. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 289-316.

*® Sobre o tema, vale referéncia aos seguintes estudos: ALBUQUERQUE, Ana Rita Vieira. Da funcéo
social da posse e sua consequéncia frente a situacdo proprietéaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002; e
TORRES, Marco Alcino de Azevedo. A propriedade e a posse: um confronto em torno da funcéo social.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.
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17, energia para o preparo da alimentacdo*®, iluminagdo e saneamento basico®.

potave

Em terceiro lugar, as despesas com a manutencdo da moradia ndo podem
comprometer a satisfacdo de outras necessidades bésicas.

Em quarto lugar, a moradia deve oferecer condicGes efetivas de habitacéo,
notadamente assegurando a seguranga fisica aos seus ocupantes.

Em quinto lugar, o acesso deve ser concretizado em condi¢fes razoaveis a
moradia, especialmente para os portadores de deficiéncias.

Em sexto lugar, destaca-se que a localizacdo deve permitir 0 acesso ao emprego,
salide, educacao e outros servigos sociais essenciais.

Em sétimo lugar, a moradia e 0 modo de sua construgdo devem respeitar e
expressar a identidade e diversidade cultural da populagéo.

No que se refere ao ultimo item citado — qual seja, respeito a identidade e
diversidade cultural da populagdo -, Daniel Sarmento® ressalta a importancia da
preservacdo do local de origem da moradia para 0s grupos étnicos como forma de se
preservar a identidade daquela coletividade.

No mesmo sentido, Elza Maria Alves Canuto™ acrescenta que a moradia sera
sempre mais adequada quanto mais respeitar a diversidade cultural, os padrbes
habitacionais proprios dos usos e costumes das comunidades, grupos sociais e epoca em
que é construida, pois ndo pode ser dissociada dos seus aspectos econémico, social,

cultural e ambiental.

*" perfilhando a tese da fundamentalidade do direito ao acesso & agua potéavel, Cf. FACHIN, Zulmar;
SILVA, Deise Marcelino. Acesso a agua potavel: direito fundamental de sexta dimensdo. Campinas:
Milennium, 2011.

8 Acerca da fundamentalidade do direito & alimentacio adequada, veja-se: PIOVESAN, Flavia (Coord.);
CONTI, Irio Luiz (Coord.). Direito humano a alimentacédo adequada. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.
% para um estudo aprofundado sobre a questdo atinente ao saneamento bésico, leia-se: ALOCHIO, Luiz
Henrique Antunes. Direito do saneamento: introducdo a Lei de Diretrizes Nacionais de Saneamento
Bésico (Lei Federal n° 11.445/2007). Campinas: Milennium, 2011.

* SARMENTO, Daniel. A garantia do direito & posse dos remanescentes de quilombos antes da
desapropriacdo. Rio de Janeiro, Revista de Direito do Estado, v. 2, n. 7, jul./set., p. 345-360, 2007.

> CANUTO, op. cit., p. 167.
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2.2. Dimenséo negativa

Conforme visto no item anterior, por ser a moradia um direito fundamental

social®?

, engloba um complexo de deveres positivos e negativos. Por isso, este item sera
dedicado a andlise da eficacia negativa do direito estudado ndo de modo estanque, pois
a dimensdo negativa atua como indispensadvel meio de tutela da prépria dimensao
positiva, de nada adiantando assegurar 0 acesso a uma moradia digna se esta ndo estiver
protegida contra acées do Estado® e de terceiros.>

Segundo Robert Alexy®, a dimensdo negativa dos direitos sociais abrange: (i)
direitos ao ndo-impedimento de a¢0es; (ii) direitos a ndo-afetacdo de propriedades ou
situacdes; (iii) direitos a ndo-eliminacgdo de posi¢des juridicas.
Assim, no tocante especificamente a moradia, bem como aos demais direitos

fundamentais sociais, é importante frisar que tanto o Estado como os particulares™ tém

o dever juridico de respeitar e de nédo afetar, salvo no caso de ingeréncias legitimas, a

%2 Advogando a tese da fundamentalidade do direito & moradia em estudos inteiramente dedicados sobre o
tema, vale referéncia aos seguintes estudos: FERNANDES, Edésio (Org.); ALFONSIN, Betéania (Org.).
Direito a moradia adequada: o que &, para quem serve, como defender e efetivar. Belo Horizonte:
Forum, 2013; GAZOLA, Patricia Marques. Concretizacao do direito a moradia digna: teoria e pratica.
Belo Horizonte: Forum, 2008; GODOY, Luciano de Souza. O direito & moradia e o contrato de matuo
imobiliario. Rio de Janeiro: Renovar, 2006; PANSIERI, Flavio. Eficicia e vinculacdo dos direitos
sociais: reflexdes a partir do direito a moradia. Sdo Paulo: Saraiva, 2012; ROMANELLI, Luiz Claudio.
Direito & moradia & luz da gestdo democratica. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2007; SERRANO JUNIOR,
Odone. O direito humano fundamental a moradia digna: exigibilidade, universalizagcdo e politicas
publicas para o desenvolvimento. Curitiba: Jurua, 2012,

>* Em matéria de dimensdo negativa dos direitos fundamentais, vale ressaltar que esta também abrange o
principio da proibicdo do retrocesso social, inclusive em matéria orcamentéria, conforme pode ser
encontrado em: TAVEIRA, Christiano de Oliveira; MARCAL, Thais Boia. Proibicdo do retrocesso e
orcamento: em busca de uma relacdo harménica. Rio de Janeiro, Revista de Direito Administrativo, n.
264, set./dez., p. 161-186, 2013.

> SARLET, Ingo Wolfgang. Notas a respeito do direito fundamental & moradia na jurisprudéncia do STF.
In: SARMENTO, Daniel (Coord.); SARLET, Ingo Wolfgang (Coord). Direitos fundamentais no Supremo
Tribunal Federal: balango e critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 706.

 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1993, passim.

*® |mportante frisar que a condicéo de direito (subjetivo) de defesa do direito & moradia tem por objetivo,
em primeira linha, a sua ndo-afetacdo por parte do Estado, segundo SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia
e efetividade do direito a moradia na sua dimenséo negativa (defensiva): analise critica a luz de alguns
exemplos. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de (Coord.); SARMENTO, Daniel (Coord.). Direitos
sociais: fundamentos, judicializacdo e direitos sociais e espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p.
1033.
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moradia das pessoas, de tal sorte que toda e qualquer medida que corresponda a uma
violacdo do direito a moradia é passivel, em principio, de ser impugnada também pela
via judicial.”’

Como principal modo de concretizar a protecdo contra ingeréncias indevidas, o
Estado precisa editar leis que norteiem tanto a atividade do particular quanto do proprio
ente publico neste sentido.

No Brasil, pode-se perceber que a atividade legislativa caminha neste sentido,
pois podem ser encontrados diversos diplomas com vistas a dar efetividade ao comando
constitucional previsto no art. 6° da CRFB/88, inclusive melhor desenvolvendo o que
seria dever do Estado.

Um exemplo a ser citado é o art. 73 da Constituicdo do Estado do Rio de
Janeiro, que em seu inciso IX prevé que é comum a competéncia do Estado, da Unido e
do Municipio para promover programas de constru¢cdo de moradia e melhoria das
condigdes habitacionais.

Dessa forma, justamente por se verificar que a concretizacdo desse direito
fundamental é dever de todos os entes federados, podem ser encontrados diplomas
municipais regulando o tema, como é o caso do Plano Diretor do Municipio do Rio de
Janeiro, que, em seu art. 2° VI, dispbe que a politica urbana sera formulada e
implementada com base na universalizacdo do acesso a terra e a moradia regular e
digna.®®

No mesmo diploma legal, percebe-se que houve uma preocupacéo do legislativo

fluminense em ndo apenas criar novas moradia, e sim tornar aquelas ja existentes

> SARLET, op. cit., 2011, p. 705.

%8 Justamente esta é a orientagdo da doutrina, bem representada por Nelson Saule Jnior, ao sustentar que
é necessaria a instituicdo de leis sobre politica urbana e habitacional, como sdo os planos diretores nos
Municipios. Estes contém instrumentos juridicos e urbanisticos voltados a democratizar o acesso a terra e
a propriedade — que regulam as atividades do setor privado — bem como instrumentos de regularizagao
fundiaria para reconhecer o direito @ moradia das popula¢fes que vivem nos assentamentos informais,
como as favelas. Cf.. SAULE JUNIOR, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos
irregulares. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2004. p.138.
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adequadas ao padrdo de dignidade intrinseco e necessario ao ser humano, que é uma
maneira de expressar a dimenséo negativa da moradia. Neste sentido, foi aprovado o art.
30 *° v, ao dispor que a politica urbana municipal tem por objetivo promover o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da Cidade e da propriedade urbana mediante a
urbanizacéo das favelas, dos loteamentos irregulares e clandestinos de baixa renda, com
a implantacdo de infraestrutura, saneamento basico, equipamentos publicos, areas de
lazer e reflorestamento, visando a sua integracdo as areas formais da Cidade, apenas
ressalvando as situacgdes de risco e de protecdo ambiental.

Justamente, a partir dessa ressalva, € que ndo se pode aceitar condutas
negligentes por parte dos governantes, que tém o dever de realocar pessoas quando estas
vivem em areas de risco, para a manutencdo da sua propria integridade fisica. A partir
desta idéia, o professor Carlos Roberto Siqueira Castro®, na condicdo de Conselheiro
Federal da OAB, elaborou o Projeto de Lei de Responsabilidade Social para Prevencao
de Desastres Naturais. Tal proposta foi pensada a partir das diversas mortes ocorridas na
Cidade do Rio de Janeiro, dentre outras, por causa das fortes chuvas ocorridas. Salvo
excecoes, percebe-se que a conduta do governante municipal é apenas “tolerar” a
ocupacdo irregular de areas de risco, ndo elaborando mecanismos de regularizacdo das

areas ou realocacdo das pessoas em areas adequadas.®™ ®

%% Este artigo representa um grande avanco em matéria de direito & moradia pois, em seus incisos XV e
XX, prevé, respectivamente, que a politica urbana municipal deve promover o adequado aproveitamento
dos vazios ou dos terrenos subutilizados ou ociosos, priorizando sua utilizagdo para fins habitacionais.
Além disso, ela deve ser orientada com vistas a ampliar a oferta habitacional de interesse social —
mediante producdo de moradias populares e lotes urbanizados —, a reconverséo de uso dos imdveis vazios
em éareas de infraestruturas da cidade, a locacdo social e a producdo social da moradia através de
associacdes e cooperativas habitacionais.

% O referido projeto foi gentilmente disponibilizado pelo professor Dr. Carlos Roberto Siqueira Castro,
quando da solicitagdo pela autora para analise neste trabalho.

1 0 conceito de “adequadas” proposto neste momento pode ser entendido como “em respeito as
condi¢des de habitabilidade”.

%2 Tal tema voltaré a ser tratado no presente estudo, no momento da anélise da tutela do meio ambiente
artificial, em especial no tocante ao disposto na Lei n. 12.608/2012.
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Tal situagdo, que demonstra claramente a intrinseca relacdo entre a necessidade
de respeito @ moradia das pessoas, pressupde ndo apenas uma conduta negligente, mas
também uma postura positiva no sentido de tornar adequada a habitacdo nestas
localidades, sob pena de responsabilizac&o®.

Assim, constata-se que, além de conferir a devida protecdo legal para as pessoas
afetadas pelas acbes de remocdo, de deslocamento e de despejo — de modo a que
disponham de recursos juridicos apropriados para resguardar os seus direitos, como a
vida, a integridade fisica e a preservacéo de seus bens e valores pessoais®* — & preciso
responsabilizar os agentes eleitos por ndo cumpriram o dever de assegurar tais direitos.

Frise-se que a ideia aqui sustentada ndo é a de que o Poder Publico possui
discricionariedade para desrespeitar a posse indiscriminadamente, quando se verificar a
irregularidade da sua titularidade, mas, sim, que este tem o dever de agir quando a vida
das pessoas estiver em risco. O certo é que ndo pode, pura e simplesmente, retirar as
pessoas dos locais e sim, apenas e tdo somente, retirar essas pessoas de determinadas
4reas quando tiver previamente um local com condiges de habitabilidade adequada®,
pois, justamente, a eficicia negativa do direito a moradia pressupde a seguranca da
posse. Tal orientacdo é prevista inclusive na normativa internacional®®, de modo
especial a Agenda Habitat e as diretrizes fixadas pelos organismos de controle, que

impBem aos Estados a garantia de uma seguranca juridica efetiva da posse utilizada para

% Previsdo do art. 7°, caput, do mencionado Projeto de Lei.

 SAULE JUNIOR, op. cit., p. 137.

% E claro que tal circunstancia deve ser alvo de um juizo de ponderacio no caso concreto, pois em casos
de risco iminente de desabamento, por exemplo, ndo se pode esperar até que o Poder Publico consiga
alocar tais pessoas em outras casas. Casas essas aqui entendidas como locais individualizados, que
permitem o desenvolvimento de suas potencialidades. Mas também ndo pode o Poder Publico deixar tais
pessoas relegadas a prépria sorte, devendo aloca-las no minimo em um abrigo pablico e em local que lhe
possa fazer as vezes de habitagdo. Frise-se que este abrigo, por sua vez, deve respeitar condi¢fes basicas
de sobrevivéncia. Acrescente-se, ainda, que este abrigo ndo deve ser a op¢do final do Poder Publico, e sim
a intermediaria, devendo este tomar as providéncias possiveis para prover tais pessoas com uma casa que
tenha condi¢des de habitabilidade.

% Para um estudo sobre o tratamento do direito & moradia na legislacdo internacional, Cf. MARCAL,
Thais Boia. Direito fundamental social a moradia. Rio de Janeiro: LerFixa, 2011. p. 41-48.
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moradia, seja pela edicdo de legislagdo regulamentando os desapossamentos, seja pela
observancia do devido processo legal e assegurando uma protecdo adequada contra
medidas arbitrérias, entre outros aspectos a serem considerados.®’

Dessa forma, conclui-se que despejos arbitrarios ndo sdo aceitaveis, conforme
diretriz prevista no item 14 do Comentario Geral n® 7 do Comité dos Direitos
Econdmicos Sociais e Culturais das Nagdes Unidas, que obriga o Estado a tomar as

seguintes medidas, em tais hipdteses:

(i) antes de realizar qualquer despejo forcado, especialmente os que
envolvem grandes grupos de pessoas, explorar “todas as alternativas
possiveis”, consultando as pessoas afetadas, a fim de evitar ou de minimizar
0 uso da forca ou ainda impedir o despejo;

(ii) assegurar as pessoas afetadas pelo despejo a utilizacdo dos remédios
legais, como o direito de defesa e recursos das decisdes judiciais de despejo;
(iii) assegurar a todas as pessoas afetadas pelos despejos forcados o direito a
indenizacdo adequada, referente aos bens pessoais ou reais de que foram
privadas.

Com relacdo a protecdo processual, as pessoas afetadas pelos despejos forcados
devem apresentar as seguintes garantias: (i) o direito de defesa das pessoas afetadas; (ii)
concessdo de um prazo suficientemente razodvel para notificar todas as pessoas afetadas
com atenc¢do a data prevista para o despejo; (iii) prestar a todos os interessados, em um
prazo razoavel, informacdo relativa ao despejo previsto e, se for o caso, o fim a que se
destinam as terras e residéncias; (iv) a presenca de funcionarios publicos ou seus
representantes, especialmente quando o despejo afeta grande ndmero de pessoas; (V)
identificacdo exata de todas as pessoas que serdo atingidas pelo despejo; (vi) a nao
execucdo dos despejos quando haja mau tempo ou de noite; (vii) a oferta de remédios
juridicos; (viii) a prestacdo de assisténcia juridica sempre que possivel as pessoas que

necessitem pedir indenizacao nos tribunais; (ix) ter locais apropriados para a guarda dos

" SARLET, op. cit., 2011, p. 709.
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bens e utensilios pessoais das pessoas que serdo despejadas; (x) oferta de abrigos para

as pessoas despejadas.®

2.3. Dimenséo positiva

Ingo Wolfgang Sarlet®® leciona que, sem um lugar adequado para proteger a si
préprio e a sua familia contra as intempéries, preservar sua intimidade e privacidade, ou
seja, sem um espaco essencial para viver com um minimo de salde e bem estar,
certamente a pessoa ndo terd assegurada a sua dignidade; alias, a depender das
circunstancias, por vezes ndo tera sequer assegurado o direito a propria existéncia fisica,
e, portanto, ao seu direito a vida.

Dessa forma, além da prépria fundamentalidade do direito a moradia, percebe-se
que este € condicdo sine qua non para 0 respeito e a fruicdo dos demais direitos
fundamentais, chegando-se ao ponto de poder ser considerado como um parametro para
se aferir se 0 padréo de vida da pessoa é adequado’.

Com isso, percebe-se que o direito & moradia constitui parte importante do
proprio conteudo do conceito de dignidade humana, aqui entendida como a qualidade
intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano, que o faz merecedor do mesmo
respeito e consideracdo por parte do Estado e da comunidade. Neste sentido, isto
implica um complexo de direitos e deveres fundamentais que assegurem a pessoa contra

todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, que venham a lhe garantir as

8 SAULE JUNIOR, op. cit., p.140.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia e efetividade do direito & moradia na sua dimensdo negativa
(defensiva): anélise critica a luz de alguns exemplos. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de (Coord.);
SARMENTO, Daniel (Coord.). Direitos sociais: fundamentos, judicializacéo e direitos sociais e espécie.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 1025.

" SAULE JUNIOR, Nelson. Instrumento de destinacéo dos bens iméveis da Unido. Porto Alegre, Revista
Magister de Direito Ambiental e Urbanistico, n. 26, out./nov., p. 52-80, 2009.
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71
|

condigdes existenciais minimas para uma vida saudavel '~ servindo de fundamento dos

direitos fundamentais sociais’.
Nesse diapasdo, vale ressaltar precedente do Tribunal de Justica do Estado do

Rio de Janeiro, in verbis:

0014329-90.2015.8.19.0000 - AGRAVO DE INSTRUMENTO

DES. MARCO AURELIO BEZERRA DE MELO - Julgamento: 30/03/2015
- DECIMA SEXTA CAMARA CIVEL

[...] Direito & moradia e a habitacdo, intrinsicamente ligados ao principio da
dignidade da pessoa humana. Inteligéncia dos artigos 1°, 111 e 6° da CRFB/88.
Necessidade de intervencdo pontual do Poder Judiciario em politicas pablicas
diante da omissdo estatal, a fim de se salvaguardar normas constitucionais,
como o principio da dignidade da pessoa humana e o direito a moradia.
Responsabilidade solidéria dos entes federados. Cabimento do ajuizamento
da acdo contra qualquer um deles. Onus do ente publico de demonstrar o
atendimento a reserva do possivel nas demandas que versem sobre efetivacao
de politicas publicas estabelecidas pela Constituicdo. Sumula 241, TJRJ. [...]
Recurso a que se nega seguimento, na forma do artigo 557, caput, do CPC. &

E justamente neste contexto de garantia das condicdes existenciais minimas que
a moradia é considerada como parte importante do que se tem denominado de
patriménio minimo. Este Gltimo é conceituado por Luiz Edson Fachin™ como sendo a
titularidade geral sobre bens ou coisas, ndo necessariamente fundada na apropriacédo
formal ou registral como tradicionalmente prevista nas codificagfes civis, com vistas a
realizacdo de necessidades fundamentais do individuo. N&o é possivel se conceber que
um individuo possa ter sua dignidade respeitada vivendo em situa¢do de rua, pois,
especialmente no caso do direito a moradia, a intima e indissociavel vinculacdo com a

dignidade da pessoa humana resulta inequivoca.”

"t SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituic&o
Federal de 1988. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p.62.

"2 1dem. Dignidade humana (no direito constitucional). In: TORRES, Ricardo Lobo; TAKEMI, Eduardo;
GALDINO, Flavio. Dicionario de principios juridicos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2011. p. 344.

" BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Agravo de instrumento n. 0014329-
90.2015.8.19.0000. 16 Camara Civel. Relator: Des. Marco Aurélio Bezerra de Melo. Rio de Janeiro, 12
de maio de 2015. Disponivel em: < http:// www. tjrj. jus. br/ scripts/ weblink.mgw>. Acesso em 03 jun.
2015.

" FACHIN, Luiz Edson. Estatuto do patrimdnio minimo & luz do novo Cédigo Civil brasileiro e da
Constituicdo Federal. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, passim.

® SCHREIBER, Anderson. Direito & moradia como fundamento para impenhorabilidade do imével
residencial do devedor solteiro. In: RAMOS, Carmem Lucia Silveira et al. (Orgs.). Didlogos sobre direito
civil. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 81.
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A partir da aludida premissa, pode-se afirmar que a dimensdo positiva da
moradia ndo é efetivada apenas pela concessdo do titulo de propriedade, mas por
diversos instrumentos juridicos, como é o caso da concess@o do direito real de uso e do
pagamento de aluguel social pelo Poder Pablico.

Importa destacar que a concessdo de aluguel social até a obtencdo de nova
moradia definitiva tem sido uma das politicas publicas mais utilizadas pelos entes da
Regido Serrana fluminense para lidar com as pessoas desabrigadas por forga das chuvas
torrenciais ocorridas na localidade.

A guisa de exemplificagdo, confira-se o seguinte precedente:

0019180-28.2011.8.19.0061 — APELACAO / REEXAME NECESSARIO
DES. MARCO AURELIO BEZERRA DE MELO - Julgamento: 27/11/2013
- DECIMA SEXTA CAMARA CIVEL

APELACAO CIVEL. ACAO DE OBRIGAGCAO DE FAZER. ALUGUEL
SOCIAL. MUNICIPIO DE TERESOPOLIS. SENTENCA DE
PROCEDENCIA. RECURSO DO REU. Rejeicdo das preliminares de
nulidade da sentenca, ilegitimidade passiva, e de auséncia de interesse de
agir. Inexisténcia de julgamento extra petita. Sentenca que apenas definiu o
termo final da obrigacdo de pagar aos autores o aluguel social, qual seja, a
obtencdo pelos mesmos da moradia definitiva. Responsabilidade solidaria
entre o Estado do Rio de Janeiro e o Municipio. Pagamento do beneficio
social efetuado somente apds o deferimento da antecipacdo de tutela. No
mérito, o aluguel social encontra previsdo no Decreto Estadual n® 42406/2010
e na Lei Municipal n® 2996/11, nesta com a denominag&o de auxilio moradia,
e deve ser garantido aos autores, que tiveram seu imovel residencial
definitivamente interditado em raz8o das fortes chuvas que assolaram a
Regido Serrana em 2011. [...] Recurso a que se nega seguimento, nos termos
do artigo 557, caput, do CPC."

A concessdo da mencionada politica de aluguel social demonstra a
discricionariedade do Poder Publico em eleger qual politica publica atenderd, de
maneira mais eficiente, a tutela do direito fundamental questionado em Juizo.

Atualmente, observa-se que tal politica publica esta sendo eleita, inclusive, para

a Regido Metropolitana fluminense:

® BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Apelagdo civel n. 0019180-
28.2011.8.19.0061. 16* Camara Civel. Relator: Des. Marco Aurélio Bezerra de Melo. Rio de Janeiro, 27
nov. 2013. Disponivel em: < http:// wwwA.tjrj. jus.br/ejud/ consultaprocesso. aspx?N=
201322705371&CNJ=0019180-28.2011.8.19.0061>. Acesso em: 22 jun. 2015.
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0014329-90.2015.8.19.0000 - AGRAVO DE INSTRUMENTO

DES. MARCO AURELIO BEZERRA DE MELO - Julgamento: 30/03/2015
— DECIMA SEXTA CAMARA CIVEL

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ALUGUEL SOCIAL. MUNICIPIO DE
NITEROI. DECISAO AGRAVADA QUE DEFERE A ANTECIPACAO DE
TUTELA PARA DETERMINAR A INCLUSAO DA AUTORA EM
PROGRAMAS HABITACIONAIS. CONCESSAO DO ALUGUEL
SOCIAL EM RAZAO DA PRESENCA DOS REQUISITOS
INDISPENSAVEIS AO DEFERIMENTO DA MEDIDA. RECURSO DO
REU. Aplicabilidade da Lei Municipal n® 2425/07 que rege a questdo, sendo
que a decisdo agravada inclusive destaca a presenca dos requisitos nela
previstos e verifica a verossimilhanca das alegacfes autorais. Agravante que,
apesar de alegar o ndo preenchimento de tais requisitos pela agravada, ndo
instruiu o recurso com as copias das pegas pertinentes. Direito a moradia e a
habitacdo, intrinsicamente ligados ao principio da dignidade da pessoa
humana. Inteligéncia dos artigos 1°, 11l e 6° da CRFB/88. Necessidade de
intervencdo pontual do Poder Judicidrio em politicas publicas diante da
omissdo estatal, a fim de se salvaguardar normas constitucionais, como o
principio da dignidade da pessoa humana e o direito a moradia. [...] Recurso
a que se nega seguimento, na forma do artigo 557, caput, do CPC.

Tal politica publica de pagamento de aluguel social foi eleita de forma similar
pelo Estado do Rio de Janeiro, por meio da edi¢do do Decreto Estadual n. 42.406/2010
para implantacdo em sua capital, bem como pelo Municipio do Rio de Janeiro, por meio
da Lei Municipal n. 3.894/2011, recebendo o nome de “aluguel social” e “auxilio

moradia”, respectivamente, conforme se extrai da leitura do seguinte precedente:

0024713-65.2011.8.19.0061 - APELACAO

DES. MARCOS ALCINO A. TORRES - Julgamento: 27/02/2013 -
DECIMA NONA CAMARA CIVEL

Apelacdo. Inscricdo de cidaddo flagelado em programa assistencial de
habitacdo, com pagamento de beneficio de "auxilio moradia” ou "aluguel
social", na forma das normas regulamentadoras. Meras diferencas
terminoldgicas entre 0 nome dado ao beneficio, em esfera estadual ou em
esfera municipal, ndo sdo dbice & sua concessdo. Sentenga que se mantém,
pois em consonancia com a unissona jurisprudéncia desta Corte. 1. O
principio constitucional da inafastabilidade da tutela jurisdicional (art. 5°,
inciso XXXV) faz ruir a premissa de que o ajuizamento da acdo judicial que
tenha por objeto a implementacdo de beneficio assistencial de habitacdo deva
fazer-se preceder do esgotamento da via administrativa. 2. A mera diferenga
terminoldgica entre a prestacdo pleiteada na inicial ("aluguel social”) e aquela
prevista na legislacdo municipal ("auxilio moradia™) ndo da azo a frustragdo
do direito social fundamental a moradia. Ademais, a aplicagdo extensiva do
Decreto Estadual n® 42.406/2010 fez-se, a rigor, em beneficio do préprio
apelante, pois dai extraiu o juizo o fundamento normativo para limitar o
beneficio ao periodo temporal de um ano, restricdo inexistente na legislacéo
municipal. [...] 4. Negativa de seguimento ao recurso (CPC, art. 557)."

" BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Apelagdo civel n. 0024713-
65.2011.8.19.0061. 192 Camara Civel. Relator: Des. Marcos Alcino de Azevedo Torres. Rio de Janeiro,
27 fev. 2013. Disponivel em: < http:// www. tjrj. jus. br/ scripts/ weblink.mgw>. Acesso em: 03 jun.
2015.
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Ao apreciar a mencionada questdo, o STJ manifestou no seguinte sentido:

AGRAVO REGIMENTAL. ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL.
RESIDENCIA EM AREA ATINGIDA POR CHUVAS. CONCESSAO DE
NOVA MORADIA DEFINITIVA. [...] 2. Quanto as outras alegacdes de
violagdo do art. 535, isto é, saber se os entes estatal e municipal tém
obrigacdo de conceder moradia definitiva a recorrente, o Tribunal a quo, forte
em precedentes com esteio constitucional, mais especificamente os arts. 1°,
11, 2°, 5°, XXXV, 6°, 23, X, todos da CF/88, entendeu que a recorrente faria
jus ao beneficio do aluguel social e auxilio "novo lar", ambos de natureza
temporaria, mas ndo a concessdo de moradia definitiva. Isto porque "o
beneficio é medida temporaria que tem por finalidade assegurar a
sobrevivéncia e a reconstrugdo da vida em sociedade, ndo podendo ser
concedido permanentemente” (fl. 350, e-STJ). (omissis). Agravo regimental
improvido. (AGARESP 201400201958, MIN. HUMBERTO MARTINS, STJ
- SEGUNDA TURMA, DJE DATA:31/03/2014.)"

Ndo fosse o suficiente, o direito a moradia tem sido conceituado como um
direito da personalidade, uma vez que a falta de habitacdo ou habitagdo nas ruas
representa ndo apenas a perda da moradia, mas a perda da prépria condigdo de pessoa.”

Justamente em funcdo de seu contedo existencial, o direito a moradia se torna
indisponivel 2

Assim, diante de um cenério de escassez, ndo € possivel exigir do Estado uma
moradia luxuosa para cada individuo, sob pena de se alcancar a universalizagdo de tal
medida, criando privilégios indesejados ao invés de garantir direitos. Mas também néo
se pode relegar toda e qualquer discricionariedade ao Estado para que aloque individuos
a seu bel-prazer, sem respeito a condi¢cbes minimas de dignidade, como ocorre com as
chamadas “sub habitacdes”, ou seja, as favelas, as palafitas, os barracos de estuque, em

que impera a falta de infraestrutura minima de certas comunidades. Elas ndo contam

® BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AGARESP 201400201958. 22 Turma. Min. Humberto Martins.
Brasilia, 31 mar. 2014. Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 03 jun. 2015.

" MELO, Marco Aurélio Bezerra de; MARCAL, Thais Boia. Direito & moradia como direito da
personalidade. Rio de Janeiro, Revista do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, n. 99,
abr./jun., p. 13-36, 2014.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. Notas a respeito do direito fundamental & moradia na jurisprudéncia do STF.
In: SARMENTO, Daniel (Coord.); SARLET, Ingo Wolfgang (Coord.). Direitos fundamentais no
Supremo Tribunal Federal: balanco e critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 718.
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com o0s equipamentos urbanos de agua, esgoto, energia elétrica e limpeza urbana®’,
circunstancia esta que demonstra a total auséncia do Poder Publico na promogdo das
garantias basicas aos cidadaos.

De modo a tentar delimitar qual seria a abrangéncia do direito a moradia, Nelson
Saule Janior® sustenta que esta deve observar os seguintes requisitos: seguranca
juridica da posse, disponibilidade de servicos e infraestrutura, custo de moradia
acessivel, habitabilidade, acessibilidade, localizacdo e adequacéo cultural.

O autor sustenta que garantir a seguranca juridica da posse significa que todas as
pessoas devem possuir um grau de seguranca de posse que lhes garanta a protecao legal
contra despejos forgados, expropriacao, deslocamentos e outros tipos de ameaca.

Em tempo: com relacdo a necessidade de disposicdo de servicos e infraestrutura,
tem-se que o local deve ter acesso ao fornecimento de agua potavel, fornecimento de
energia, servico de saneamento e tratamento dos residuos, transporte e iluminagéo
publica.

Nessa senda, a garantia do custo da moradia acessivel decorre da necessidade de
haver uma proporcionalidade entre os gastos com habitacdo e a renda das pessoas, por
meio da criacdo de subsidios e financiamentos para 0s grupos sociais de baixa renda,
protecdo dos inquilinos contra aumento abusivos de aluguel etc.

E imprescindivel, ainda, a manutencéo e criaco de condicBes de habitabilidade,
conceito este traduzido como a necessidade da moradia ser habitavel, ou seja, possuir
condicdes de saude fisica e de salubridade adequadas.

E imperioso que se leve em consideracdo a localidade, uma vez que a moradia
adequada deve estar localizada em lugares que permitam o acesso as opg¢des de

emprego, transporte publico eficiente, servigos de salde, escolas, cultura e lazer.

8 AINA, Elaine Maria Barreiros. O direito & moradia nas relacdes privadas. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009. p. 73.
8 SAULE JUNIOR, op. cit., 2004, p. 503.



45

Por fim, deve-se verificar a adequacdo cultural da moradia, pois é necessario o
respeito a producgdo social do habitat, & diversidade cultural e aos padrfes habitacionais
oriundos dos usos e costumes das comunidades e dos grupos sociais.

Com isso, em situacdes de extrema calamidade, onde as pessoas perderam a sua
moradia, tem-se como mais imperioso ainda que esta possa ser exigida perante o
Estado. Foi o que ocorreu nas chuvas torrenciais na cidade do Rio de Janeiro e sua
regido metropolitana, pois ademais de todo sofrimento das pessoas por terem perdido
seus entes e seus pertences, perderam também a base para o desenvolvimento de suas
potencialidades e relacOes afetivas, qual seja, a sua moradia. Com isso, do mesmo modo
em que em uma epidemia poderia se exigir do Estado um medicamento excepcional®,
também se torna plenamente justificavel dele exigir-se um abrigo seguro, enquanto néo
Ihes pode ser fornecida uma moradia digna.

Todavia, ndo se limita a exigibilidade deste direito a casos de calamidade
publica, podendo ser exigido por aquelas pessoas que ndo tém condic¢des de prover a sua
propria moradia por questdes alheias a sua vontade e possibilidade, como € o caso dos
moradores em situacdo de rua e os moradores de areas de risco. Nao é razoavel pensar
que tais pessoas vivam em condi¢Ges de miserabilidade por opcdo e, sim, deve-se
considerar que estdo em tal condi¢do justamente por falta de op¢do e oportunidade.
Neste caso, cabe ao Estado empregar meios para que elas possam se desenvolver e, ai

sim, prover o seu proprio sustento.

8 Neste sentido, leia-se o entendimento de GOUVEA, Marcos Maselli. O controle judicial das omissdes
administrativas: novas perspectivas de implementacdo dos direitos prestacionais. Rio de Janeiro: Forense,
2003, p. 207, verbis: “Imagine-se uma determinada regido do pais onde se verifique uma epidemia. Muito
embora nao se possa obrigar o Estado a realizar uma prestagdo precisa, especifica, & possivel exigir que
ele possua alguma politica de combate a epidemia, e que seja uma politica dotada de algum grau de
eficacia. Este grau minimo de eficacia sera definido através de um juizo de razoabilidade, em que a
comunidade juridica procura incorporar os valores compartilhados pela média da sociedade. Tais valores,
por sua vez, encontram-se condicionados pelo nivel de condi¢des materiais, participacdo politica e avango
tecnologico da sociedade em questdo.”
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Entdo, o minimo que se pode esperar é que o Estado forneca um local adequado
para que as pessoas possam morar, devendo ser entendido como adequado o local onde
sejam garantidos 0s servigos essenciais basicos, tais como luz, 4gua, esgoto, transportes
e educacio, entre outros. Neste sentido posiciona-se Eduardo Binotto®, ao afirmar que
o direito minimo é o de habitar com dignidade, isto &, ter direito a qualidade minima
que o verbo “morar” exige, ou seja, o cidaddo deve ter casa ou apartamento, mesmo
locados, com acesso ao transporte para o trabalho e algum lazer, bem como os demais
equipamentos sociais e urbanos indispensaveis, como servigos essenciais de agua
potavel, drenagem, ruas transitaveis e iluminadas o ano todo.

Local este que deve, também, tornar possivel a fruicdo dos demais direitos
fundamentais sociais, como o direito ao trabalho®. Com isso, em nada adianta alocar
uma pessoa em uma area em que ela ndo tenha oportunidade de conseguir um emprego.
Tal fato acaba por ser recorrente na realidade carioca, onde, sob o argumento de que
determinada area € considerada de risco ou de preservacdo ambiental, simplesmente
desalojam as pessoas e sequer as alojam em outro local. E, quando o fazem,
inviabilizam o trabalho dos individuos que, em geral, labutam em funcdes mal
remuneradas e ndo tém condi¢do de arcar com os elevados custos de deslocamentos
diarios e acabam por dormir nas calgadas do centro da Cidade do Rio de Janeiro, apenas
retornando para suas casas em finais de semanas.

Com tais medidas, inclusive, observa-se que o desenvolvimento do individuo
resta muito prejudicado, pois o seu alicerce familiar fica afetado, bem como todos os

demais direitos da personalidade.

8 BINOTTO, Eduardo. Direito fundamental social & moradia. Porto Alegre, 2006. Dissertacdo de
mestrado, Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Cat6lica do Rio Grande do Sul. p. 119.

% Acerca da fundamentalidade do direito ao trabalho, Cf. PASCHOAL, Gustavo Henrique. Trabalho
como direito fundamental e a condi¢do de refugiado no Brasil. Curitiba; Jurua, 2012.
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N&o obstante, percebe-se que essa politica de relegar os mais pobres a lugares
distantes acaba por fomentar o mercado financeiro, que possui as areas mais valorizadas
justamente pelo fato de ndo terem “favelas” em sua proximidade, uma vez que estas
acabam associadas a inseguranca dos grandes centros, sendo-lhes atribuida a
responsabilidade pela crescente violéncia.

Tal politica de “higienizagdo da cidade” ndo ¢ compativel com uma cidade que
se pretende inclusiva, pois os individuos também tém “direito a cidade”. Assim, quando
o Estado retira as pessoas de determinada area, ele deve lhes garantir um espaco de
habitacdo adequado e que nédo inviabilize 0 gozo dos demais direitos da personalidade.
N&o é cabivel que sejam feitos despejos sem que o Estado alogue os individuos em
outra localidade, justamente pelo seu dever de fornecer moradia aqueles que nao tém
condigdes de prové-la.

E importante frisar que o argumento de que n&o ha espago para construces nio
deve ser utilizado de modo genérico, pois o0 que se percebe na realidade brasileira é que
os imoveis — ptblicos® e privados — ndo cumprem sua funcéo social e restam em grande
quantidade nos grandes centros urbanos.

Portanto, caso seja alegada a inviabilidade de alocacdo em determinada area,
esta deve ser comprovada, pois também cabe ao Poder Publico fiscalizar o cumprimento
da funcéo social dos imdveis. De igual maneira, as ocupagfes dos imoveis abandonados
devem ser vistas com outros olhos, pois se esta funcionalizando esses imoveis, ndo

sendo cabivel o despejo com base puramente no direito de propriedade alheio.

8 Acerca da possibilidade da usucapido de bens ptblicos por descumprimento da funcdo social e como
forma de implementacdo do direito fundamental & moradia, Cf. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende;
MARCAL, Thais Boia. A funcdo social e a usucapido dos bens publicos: uma releitura a partir da
constitucionalizagdo do ordenamento juridico. S&o Paulo, Boletim de Direito Administrativo, v. 29, n. 12,
p. 1261-1275, dez. 2013.
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3. O DIREITO A CIDADE E O DIREITO A MORADIA

O recorte tematico do presente estudo gira em torno da moradia nos centros
urbanos. De modo a permitir uma melhor compreenséo desse fendmeno social, merece
destaque o papel das cidades, bem como a fundamentalidade do meio ambiente artificial

como instrumento de tutela do componente moradia.

3.1. A importancia da cidade como tutela do direito & moradia

A cidade pode ser compreendida, atualmente, como um conjunto de subsistemas
administrativos, comerciais, industriais e socioculturais no sistema nacional geral.®’

A partir dessa nocdo basilar, podem ser extraidas vertentes da mencionada
conceituacdo, quais sejam: (i) demogréafica e quantitativa, segundo a qual se considera
cidade o aglomerado urbano com determinado nimero de habitantes®, e (ii) econémica,
apoiada na doutrina de Max Weber, onde se permite entendé-la como local onde a
populacdo satisfaz uma parte economicamente essencial de sua demanda diaria no
mercado local e, em parte essencial também, mediante produtos que os habitantes da
localidade e a populacdo dos arredores produzem ou adquirem para colocad-los no
mercado.®

Sob esse prisma, pode-se compreender cinco principais funcbes sociais da
cidade, vinculando-as a realizacdo: (i) da habitacdo; (ii) da circulacdo; (iii) do lazer; (iv)

do trabalho; e (v) do consumo.*

87 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 25.

% Ibidem, p. 24.

8 bidem, p. 25.

% FIORILLO, Celso Antdnio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012. p. 550.
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A aludida concepcgdo das funcBes da cidade pode ser extraida da “Carta de
Atenas”, que foi produzida no Congresso Internacional de Arquitetura (CIAM), que
parte de uma concepcdo do arquiteto francés Le Corbusier, com seus pontos de apoio
nas fungdes sociais da cidade em “habitar”, “trabalhar”, “circular” e opgdes de “lazer”
como modalidades de inclusdo e organizacdo do espaco.*

Importa ressaltar que a delimitacdo concreta das fungGes sociais da cidade serdo
estabelecidas pelos municipios, partindo das normas gerais fixadas por lei.

Nesse contexto, merece destaque o fato da Constituicdo Federal de 1988, em
diversos dispositivos, ter fixado regras para o bem estar da comunidade, como pode ser
extraido da leitura dos critérios constantes em seu art. 225, caput, ao dizer que todos
possuem o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

De modo a inferir efetividade ao dispositivo, revela-se imprescindivel a
existéncia de uma politica de habitacdo adequada, saneamento basico amplo,
distribuicdo de agua a todos os habitantes, hospitais suficientes, trabalho para todos,
salario digno e possibilidade de respirar ar adequado.

Nesse prisma, para que o cidaddo possa ter uma qualidade de vida digna®, o
Poder Pablico deve colocar a sua disposicdo os direitos sociais previstos no art. 6° da

CRFB/88 em seu minimo existencial®®

, permitindo que o cidadao tenha uma qualidade
de vida em harmonia com o meio ambiente, garantindo-lhe o bem estar objetivado pela

norma constitucional ®*

L NIGRI, André del. A divisdo do espaco urbano. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 160.

%2 Acerca do estudo da relagdo entre a implementacéo dos direitos fundamentais e o conceito de qualidade
de vida, Cf. LINHARES, Paulo Afonso. Direitos fundamentais e qualidade de vida. Sdo Paulo: Iglu,
2002.

% O minimo existencial deve ser interpretado em seu duplo aspecto, qual seja: protecdo negativa, que
impede a incidéncia de tributos sobre os direitos sociais minimos de todas as pessoas; e protecao positiva,
traduzida na entrega de prestacGes materiais em favor dos hipossuficientes pelo Estado. Cf. TORRES,
Ricardo Lobo. O direito ao minimo existencial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 41.

% SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 13. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 764.
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Dessa forma, percebe-se que a fungdo social da cidade é cumprida quando esta
proporciona aos seus habitantes o direito a vida, a seguranca, a igualdade, a propriedade
e a liberdade (art. 5°, caput, CRFB/88), bem como quando garante a todos o piso vital
minimo, compreendido pelos direitos sociais a educacdo, a satde, ao lazer, ao trabalho,
a previdéncia social, a maternidade, a infancia, a assisténcia aos desamparados, entre
outros encartados no art. 6° da CRFB/88.%

Diante deste cenério, é notavel que os espagos habitaveis pela pessoa humana —
que compdem a definicdo doutrindria de meio ambiente artificial — merecem ser
entendidos também em face do piso vital minimo (art. 6° da CRFB/88) e das demais
necessidades inerentes a existéncia da pessoa humana, diante ndo s6 de uma ordem
econbmica capitalista — a saber, exemplificadamente, trabalho e locomog¢do — como
também de sua propria esséncia — quais sejam, a titulo de ilustracdo: aspectos
relacionados & sua intimidade, & sua vida privada, a sua religi&o, ao seu lazer.%

Uma vez respeitadas tais premissas, serd possivel conjugar os termos cidade e
cidadania de modo a discernir as possibilidades de construcdo de espacgos publicos a
partir de dispositivos de poderes locais multipolares de geometria variavel, acenando
com possibilidades de uma regulacéo democratica dos processos em curso.”’

A importancia do tema encontra sua pedra-de-toque no objeto da presente
pesquisa, no momento em que se observa que uma cidade sé cumpre sua funcao social
quando possibilita aos seus habitantes uma moradia digna. Para tanto, cabe ao Poder

Plblico proporcionar condigdes de habitacdo adequada e fiscalizar sua ocupacdo.®

 FIORILLO, op. cit., p. 550.

% bidem, p. 560.

" TELLES, Vera da Silva. Cidade e cidadania: interrogacdes sobre realidades urbanas emergentes. In:
TELLES, Vera da Silva (Org.); HENRY, Etienne (Org.). Servigos urbanos, cidade e cidadania. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 28-29.

% FIORILLO, op. cit., p. 550.
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Nesse diapasdo, a cidade sustentavel®

sera realizada mediante o respeito ao
direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracdes, nos termos do preceituado no art. 2°, I, do Estatuto da Cidade.*®

Justamente no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor de cada cidade seréo
obtidos os meios instrumentais de politica urbana que permitirdo a implementacdo do
direito a terra, & moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte, aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer.

Nesse prisma, 0 objetivo da politica urbana, tracada no Estatuto da Cidade, €
ordenar o desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e da propriedade urbana,
tendo por base as seguintes diretrizes: (i) garantia do direito as cidades sustentaveis; (ii)
gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo; (iii) cooperacdao entre 0s
governos e a iniciativa privada; (iv) planejamento do desenvolvimento das cidades; (v)
oferta de equipamentos urbanos e comunitarios; (vi) ordenacdo e controle do uso do
solo; (vii) integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais; (viii)
adocao de padrdes de producdo e consumo de bens e servigos; (ix) justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo; (x) adequacdo de
instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos
objetivos do desenvolvimento urbano; (xi) recuperacdo dos investimentos do Poder

Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imoveis urbanos; (xii) protecéo,

preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido e do patrimonio

% A este respeito, vale ressaltar que “conciliar 0 desenvolvimento de nossas cidades, sua expansio
demografica, sua trajetéria econdmica, com habitos saudaveis de vida, em ambiente puro e agradavel € o
desafio do mundo atual. O direito urbanistico preocupa-se com o desenvolvimento da cidade para
assegurar, através do emprego de todos os recursos técnicos disponiveis, vida condigna para toda a
populacdo. N&o trata somente de melhoramento viario e higiénico como em outros tempos; a legislacdo
urbanistica deve cogitar das exigéncias globais da comunidade”. MACHADO, Paulo Affonso Leme.
Urbanismo e poluicdo: aspectos juridicos. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, v. 63, n. 469, p. 34-37, 1974.
p. 34.

100 SIRVINSKAS, op cit., p. 767.
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cultural; (xiii) audiéncia do Poder Publico Municipal e da populacdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades poluidoras; (xiv)
regularizagdo fundiaria de urbanizagdo de areas ocupadas por populacao de baixa renda,
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagao, uso e ocupagéo do solo
e edificacdo, tendo-se em vista a situacdo socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais; (xv) simplificacdo da legislacdo do parcelamento, uso e ocupacao do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o aumento da oferta
dos lotes e unidades habitacionais; (xvi) isonomia de condigdes para os agentes publicos
e privados na promogdo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagdo, atendido o interesse social (art. 2°, I a XV1, do Estatuto da Cidade).*™

Frise-se que o direito a terra urbana se caracteriza como fundamental a pessoa
humana, na medida em que é a partir do territério que todos os demais direitos
fundamentais assegurados pela Constituicdo Federal poderdo ser realizados.**

Nesse diapasdo, a garantia do direito a cidade sustentavel — isto €, o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao transporte
e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer — significa importante diretriz destinada a
orientar a politica de desenvolvimento urbano em proveito da dignidade da pessoa
humana e seus destinatarios.

Assim, conclui-se que a politica de desenvolvimento urbano tem uma finalidade
maior, qual seja, proporcionar aos habitantes a sensacdo de bem estar. Isso significa
que ndo basta que o Poder Publico, na execucdo da referida politica, alcance os ideais
elencados acima, mas exige-se que seus valores traduzam e despertem, em relacdo aos

habitantes, a sensacdo de bem estar.***

101 SIRVINSKAS, op cit. p. 768.
102 FIORILLO, op. cit., p. 565.
193 Ipidem, p. 564.

104 Ibidem, p. 551.
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Sob essa Otica, o planejamento urbano consiste em um principio constitucional
(arts. 30, VIII e 182, §81° da CRFB/88) e em uma diretriz legal estabelecida pelo
Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001),*® raz&o pela qual o direito & infraestrutura faz
com que o Poder Publico municipal passe a ter o dever de implementar as verbas

pablicas disponiveis e fixadas em orgamento préprio™*’

necessarias a prover a cidade
de artefatos, instalagbes e demais apetrechos destinados a assegurar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, em grande parte estabelecidas no art. 2°,
|, da Lei n. 10.257/2001.*®

Nesse contexto, a gestdo social ndo pode mais ser enfrentada como subproduto
da economia, pois esta ndo se preocupa com 0s que mais precisam de beneficios — o0s
excluidos do sistema — sendo necessario que a acdo estatal va além da economia,
tornando o Estado responsavel por criar, através de uma politica social, condigdes
dignas de vida para todas as camadas da sociedade. Contudo, uma agéo estatal isolada
ndo é suficiente para por em pratica tal politica, momento em que aparece a necessidade
de se superar conceitos neoliberais, de modo a permitir a promog¢do de uma acdo
conjunta entre Estado, mercado e sociedade civil, com os representantes dessas trés

esferas discutindo suas propostas e apresentando solugdes."* "'

105 SIRVINSKAS, op. cit. p. 775.

106 Nesse prisma, vale mengdo o fato de que “o direito & moradia na legislacio brasileira deve ser
adaptado aos objetivos fundamentais da Republica (art. 3°, CF) em face das necessidades da familia
(observadas como fundamento constitucional fixado no art. 1° Ill, da CRFB/88, mas dentro das
possibilidades de cada Poder Publico municipal como executor da politica de desenvolvimento urbano.)”
Cf. FIORILLO, Celso Antbnio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 13. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2012. p. 566.

107 Acerca da necessaria vinculagdo entre a implementacdo dos direitos fundamentais e o orcamento
publico, Cf. TAVEIRA, Christiano de Oliveira; MARCAL, Thais Boia. Direitos fundamentais e
orcamento: uma vinculacdo necessaria. Sdo Paulo, Boletim de Direito Administrativo, v. 30, n. 12, dez., p.
1372-1390, 2014.

198 FIORILLO, op. cit., p. 573-574.

109 v/IEIRA, Liszt. Cidadania e controle social. In: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser (Org.); GRAU, Nuria
Cunill (Org.). O publico ndo estatal na reforma do Estado. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas,
1999, p. 241.

110 T3l temética sera retomada no presente estudo, por ocasido da anélise da necessidade de releitura da
sistematica da administragdo publica sob o prisma da dialdgica.
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Dessa forma, serd viavel ao Poder Publico valer-se de meios legitimos a fim de
garantir o direito aos servigos publicos estabelecidos na Lei n. 10.257/2001, que
assegura a brasileiros e estrangeiros residentes no pais sua condi¢do de consumidor em
face do Poder Pdblico Municipal. Este, na condicdo de fornecedor de servigos no
ambito das cidades — ex vi: rede de esgoto, abastecimento de agua, energia elétrica,
coleta de aguas pluviais, rede telefonica e gas canalizado — estd obrigado a garantir
servicos adequados e eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos.™**

N&o se pode relegar ao esquecimento o fato de que as formas de regulacdo das
cidades e dos servigos urbanos evoluem com a histéria do capitalismo urbano, de
acordo com o0s seus processos de desenvolvimento no centro e na periferia,*? razdo pela
qual ganha relevancia o estudo da ocupacdo do solo urbano em item em separado do

presente estudo.

3.2. O meio ambiente artificial e a tutela do direito a moradia

O estado de direito ambiental pode ser compreendido como produto de novas
reivindicagcdes fundamentais do ser humano e particularizado pela énfase que confere a
~ - - 113
protecdo do meio ambiente.
Nesse contexto, o proprio conceito de meio ambiente deve ser globalizante e

incorporar a totalidade dos elementos naturais, artificiais e culturais que propiciam o

desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas. **#

11 FIORILLO, op cit., p. 577-578.

112 HENRY, Etienne. Regulacéo urbana e gestdo dos transportes: modelos e impasses brasileiros. In:
TELLES, Vera da Silva (Org.); HENRY, Etienne (Org.). Servigos urbanos, cidade e cidadania. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 202.

113 FEERREIRA, Heline Civini. A expressdo dos objetivos do Estado e direito ambiental na Constituicio
Federal de 1988. In: COUTINHO, Ronaldo; AHMED, Flavio. Cidade, direito e meio ambiente:
perspectivas criticas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 31.

14 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 19.
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Diante desta realidade, o meio ambiente artificial € compreendido pelo espago
urbano construido, formado por um conjunto de edificacdes — espaco urbano fechado —,
e pelos equipamentos publicos — espago urbano aberto. Dessa forma, todos os espagos
construidos, bem como todos os espagos habitaveis pelo homem, compdem o meio
ambiente artificial, sendo certo que este resta intrinsecamente ligado ao conceito de
cidade, conforme exposto no item anterior.'*

Nessa esteira, pode-se entender que o meio ambiente artificial € um ecossistema
artificial, pois sua estrutura e suas fungdes diferem daquelas dos ecossistemas naturais
quanto a forma e ao processo. N&o obstante essas diferencas, 0s ecossistemas
contribuem para a circulacdo de matéria, energia e informagdes genéticas e para o
desenvolvimento e propagacdo da vida.'*®

Justamente sob esse prisma, é inevitavel a ado¢do de uma concepcao integrada
do meio ambiente de modo a favorecer o desenvolvimento de um conceito de direito
ambiental integrativo e, como consequéncia, promover substantivas modificacdes na
forma como os instrumentos juridicos sdo concebidos, definidos e implantados pelo
Estado."’

Com isso, a tutela constitucional da cidade no &mbito do meio ambiente artificial
estabelecera os dispositivos ambientais constitucionais fundamentais que delimitardo os
espacos construidos e habitaveis pela pessoa humana.'*®

Nessa seara, a qualidade do meio urbano sera medida na propor¢do em que 0

referido seja propicio a qualidade de vida da biota ali existente — humanos, animais e

plantas.**®

15 FIORILLO, op. cit., p. 548.

116 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 8. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 620.

17 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado constitucional ecolégico e democracia sustentada. In:
FERREIRA, Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato. Estado de direito ambiental: tendéncias,
aspectos constitucionais e diagnosticos. Rio de Janeiro: Forense, 2004.

Y8 FIORILLO, op. cit., p. 560.
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Dentro do estudo do meio ambiente artificial, vale ressaltar que este é o género,
cujas espécies sdo espacos rurais e urbanos. Denominam-se espago urbano fechado os
edificios, casas, clubes etc. e espaco urbano aberto as pracas, avenidas, ruas etc.?

Nessa senda, vale frisar que, ao criar o seu habitat com avalia dos seus proprios
artificios, o homem se vale de elementos naturais (matéria e energia) e elementos
culturais (idealizagdo do mundo). Sdo sempre artificios que compdem um meio
ambiente artificial e este, ndo obstante a artificialidade, incorpora dons da natureza e
construtos da cultura humana. Por isso, a cidade e o conjunto das cidades constitui o
meio ambiente artificial.***

Com isso, a tutela do ambiente urbano concretiza-se por via da protecao de seus
elementos constitutivos, a saber: (i) construidos — pracas e parques, entre outros
equipamentos urbanos; (ii) naturais — ar, agua, solo, flora e fauna; e (iii) culturais — bens
imoveis tombados.?

Frise-se que, diante de mudancas climaticas drasticas, principalmente aquelas
ocorridas pelas fortes chuvas na Regido Sudeste do Brasil na ultima década, o legislador
preocupou-se, legitimamente, com regulamentar a responsabilidade do Poder Pablico de
fornecer mecanismos instrumentais para prover novamente o local de moradia perdido
pelos individuos diante da situacdo de calamidade.

A esse respeito, vale mencdo ao disposto no art. 8, XVI, da Lei n.
12.608/2012'® ao determinar ao Poder P(blico o dever de provisdo de solucéo de

moradia temporaria as familias atingidas por calamidades. Com isso, o Municipio

possui a obrigacdo legal de fornecer provisoriamente moradia para as familias atingidas.

119 MILARE, op. cit., p. 621.

120 SIRVINSKAS, op. cit., p. 759.

2L MILARE, op. cit., p. 623-624.

122 Ipidem, p. 615.

123 Em sede doutrinaria em matéria dos acontecimentos naturais que abalam a estrutura do ambiente, vale
menc¢do ao seguinte estudo: CARVALHO, Délton Winter de; DAMACENA, Fernanda Dalla Libera.
Direito dos desastres. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013.
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Ressalte-se que o legislador valeu-se do termo “moradia”, diferenciando-o — conforme
narrado antes no presente estudo — do termo “abrigo”, pois este pode ser uma residéncia
coletiva. Destarte, razodvel a interpretacdo de que o inciso referido trata de moradia
unifamiliar, podendo seguir um determinado padrdo e ndo se traduzindo em um
enriquecimento sem causa ao assistido, mas, diante do desastre sofrido, dar-lhe
condigdo minima de reerguimento econdmico e de inclusdo social. A moradia
temporaria ndo serd necessariamente convertida em doagdo definitiva do municipio aos
assistidos.'*

A Lei n. 12.608/2012 preocupou-se com 0 cumprimento do principio da
prevencao pelo Poder Publico, ao dispor que basta o risco de desastre, mesmo incerto,
para obrigar a evitar as provaveis consequéncias de um fendmeno natural ou advindo da
acao ou omissao humana.

A aludida lei dispde, seguindo tal sistematica, sobre o dever de reducéo do risco
de desastre, sendo o sujeito ativo do dever de reducdo dos riscos os entes publicos:
Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios.'?

Tal diploma legal veio a corroborar o fato de que a simples afirmacdo de que
vivemos numa situacdo de risco ndo pode nos conduzir a aceitar pacificamente a
submissdo a riscos que afrontam o direito de todos a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e que violam sistematicamente o direito & sadia qualidade de vida.'?®

Essa logica decorre, justamente, da premissa de que se deve pensar a natureza e
0 meio ambiente tendo como foco o homem, aliando a sua tutela a preocupagdo com o

espaco onde esse homem se realiza e constréi sua vida com dignidade, qual seja, a

124 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
p. 1251.

125 Ipidem, p. 1235.

128 Ipidem, p. 1235.
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cidade. Logo, pensar o urbano é pensar 0 meio ambiente do homem e, também, as
formas de realizagédo da dignidade humana em um espaco de construcao social.

Nesse ponto, o direito ambiental se liga ao planejamento urbano na medida em
que ambos pensam o urbano como meio ambiente a ser protegido e desenvolvido.
Assim, é certo que h&a um processo de mdtua constituicdo entre o espaco € 0 homem e,
por consequéncia, o planejamento urbano pode desempenhar papel fundamental na
construcdo do espago e do homem social que atua sobre esse meio ambiente e é por ele

construido.t?’

127 SCARPI, Vinicius. Meio ambiente construido: espaco, planejamento urbano e democracia. In: MOTA,
Mauricio. Fungéo social do direito ambiental. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 287.
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4. PRINCIPIO DA NAO REMOCAO

Como forma de delimitar o objeto de estudo da presente pesquisa, optou-se pela
andlise da realidade das favelas como ambito de aplicacdo do principio da ndo remocéo,

ndo se desconhecendo que este principio pode ser operado em outras searas.

4.1. Delimitacao do estudo: favelas

O presente estudo visa a analisar a aplicagdo do principio da ndo remocdo em
areas favelizadas'®, onde os individuos, regra geral, ndo possuem a propriedade da
localidade em que habitam, sendo titular de posse que, conforme serd defendido, nédo
poderd ser objeto de expropriacdo com fundamento em mera irregularidade de

ocupacao.

4.2. Contexto histérico-social da formagcao das areas favelizadas'®®

N4&o se pode ignorar, na trajetoria histérica do processo de urbanizacdo® nas

areas de capitalismo periférico, que o tragco peculiar é o descompasso entre o ritmo

128 Nio se desconhece o fato de que, atualmente, tem se feito uso do vocabulo “comunidade” para definir
os grupos de pessoas que ocupam area “irregular” nos grandes centros urbanos. Porém, ndo se concebe no
presente estudo qualquer conotagdo pejorativa no uso da palavra “favela” para identificar tal formagdo
social. Inclusive, entende-se que o termo comunidade ndo seria 0 mais adequado, porquanto significa
reunido de pessoas com interesse comum, fato que nem sempre é o verificado nas favelas. Mas, enfim,
entende-se que 0 nomen iuris é o que menos importa na identificagdo de fendmeno social, devendo-se
dedicar espago a analises que, de fato, influenciam no projeto de emancipagdo social dos individuos por
meio da garantia de seus direitos.

12% 1mporta ressaltar que as limitacdes fisicas e metodolégicas do presente estudo ndo permitem a analise
de todo o processo de favelizacdo na esfera mundial, uma vez que cada pais possui processos de
urbanizagdo proprios. Neste item, pretendeu apenas e tdo somente tragar um breve panorama sobre a
sistematica comum entre os processos de formacédo das favelas. Para uma analise acerca desse processo
em diversos paises do continente europeu, Cf. DAVIS, Mike. Planeta Favela. Sdo Paulo: Boitempo,
2006; e MUTH, Richard F. Cities and housing: the spatial pattern of urban residential lad use. Chicago:
The University of Chicago Press, 1969.

130 O processo de favelizagdo é objeto de estudo nos mais diversos ramos das ciéncias sociais. Por
questdes metodolégicas, o presente estudo terd seu enfoque no prisma juridico. Em tempo, a guisa
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acelerado do incremento da populagdo e os precérios indices de desenvolvimento
socioecondmico; e, em consequéncia, o alargamento das desigualdades sociais como
elementos constitutivos do padrdo de urbanizacdo no Brasil, sobretudo nas décadas de
1960 e 1970."*

Nessa esteira, a recapitulacdo dos principais momentos da histéria da
urbanizagcdo no Brasil evidencia que a formacdo e a expansdo das cidades brasileiras
apresentam um movimento contraditério: elas incorporam de maneira relativamente
rapida as inovacgdes tecnoldgicas, alteram 0 modo de vida e, a0 mesmo tempo, segregam
grande parte de sua populacdo. As dificuldades de acesso a terra e a inconsisténcia das
politicas publicas com relacdo a demanda de moradia favorecem o crescimento das
favelas. A formacdo de uma periferia ¢ a distingdo entre a cidade “legal” e a “ilegal” se
expressam nos loteamentos clandestinos, na autoconstru¢do e no mutirdo usados como
soluges populares para o problema da falta de moradia.’*

E importante chamar a atencdo para o fato de que o processo periférico de
expansdo urbana implica, também, na deterioragdo permanente e progressiva dos setores
centrais das cidades e dos habitats urbanos como um todo. A expansdo descontinua das
areas urbanas aumenta as distancias, encarece 0s investimentos para a implantacao de
servicos e transportes publicos, eleva os custos de operacdo e de manutencao e reduz o
aproveitamento dos equipamentos existentes.

Nesse contexto, observa-se que aos pobres resta a periferia, as regides alagadicas

e insalubres, em regides insuscetiveis de edificacdo, quais as areas de preservacdo

ilustrativa do tratamento conferido pela psicandlise a tematica, Cf. MACHADO, Ondina Maria
Rodrigues; GROVA, Tatiane. Psicandlise na favela: Projeto Digai Maré: a clinica dos grupos. Rio de
Janeiro: Digai Maré, 2008. No viés socioldgico, leia-se: BARCELLOS, Fernanda Augusta Vieira
Ferreira. As favelas: estudo socioldgico. Niteroi: Livr. Universitaria, 1951.

131 COUTINHO, Ronaldo. Direito ambiental das cidades: questdes tedrico-metodoldgicas. In:

(Org.); ROCCO, Rogério (Org.). O direito ambiental das cidades. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009. p. 98.

32 Ipidem, p. 104-105.

132 |bidem, p. 100.
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permanente e as zonas reservadas a protecdo dos mananciais. A ocupacgdo se da sem
respeito ao perigo, em lugares de risco ou marginais, como as &reas inundaveis, as
encostas sujeitas a deslizamentos, 0s pantanos e os depositos de residuos nocivos. Por
isso, hd& um mercado imobilidrio invisivel. Periferia passou a significar um estagio
existencial, nem sempre vinculado a geografia. Vive-se perifericamente, ou seja, a
margem da centralidade, em completa ou semi-exclusio, até mesmo na zona central.***

Por isso, parcela das cidades pode ser classificada como “ndo cidade”: as
periferias extensas que, além das casas autoconstruidas, contam apenas com 0s
transportes precérios, a luz e a agua.’®

Em paralelo a este processo, por¢cdes do solo urbano parcial ou totalmente
atendidas permanecem ociosas. Assim, enquanto a periferia se amplia, a baixa utilizacdo
dos servicos instalados condena o Poder Publico a incapacidade permanente de resolver
problemas que o crescimento econémico e demografico somente contribui para agravar.
Na verdade, o padrdo periférico da expansdo urbana decorre da existéncia de
mecanismos econémicos que conferem ao solo urbano fungbes econdmicas alheias a
sua utilidade intrinseca, enquanto bem natural, e ao papel que deveria desempenhar na
composicdo e na organizacdo do espaco requerido para as atividades publicas ou
privadas da populagdo.™*

Verifica-se a apropriacdo dos melhores terrenos por parte dos setores sociais
mais poderosos, 0 preco da terra tornando-se inacessivel pelos mecanismos
formalizados do mercado. Isto leva os setores menos favorecidos a ocuparem ambientes

fisicos que, se fossem corretamente construidos, exigiriam custos maiores de engenharia

3% NALINI, José Renato. Direitos que a cidade esqueceu. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 44-
54,

3 MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias. In: ARANTES, Otilia (Org.);
VAINER, Carlos (Org.); MARICATO, Erminia (Org.). A cidade do pensamento Unico: desmanchando
consensos. 2. ed. Petrdpolis: Vozes, 2000. p. 140.

138 COUTINHO, op. cit., p. 100.
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e saberes mais complexos. A manutencdo no léxico de palavras como “morros” e
“alagados” para designar os espagos urbanos do habitat das familias pobres é reveladora
do consenso mantido pela sociedade: segregar a problematica da relacdo entre a
urbanizagéo e a natureza do modelo de desenvolvimento urbano, delimitando espacos,
problemas e areas de risco decorrentes de um abstrato crescimento desordenado.®’

Este olhar externo que as homogeneiza, na qualidade de &reas que concentram
problemas sociais, estd na raiz de vastos preconceitos que as discriminam como locais
potencialmente perigosos, por onde mais facilmente se disseminam os caminhos que
levam a delinquéncia. A favela produz imaginarios que, em termos de aumento do
desemprego e da criminalidade, s6 pode acirrar a visdo de “promiscuidade”, “vicio” ou
“perigo” afetando a vida de seus habitantes que, entre outras condutas, procuram
esconder de seus patrdes o local onde moram.'®®

Com isso, o padrdo periferico de crescimento urbano significa violenta
segregacdo socioespacial, na medida em que o alto valor dos imoveis torna-se um
obstaculo para o acesso aos servigos urbanos existentes: bloqueadas essas areas bem
providas, a populacdo trabalhadora é empurrada para regides longinquas e favelas
crescentemente localizadas nas periferias dos centros metropolitanos, com a extensdo do
tempo de locomocao, entre a residéncia e o local de emprego, que varia de duas a quatro
horas. Além do que a maioria das habitacdes apresenta péssimas condi¢fes de higiene e

saneamento, situadas em ruas sem pavimentagéo onde a erosdo acomete 0s terrenos e

sdo frequentes as inundacdes e os alagamentos.

137 BITOUN, Jan. Os embates entre as questdes ambientais e sociais no urbano. In: CARLOS, Ana Fani
Alessandre (Org.); LEMOS, Amélia Inés Geraises (Org.). Dilemas urbanos: novas abordagens sobre a
cidade. S8o Paulo: Contexto, 2003. p. 300-301.

138 KOWARICK, Lucio. Escritos urbanos. Sao Paulo: Ed. 34, 2000. p. 224.

139 pASTERNAK, T. Suzana. Moradia da pobreza: habitagdo sem salide. S&o Paulo, 1982. Dissertacéo de
doutorado, Faculdade de Satde Publica, Universidade de S&o Paulo, passim.
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Neste plano, explicam-se a existéncia e a qualidade da infraestrutura, e 0s
lugares da metropole se diferenciam pela ocupacdo, uma vez que 0s precos do solo
urbano orientam o mercado e localizam diferencialmente os cidaddos. A fragmentacao
se explica pelo fato de que a extensdo do valor de troca do solo urbano divide e parcela
0 espaco, disponibilizando-o para o mercado de moradia, e nesta condi¢ao a propriedade
privada do solo, associada a existéncia de rendas diferenciadas no seio da sociedade,

justap&e morfologia social e morfologia espacial.**

4.2.1. O processo histdrico de formacao das favelas brasileiras

A designacdo “favela” pode servir para designar uma série de situagdes. De
acordo com o IBGE, seria o aglomerado com mais de 50 unidades, em regra barracos
rusticos em terrenos de propriedade alheia, carentes de infraestrutura e instalados em
ruas ndo planejadas, destituidas de placas e numeracgdo.'*

As favelas vém sendo designadas como uma espécie de ocupacao direta do solo
pertencente ao género assentamento irregular'*?, que possui caracteristicas proprias de

formacéo a depender da municipalidade que se estiver analisando.

140 CARLOS, Ana Fani Alessandre. A metropole entre o local e o global. In: SILVA, Cétia Antdnia
(Org.); CAMPO, Adelino (Org.). Metrépoles em mutacéo. Rio de Janeiro: REVAN, 2008. p. 146.

ML NALINI, op. cit. p. 44-45.

142 OSORIO, Leticia Marques. Direito @ moradia adequada na América Latina. In: ALFONSIN, Betania;
FERNANDES, Edésio. Direito & moradia e seguranca da posse no Estatuto da Cidade: diretrizes,
instrumentos e processo de gestdo. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 29.
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4.2.2. As favelas cariocas **

A cidade do Rio de Janeiro caracteriza-se pela infinita riqueza de seu tecido
urbano, estruturado pela diversidade de seus bairros, onde grandes edificios
(identificadores da cidade contemporanea) se confundem com pequenos prédios, casas
baixas e favelas, entrelagcados em um processo gradual de ocupacdo que se desenvolve
entre a montanha e o mar.'*

No Rio de Janeiro, as favelas se estabeleceram nos morros, em razéo das
peculiaridades da Zona Sul da Cidade: uma faixa de terra espremida entre a orla
maritima e as montanhas. Sao favelas sedimentadas, no sentido de que estdo ha décadas
definitivamente instaladas nas areas em que se encontram, como, por exemplo, as
chamadas Rocinha, Vidigal, Chapéu Mangueira e tantas outras.*

O processo de formacao das favelas cariocas pode ser dividido por periodos.

Um primeiro periodo pode ser identificado na década de 30, momento em que se
iniciou o processo de favelizacdo do Rio de Janeiro, com o proprio reconhecimento da

existéncia das favelas pelo Cédigo de Obras de 1937.24°

143 Optou-se por incluir um item préprio para a anélise da formagéo das favelas cariocas, pois dentro de
um pais como o Brasil, com porte continental, h4 diversas formas e peculiaridades de expressdo deste
processo. A guisa de exemplo, vale citar a sistematica diferenciada ocorrida em terras catarinenses, Cf.
CARDOSO, Jarbas José. Uma populagéo favelada catarinense: suas origens, fatores de favelizacédo e
aspiracdes. Porto Alegre, 1983. Dissertacdo de doutorado, Programa de Pds-Graduacdo, Faculdade de
Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

144 R10 DE JANEIRO (Municipio). Secretaria Especial de Comunicacéo Social. Das remocdes a célula
urbana: evolucdo urbano-social das favelas do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2003, passim.

1% |IRA, Ricardo Pereira. Campo e cidade no ordenamento juridico brasileiro. Rio de Janeiro: Riex,
1991, p. 44.

148 O mencionado diploma legal introduz em seu capitulo V, “Extingdo das habitagdes anti-higiénicas”,
uma parte intitulada “favelas”, da qual vale citar o art. 349, que possui a seguinte redacdo: “A formagao
de favelas, isto é, de conglomerados de dois ou mais casebres regularmente dispostos ou em desordem,
construidos com materiais improvisados e em desacordo com as disposicGes deste Decreto, ndo serd
absolutamente permitida. - 1°. Nas favelas existentes é absolutamente proibido levantar ou construir
novos casebres, executar qualquer obra nos que existem ou fazer qualquer construcdo. - 2°. A Prefeitura
providenciara, por intermédio das Delegais Fiscais, da Diretoria de Engenharia e por todos 0os meios ao
seu alcance para impedir a formacdo de novas favelas ou para ampliacéo e execucdo de qualquer obra nas
existentes, mandando proceder sumariamente a demolicdo de novos casebres, daqueles em que for
realizada qualquer obra e de qualquer construcdo que seja feita por favelas. (...) — 7°. Quando a Prefeitura
verificar que existe exploracdo de favela pela cobranca de aluguel de casebres ou pelo arrendamento ou
aluguel do solo, as multas serdo aplicadas em dobro. — 8°. A construcdo ou armacgdo de casebres
destinados a habitacéo, nos terrenos, patios ou quintais dos prédios fica sujeita as disposicdes deste artigo
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Um segundo momento pode ser identificado na década de 40, com a primeira
proposta de intervencdo publica correspondente a criacdo dos parques proletarios
durante o periodo Vargas.

A década de 50 e o inicio dos anos 60 podem ser identificados como um terceiro
momento, que apresentou como marca distintiva a expansdo descontrolada das favelas,
sob a égide do populismo.

Nos meados de 60 até o final da década de 70, que podem ser classificados como
0 quinto momento, houve a eliminagdo das favelas e sua remog¢do durante o regime
autoritario.

Na década de 80 — qual seja, 0 sexto momento — ocorreu a implementagdo de um
programa de urbanizacdo das favelas pelo Banco Nacional da Habitacdo e pelas
agéncias de servico publico ap6s o retorno a democracia.

Na década de 90 — sétimo momento — instituiu-se o processo de urbanizacdo das
favelas pela politica municipal da Cidade do Rio de Janeiro, com o Programa Favela-
Bairro.*’

Sistematizada tal ordenacdo, vale ressaltar algumas passagens que podem
representar a origem de algumas situacGes vivenciadas atualmente.

De plano, insta destacar a politica do “bota abaixo” de Pereira Passos que, com a
colaboracdo de Barata Ribeiro e Oswaldo Cruz, pretendiam higienizar e embelezar a
cidade, destruindo as moradias pobres e infectadas sem dar um destino aos seus

habitantes, parte dos quais criaram a primeira favela, no Morro da Providéncia.*®

—9° A Prefeitura providenciard, como estabelece Titulo IV do Capitulo X1V deste Decreto, para extingdo
das favelas e a formacdo, para substitui-las, de niicleo de habitagdo de tipo minimo.” Cf. SILVA, Maria
Lais Pereira da. Favelas Cariocas. Rio de Janeiro: Contraponto, 2005.

147 VALLADARES, Licia do Prado. A invencdo da favela: do mito de origem & favela.com. Rio de
Janeiro: FGV, 2005, p. 23.

18 LIRA, Ricardo Pereira. O Estado social e a regularizacdo fundiaria como acesso a moradia. In:
NEVES, Thiago Ferreira Cardoso. Direito & Justica Social: por uma sociedade mais justa, livre e
solidaria. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 33.
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No Estado Novo, surge o Decreto n. 6.000/1937, que define o quadro legal da
existéncia das favelas. Com base no aludido decreto, houve a erradicagdo da favela do
Largo da Memdria, com sua transferéncia para o parque proletario da Géavea e a
construcdo de outros trés parques. Mas as remogGes sumarias continuaram, agora com a
alegacdo de que os moradores iriam para os parques.™*

A partir da década de 50, definiu-se a primeira politica oficial de remocdo das
populacdes das favelas para conjuntos habitacionais periféricos, sem estrutura alguma
de saude, educacao, trabalho, transporte e lazer. Nesse contexto, algumas comunidades
resistiram de diversos modos a expulsdo, mas podem ser citados exemplos de favelas
que foram sumariamente removidas por estarem em locais de grande valorizagao

130 "4 Catacumba e o Morro do Pasmado.

imobiliaria, como por exemplo a Praia do Pinto
Contudo, 0 mesmo Poder Publico que promoveu as remocdes dos locais valorizados
gerou uma ocupagdo ‘“‘consentida” do Vidigal, da Rocinha, do Cantagalo e do
Pavaozinho. Nessa época, a postura policial era essencialmente repressiva, pois, nos
ditames da lei, era proibida a entrada de materiais de construgdo porque as remogoes ja
estariam previstas.™

Observou-se que a década de 50 foi crucial para o Rio de Janeiro, pois dados de

1960 apontam crescimento de 39% para a cidade como um todo e 98% para as favelas,

que se expandiam sob novas formas, como expressdo do agravamento das condicOes

19 gILVA, Maria Lafs Pereira da. Favelas Cariocas. Rio de Janeiro: Contraponto, 2005, p. 123.

150 segundo o mencionado estudo elaborado pela Prefeitura do Rio de Janeiro, “A Praia do Pinto foi uma
das primeiras favelas removidas. Partes das familias ficaram na Cruzada S&o Sebastido, no Jardim de Ala.
Outros moradores foram para conjuntos de habitacdo popular na Cidade de Deus ou em outras areas
periféricas da cidade — que ndo tinham espaco de lazer gratuito, como é a praia, nem local de trabalho que
se adequasse ao perfil dos removidos. Criou-se, entdo, uma situacdo social insustentavel: a classe média
perde a mao-de-obra para o trabalho doméstico e eles perdem o mercado de trabalho proximo a moradia”.
31 R1I0 DE JANEIRO (Municipio), op. cit., 2003, passim.
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habitacionais da cidade em funcdo dos efeitos da lei do inquilinato e da pressdo
imobiliaria.'*?

No plano nacional, em 1956 foi decretada a chamada Lei das Favelas (Lei n.
2.875/1956), autorizando o Ministério da Justica e do Interior a destinar fundos a
organizagOes que lidassem com favelas em quatro cidades: Rio de Janeiro, Recife, Sdo
Paulo e Vitdria. Um aspecto considerado basico dessa lei foi a proibi¢cdo, durante dois
anos, de despejos em favelas do Rio de Janeiro. Essa determinagdo continha intengdes
positivas, pelo direcionamento de verbas para os 6rgdos que cuidavam das favelas e por
interromper ou, pelo menos, minorar a pressdo sobre a moradia favelada por parte de
proprietérios e grileiros (despejos judiciais e exploragdo nos precos de aluguéis).™

Nesse contexto, apesar da remocdo forcada de aproximadamente cem mil
pessoas e da destruicdo de cerca de sessenta favelas — tudo isso entre 1968 e 1975 — os
favelados removidos encontraram outras formas de resistir. Muitos venderam as casas
nas quais foram alojados nos conjunto habitacionais e retornaram para outra favela.
Outros resistiram passiva e pacificamente, recusando-se a pagar a mensalidade cobrada
nos conjuntos, fazendo, assim, da inadimpléncia uma forma de protesto.***

No final dos anos 60, durante o regime militar, ja existia entre arquitetos e
urbanistas uma inquietacdo em relacdo a questdo das favelas, sendo que uma parcela
deles considerava a politica de remogdes questionavel. Diante deste cenario, o0 Governo
Federal, por meio da Companhia de Desenvolvimento Comunitéario (Codesco), foi em
trés favelas da Zona Norte carioca (Bairro Unido, Bras de Pina e Mata Machado) com

trés objetivos a serem promovidos: (i) regularizacdo fundiaria; (ii) infraestrutura urbana

de saneamento e pavimentacdo de ruas; (iii) assessoria técnica e fornecimento de

12 SILVA, Maria Lais Pereira da. Favelas cariocas. Rio de Janeiro: Contraponto, 2005. p. 130.

153 Ibidem, p. 134-135.

1% POGREBINSCHI, Thamy. A questdo fundiaria da favela da Rocinha. Rio de Janeiro, Revista
Trimestral de Direito Civil, v. 2, n. 9, jan./mar., 2002, p. 246.
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materiais a0 moradores para transformacdo dos casebres em casas de alvenaria. O
projeto consolidou-se na parte baixa da favela do bairro Unido, com uma proposta que
colocava em xeque a politica de remocgdes, substituindo-a pelo incentivo a integracéo e
a consolidacéo da moradia pela propria familia.'>

E possivel concluir que o remocionismo objetivava ndo apenas desocupar areas
de grande valor imobiliario, mas também desmantelar a organizagdo politica dos
excluidos.**®

Apos o fim dos governos militares, o processo de redemocratizagdo no pais
reflete-se no Poder Publico do Rio de Janeiro e na postura das comunidades, que
comegam a reivindicar agua e luz. Passa-se, entdo, a considerar a necessidade de
conceder a elas 0 minimo de infraestrutura urbana, qual seja: iluminacdo domiciliar e
saneamento basico.

De modo a corroborar a mudanca de postura na forma de como lidar com as
favelas, passou-se a debater o que veio a ser designado como “principio da néo
remocdo”, segundo o qual a remoc¢do da populacdo de areas ocupadas irregularmente
deve ser considerada como ultima ratio, ou seja, apenas quando houver perigo a propria
integridade fisica dos que ocupam a localidade, e devendo os removidos serem alocados
em areas proximas de modo a permitir o respeito a sua identidade cultural.

Nessa quadra, a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, promulgada em 1989,

consagrou em seu art. 234, 1, o aludido principio com a seguinte diccao:

Art. 234, da CERJ - No estabelecimento de diretrizes e normas relativas ao
desenvolvimento urbano, o Estado e 0s Municipios assegurarao:

| — urbanizacdo, regularizagdo fundiaria e titulacdo das areas faveladas e de
baixa renda, sem remocdo dos moradores, salvo quando as condices fisicas
da area imponham risco a vida de seus habitantes.

1% para uma analise mais aprofundada acerca do programa de remogdes deste periodo, Cf.
VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma casa: analise do programa de remocdes de favelas do Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro: Zahar, 1978.

1% BURGOS, Marcelo Baumann. Dos parques proletarios ao favela bairro: as politicas publicas na
favelas do Rio de Janeiro. In: ZALUAR, Alba (Org.); MARCOS, Alvito (Org.). Um século de favela. 5.
ed. Rio de Janeiro: FGV, 2006, p. 38.
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Sucessivamente, em 1990, a cidade do Rio de Janeiro positivou, em sua Lei

Orgéanica, o principio da ndo remocao em seu art. 429, IV, com a seguinte redacao:

Art. 429, da Lei Orgéanica do Municipio do Rio de Janeiro. A politica de
desenvolvimento urbano respeitarad os seguintes preceitos:

IV — urbanizacdo, regularizacdo fundiéria e titulacio das areas faveladas e de
baixa renda, sem remocdo dos moradores, salvo quando as condicGes fisicas
da area ocupada imponham risco aos seus habitantes, hip6tese em que serdo
seguidas as seguintes regras: laudo técnico do Orgdo responsavel,
participacdo da comunidade interessada e das entidades representativas na
andlise e definicdo das solucdes, assentamento em localidades proximas aos
locais de moradia ou do trabalho, se necessario o remanejamento.

Em 2003, a Prefeitura do Rio de Janeiro criou o Programa Favela-Bairro, o que
demonstra a operacionalizacdo dos dispositivos legais sobre o tema no que se refere a
mudanca de mentalidade a respeito do tratamento que o Poder Publico deveria conceder
as favelas. Segundo o programa, seriam desenvolvidas a¢fes sociais de modo a permitir
que as areas favelizadas possuissem estrutura, abandonando-se, por fim, a politica de
remocao, permitindo a implementagdo de planos de desenvolvimento das &reas para sua

inclusdo socioecondmica.’’

Em 2008, a Secretaria Estadual de Seguranca Publica do Rio de Janeiro instalou
Unidades de Policia Pacificadoras (UPPs) em algumas comunidades com a finalidade

de permitir que o Poder Publico pudesse se fazer presente nas favelas.

Em que pese o mérito da aludida politica publica, revela-se necessario que essa
venha a ter os seus propositos ampliados de modo a permitir ndo apenas uma ocupagdo

militarizada das favelas, mas também uma implementacdo de servigcos publicos

157 para um estudo aprofundado sobre projetos desenvolvidos segundo esta dialética, Cf. VELLOSO, Jo&o
Paulo dos Reis; PASTUK, Marilia. Favela como oportunidade: plano de desenvolvimento de favelas para
sua incluséo social e econdmica: Complexo do Jacarezinho, Complexo do Alemé&o. Rio de Janeiro: INAE,
2013.; VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis (Coord.). “Teatro magico” da cultura e favela é cidade. Rio de
Janeiro: INAE, 2013.; VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis; PASTUK, Marilia. Favela como oportunidade:
plano de desenvolvimento de favelas para sua inclusio social e econdmica: Complexo do Jacarezinho,
Complexo do Alemdo. Rio de Janeiro: INAE, 2013.; VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis; PASTUK, Marilia.
Favela é cidade: Cidade de Deus, Salgueiro, Turano, Formiga: plano de inclusdo socioeconémica. Rio de
Janeiro: INAE, 2014.; e VELLOSO, Joéo Paulo dos Reis (Coord.); PASTUK, Marilia. (Coord.). Nem um
dia se passa sem noticia suas: Cupula das favelas: implementagdo do plano de favelas, para sua inclusdo
social e econbmica. Rio de Janeiro: INAE, 2012.
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essenciais ao exercicio da cidadania, com o oferecimento de servi¢os sociais,
assistenciais, judicidrios e comunitarios, de forma a integrar efetivamente esses

assentamentos a cidade formal.'* **°

4.3. Standards para aplicac¢ao do principio da ndo remocéo

Conforme narrado, o direito a moradia digna pressupde o respeito a
determinados requisitos. No presente item, sera detida a analise da seguranca da posse
que aqui pode ser expressa pelo principio da ndo remocao.

Segundo o aludido principio, a remocédo de favelas é providéncia em situacdo
excepcional, justificAvel apenas quando houver perigo de vida para os proprios
moradores™ e nio existir possibilidade de realizagdo de obras que reduzam o perigo ao
nivel aceitavel de habitabilidade.

A partir dessa premissa, surge uma primeira condicionante para a remocao das
favelas: que as pessoas sejam realocadas em locais proximos ao inicialmente ocupados,
nos termos do previsto na legislacdo carioca mencionada.

Tal fato decorre da ideia segundo a qual cada favela traz dentro de si suas
caracteristicas inerentes que se somam a outras dos bairros préximos.*®*

A importancia da preservacdo do local de origem da moradia para 0s grupos

revela-se uma forma de se preservar a identidade daquela coletividade.'®?

158 LIRA, op. cit., p. 34.

%% Diante das limitacdes fisicas e pelo recorte deste estudo, néo sera aprofundada a teméatica das Unidades
de Policia Pacificadora, mas a este respeito, Cf. OLIVEIRA, Fabiana Luci de (Org.). UPPs, direitos e
justica: um estudo de caso das favelas do Vidigal e Cantagalo. Rio de Janeiro: FGV, 2012 e, mais
recentemente, OLIVEIRA, Fabiana Luci de (Org.). Cidadania, justica e “pacificagdo” em favelas
cariocas. Rio de Janeiro: FGV, 2014. Ainda sobre o tema, vale mencdo: BIRMAN, Patricia (Org.) et al.
(Org.) Dispositivos urbanos e trama dos viventes: ordens e resisténcias. Rio de Janeiro: FGV, 2015.

0 IRA, op. cit., p. 44.

161 R10 DE JANEIRO (Municipio), op. cit., passim.

162 SARMENTO, op. cit., p. 345-360.



71

N&o fosse o suficiente, quanto mais consolidada é a favela, mais ela deixa de ser
mero aglomerado habitacional, consolidando em seu interior um microssistema
sociocultural, organizado a partir de uma identidade territorial, fonte de um complexo
de instituicbes locais e de interacGes sempre particularizadas com as instituicbes da
cidade. %% 1%4
Contudo, o fendmeno mais visivel nas metropoles é a ocupacdo de areas de
protecdo ambiental pela populacdo situada nas faixas da pobreza e da miséria, gerando
problemas amplamente conhecidos, tais como corregos com lixo, enchentes decorrentes
de entupimento das tubulacdes e disseminacéo de doencas, entre outras.'®®

Sob esse prisma, ha que se destacar que, diante de situagdes consolidadas, nem
0s imperativos ambientais mais fortes devem prevalecer, devendo a remocdo
permanecer excepcionalissima,*® em respeito ao direito fundamental & moradia.

A guisa ilustrativa desta constatagio, pode-se citar o caso da Favela do Pullman,
que se encontra consolidada por meio de ocupacdo que data de cerca de vinte anos,
estando dotada pelo Poder Publico de, pelo menos, trés equipamentos urbanos: agua,
iluminag&o publica e luz domiciliar.

Na acdo reivindicatdria, restou consignado que os lotes de terrenos reivindicados
e 0 proprio loteamento ndo passam ha muito tempo de mera abstragéo juridica, uma vez
que a realidade urbana é outra: a favela ja possui vida prépria, onde vivem milhares de
pessoas. Considerando apenas e tdo somente os nove lotes reivindicados, hoje la
residem trinta familias, demonstrando tratar-se de realidade urbana com vida propria,

com os direitos civis sendo exercidos com a devida naturalidade cotidiana. Por

163 BURGOS, Marcelo Baumann. Favela, cidade e cidadania e Rio das Pedras. In: (Org.). A utopia
da comunidade: Rio das Pedras, uma favela carioca. Rio de Janeiro: Loyola, 2002, p. 22.

164 Acerca do tratamento da favela como cidade, Cf. VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis (Coord.). Cultura,
“favela é cidade” e o futuro das nossas cidades. Rio de Janeiro: INAE, 2014,

15 COUTINHO, Ronaldo. Direito ambiental das cidades: questdes tedrico-metodolégicas. In:

(Org.); ROCCO, Rogério (Org.). O direito ambiental das cidades. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 38.

%6 | IRA, op. cit., p. 44.



72

exemplo: o comércio estd presente, servicos sdo prestados, barracos sdo vendidos,

comprados, alugados, tudo a demonstrar que o primitivo loteamento hoje s6 tem vida no

167
l.

pape

Nesse prisma, deve-se observar que incumbe ao Estado empreender os meios
necessarios para regularizacdo daquela &rea, de modo a tornar o impacto ambiental
minorado, bem como preservar a moradia dos individuos, conferindo-lhes condicdes de
habitabilidade nos termos do preceituado pela ONU.

Atualmente, as favelas, portanto, devem ser objeto de tratamento juridico
idéntico aos bairros, pois assim devem ser classificadas, uma vez que se tratam de
porcdes do territério de uma cidade ocupada por pessoas majoritariamente integrantes
de uma mesma classe social econdmica. Importa considerar, nesse plano, que as favelas,
a partir da CRFB/88, assumiram a natureza juridica de bem ambiental, visto que estdo
integradas a estrutura das cidades.*®®

Assim, uma vez fixada a premissa de que as favelas s@o bairros, surge uma série
de interesses especificos, conforme indica o art. 29, XllIl, da CRFB/88. Este artigo
assegura a prerrogativa de a comunidade — pessoas integrantes de determinado bairro —
tutelar direitos ndo s6 pela denominada iniciativa popular — visando projetos de lei
especificos ao se observar a manifestacdo de, pelo menos, 5% do eleitorado (a exemplo
do Municipio e da Cidade) — como mediante as a¢cGes ambientais destinadas a tutela do
meio ambiente artificial, sempre que ocorrer lesdo ou ameaca ao piso vital minimo,
observado concretamente em face de diferentes hipoOteses encontradas no territdrio

brasileiro.®®

87 TARTUCE, Flavio. A desapropriacéo judicial privada por posse-trabalho e o caso da Favela Pullman:
semelhangas e diferencgas: concretizando a funcéo social da propriedade e da posse. Sdo Paulo, Revista de
Direito Privado, v. 14, n. 54, abr./jun. 2013, p. 148.

168 FIORILLO, op. cit., p. 596.

189 |bidem, p. 597.
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Nessa quadra, o direito ambiental brasileiro determinou, no plano constitucional,
0 estabelecimento de uma politica de desenvolvimento urbano a ser executada pelo
Poder Pablico municipal, vinculada a garantir o bem estar de brasileiros e estrangeiros
residentes no pais (art. 182, da CRFB/88). Isto deixou bem evidenciada a tutela juridica
das favelas como bairros, destinadas a assegurar as comunidades a terra urbana, a
moradia, 0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, o transporte, 0s servicos
publicos, o trabalho e o lazer, a partir dos instrumentos juridicos ambientais previstos no
plano da Carta Magna e do Estatuto da Cidade.

Tal premissa decorre do fato do direito ambiental se preocupar em proteger a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, 111, da CRFB/88), conforme ja explorado em item
antecedente, dentro da estrutura do meio ambiente artificial ndo s6 no &mbito dos
“bairro regulares” como dos “bairros irregulares”.*”

Insta salientar que a otimizacéo da operacionalizacao fatica da implementacéo de
tais direitos podera ser levada a efeito por meio da gestdo orgamentaria participativa
prevista no art. 4°, III, alinea ‘f’, do Estatuto da Cidade, na qualidade de importante
instituto econdmico destinado a viabilizar recursos financeiros para que cada cidade
possa organizar seu desenvolvimento sustentado em face ndo sé de suas necessidades
mas, particularmente, de suas possibilidades.*™

A partir da interpretacédo sistematica do mencionado principio e dos dispositivos
legais aludidos, percebe-se que ndo é cabivel a remocédo dos habitantes das favelas para
fins exclusivos de reorganizacdo urbanistica e, muito menos, para fins de

especulacdo/valorizacdo imobiliaria, pois em uma ponderacao entre direitos de cunho

170 Ipidem, p. 596-598.
7% |bidem, p. 580.
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eminentemente econdmicos e aqueles relacionados a tutela existencial da dignidade da
pessoa humana, estes merecem primazia axiolégica.

Por isso, a Promotoria de Habitagcdo e Urbanismo do Estado do Estado de Sé&o
Paulo instaurou um inquérito civil com o objetivo de apurar a remocdo de 1.140
moradores de favelas localizadas no entorno de quatorze empreendimentos imobiliarios
lancados ou em vias de lancamento na regido da Avenida Chucri Zaidan, p6lo comercial
de alto padrdo do Campo Belo, na zona sul da capital Paulista. A mencionada area esta
dentro do perimetro da ocupacio urbana Agua Espraiada, da Prefeitura de S&o Paulo,
que prevé a revitalizacdo da regido proxima a Avenida Engenheiro Luis Carlos Berrini
com a implementacdo de habitacBes sociais, sistema viario e transporte coletivo. O
Ministério Publico apura se as familias removidas, supostamente em funcdo de
interesses imobiliarios, estdo sendo levadas para habitacbGes sociais perto de onde
moravam, conforme previsto. A Prefeitura de Sdo Paulo arrecadou R$ 3,2 bilhGes para a
operagdo urbana, sendo que R$ 2,9 bilhdes vieram do leildo de CEPACs (Certificados
de Potencial Adicional de Construgéo).'”
Tal preocupacdo decorre do fato de que alguns planos de urbanizagéo

4

conseguiram erradicar nlcleos sediados de maior interesse imobiliario,*™ em total

confronto com as premissas fixadas no ordenamento juridico patrio.

172 S0UZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e
métodos de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 525-526.

178 SIRVINSKAS, op. cit., p. 788.

74 NALINI, op. cit., p. 44-45.
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4.4. As consequéncias da aplicacdo do principio da ndo remogdo: aplicacdo da

regularizacdo fundiaria plena’”

A posicdo de provisoriedade aplicada as favelas funcionava como justificativa
para 0 ndo investimento publico e para a precariedade urbanistica, acentuando,
sobretudo, as diferencas em relacéo ao setor da cidade onde houve investimentos.*”

Contudo, importa destacar que a auséncia do Estado nas favelas ndo podera ser
resolvida apenas com a retérica de que é preciso urbanizar.*”’

A partir da adocdo préatica do principio da ndo remocéo, surge para o Estado o
dever efetivo de empreender meios para dar a area condi¢fes de habitabilidade, de
modo a prover as favelas de ruas niveladas e pavimentadas, com contencdo geoldgica
onde necessaria, corregos canalizados, redes de agua e esgoto, enfim, tudo o que
sustenta o sucesso da inclusdo; além de fornecer politicas publicas de incentivo ao
trabalho e outros direitos fundamentais constitucionais —acesso a educacao, a saude, a
renda — para neutralizar ou diminuir a crise urbana e descaracterizar a cidade como
locus de violéncia.'™

Um exemplo que pode ser citado é a condenacdo do Poder Publico a realizar
obras de contingenciamento de encostas em diversos locais do estado do Rio de Janeiro,
de modo a manter as pessoas em seus locais de origem em respeito ao principio da ndo
remocdo, mas implementando politicas publicas a fim de lhes garantir habitabilidade.

Nesse sentido, confira-se:

0486071-49.2011.8.19.0001 - APELACAO
DES. MARCO AURELIO BEZERRA DE MELO - Julgamento: 23/09/2014
- DECIMA SEXTA CAMARA CIVEL

175 Acerca do processo de urbanizacdo das favelas, Cf. SILVA, Ana Amélia da (Org.). Urbanizagéo de
favelas: duas experiéncias em construcdo. Sdo Paulo: Polis, 1994.

¢ ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislag&o, politica urbana e territérios na cidade de Sao Paulo. So
Paulo: Studio Nobel, 1997, p. 183.

YT NIGRI, André del. A divisao do espaco urbano. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 160.

178 |bidem, p. 164.
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EMBARGOS DE DECLARACAO. ALEGACAO DE OMISSAO.
MEDIDAS DE PREVENCAO DE DESASTRES. DESLIZAMENTOS DE
ENCOSTAS. COMPLEXO DO TURANO. OBRAS DE CONTENGCAO. [...]
E competéncia comum dos entes federativos promover programas de
construcéo de moradias e a melhoria das condi¢Ges habitacionais. Previsdo do
artigo 23, 1X da CRFB/88. Questdes orcamentarias que ndo podem limitar as
acOes publicas de promogdo e de garantia da vida das pessoas. Ademais, cabe
ao ente publico o 6nus de demonstrar o atendimento a reserva do possivel nas
demandas que versem sobre efetivacdo de politicas publicas estabelecidas
pela Constituicdo da Republica. Sumula 241, TJRJ. Excepcionalidade do
reassentamento das familias, em razdo do principio da ndo remogdo.
Inteligéncia do art. 234, inciso I, da Constituicdo Estadual, e do art. 429,
inciso VI, da LOMRJ. Inexisténcia de omissdo. Desprovimento do 1° recurso.
Provimento parcial do 2° recurso, apenas para fins de explicitagdo.'"

Com isso, serd viavel a democratizacdo do espaco publico em sentido amplo,
porque envolve niveis de superestrutura e de infraestrutura nas relaces entre seres
humanos, garantindo o direito de ir e vir, a seguranca, as opgoes diversificadas para o
lazer, a cultura, o esporte, o comércio, enfim: devem ser asseguradas todas as relacdes
de troca e de utilizacio do espaco urbano.'®

Importa considerar que tal assertiva ndo se revela na criagdo de uma cidade
utopica, mas sim de reproduzir gestdes urbanas democréticas, traduzindo a cidade como
um verdadeiro espaco de interacio entre as pessoas. ™"

E justamente nessa releitura do tratamento igualitario dos espacos urbanos que
reside a sustentabilidade, uma vez que os seus fundamentos postulam a justica
distributiva como critério basico da politica publica no caso de bens e servigos, assim
como a universalizacdo da cobertura no caso das politicas globais de educacao, salde,
habitacdo e seguridade social. Ou seja, o fundamento politico da sustentabilidade esta
estreitamente vinculado ao processo de aprofundamento da democracia e da construcao

da cidadania.'®

17 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Apelacdo civel n. 0486071-
49.2011.8.19.0001. 16* Camara Civel. Relator: Des. Marco Aurélio Bezerra de Melo. Rio de Janeiro, 26
set. 2014. Disponivel em: < http:// www. tjrj. jus.br/ scripts/ weblink.mgw>. Acesso em: 03 jun. 2015.

180 R10 DE JANEIRO (Municipio). op. cit., passim.

181 Ibidem, passim.

182 GUIMARAES, Roberto P. A ética da sustentabilidade e a formulagdo de politicas de desenvolvimento.
In: VIANA, Gilney (Org.); SILVA, Marina (Org.); DINIZ, Nilo (Org.). O desafio da sustentabilidade:
um debate socioambiental no Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2001, p. 56-58.
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Frise-se que a construcdo de novas moradias é ponto indispensavel, bem como a
reforma de prédios antigos, isto é, de edificios ociosos em imoveis de utilidade publica
que podem comportar unidades habitacionais, e ndo reformados em um processo de
transformacdo que inclui a expulsdo de moradores dessas areas. Acontece que firmar
projetos de moradia é garantir a mistura social na cidade, mantendo pessoas de menor
renda em imoveis de utilidade publica, situados em éareas que sofrem com a cobica do
mercado imobiliario.'®

O direito a moradia, no plano das cidades sustentaveis, deve ser compreendido
como o direito a um espaco de conforto e intimidade. Estd assegurado no plano do piso
vital minimo, por forca do art. 6° da CRFB/88, traduzindo a determinacdo
constitucional prevista no art. 225, CRFB/88 de assegurar a todos o direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, ou seja, o direito a vida da pessoa humana
relacionada com o local onde se vive.'®

Por isso, no processo de ordenacdo do espaco urbano, especial atencéo deve ser
dirigida a uma politica de regularizacdo fundiaria destinada a titulacdo das areas de
assentamento das favelas e loteamentos irregulares, intensamente articulados com uma
politica de urbanizagdo e saneamento dessas areas.'®

A regularizacdo fundiaria das areas de assentamento das populacOes carentes é
hoje uma imposicéo constitucional. Por isso, esta ligada ao principio da preservacdo da
dignidade da pessoa humana, conforme narrado. N&o ha relacdo exclusiva com a
titulacdo dessas areas em favor de seus ocupantes, e sim a sua urbanizacdo com o

oferecimento de todos os servicos publicos essenciais. %

183 NIGRI, op. cit., p. 164.

84 FIORILLO, op. cit., p. 566.

85 LIRA, op. cit., p. 43.

188 |dem. Entre o legal e o ilegal: direito e cidade. Interesse publico, v. 14, n. 72, 2012, p. 242.



78

Nesse prisma, constata-se de relevancia insofismavel, sob o prisma urbanistico e
do meio ambiente, a questdo da regularizacdo fundiaria, que, conforme narrado, ndo
deve limitar-se a outorga de titulos de propriedade, mas deve também cuidar dos
aspectos gerais da urbanizacdo — sobretudo transporte e saneamento basico —

concretizando, por conseguinte, a regularizagio fundiaria plena.™’

87 |dem, op. cit., 2013, p. 44.
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5. O CONSENSUALISMO NA ADMINISTRACAO PUBLICA: POR UMA
RELEITURA DO PRINCIiPIO DA SEPARACAO DOS PODERES A PARTIR
DA SISTEMATICA DIALOGICA ADMINISTRATIVA

Atualmente, a Administracdo Publica ganhou niveis de complexidade que
indicam como recomendavel uma releitura da postura do Poder Pablico para lidar com
questBes que eram solucionadas por meio de conceitos imperativos — como € 0 caso da
coercitividade do ato administrativo — de modo a permitir a melhor implementacéo do
principio da eficiéncia, conforme sera estudado no presente item. Tal aspecto ganha
relevo especial quando se trata da solucdo de conflitos de areas utilizadas como

moradia, como é o caso das favelas.

5.1. Administragao publica e cidadao

A relacdo entre a administracdo publica e o cidaddo é um desafio para o
paradigma do Estado Democratico de Direito, para além do atual modelo de reforma
administrativa gerencial.®

O Estado-Dirigente — comprometido com a gestdo de resultados balizada por
constituicdes que tracam politicas ptblicas vinculantes — substitui a imperatividade®
da classica teoria da triparticdo de poderes que se desenvolveu entre os séculos XVII e

XX como dogma central do exercicio republicanos do poder politico, pela busca do

188 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Reforma administrativa brasileira sobre o impacto da globalizagio: uma
(re) construgdo da distingdo entre o publico e o privado no ambito da reforma administrativa gerencial In:
TELLES, Vera da Silva (Org.); HENRY, Etienne (Org.). Servigos urbanos, cidade e cidadania. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 282.

189 por imperatividade entende-se “que os atos administrativos sdo cogentes, obrigando a todos quantos se
encontrem em seu circulo de incidéncia”. Cf.. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 20. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 116.
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consensualismo diante do pluralismo de ideias e interesses que se devem igualmente
respeitar no Estado Democratico de Direito.'®

Acerca do consensualismo, vale lembrar que, sob esse prisma, a Administracao
nédo deixa de atuar unilateralmente por completo mas procura, antes de emitir o seu ato
unilateral, obter o assentimento do maior nimero possivel de sujeitos envolvidos.***

A esse respeito, destaca-se o fato da democracia implicar, além da atribuicdo do
poder decisorio as maiorias, também n instauragdo de um contexto de dialogo, de
respeito pela posicdo do outro e de garantia dos direitos fundamentais.

Nesse diapasdo, Gustavo Justino de Oliveira'®

alude a figura de um Estado que
conduz sua acdo publica segundo outros principios, favorecendo o dialogo da sociedade
consigo mesmo.

Nesse contexto, surge a administracdo publica dialdgica, a qual contrastaria com
uma administragdo publica monologica, refratéria a instituicdo e ao desenvolvimento de
procedimentos comunicacionais com a sociedade.

Nos modelos dialdgicos é possivel identificar o principio da separacdo de
poderes com o sistema de freios e contrapesos que, “embora seja relativamente recente
na Europa Continental, ndo é propriamente novo nos Estados Unidos”. Atualmente,
vem se verificando a globalizacdo do modelo concebido pelo founding fathers, em que

nenhum dos “poderes” assume a fungao de exclusivo produtor de normas juridicas e de

politicas publicas (policy maker); antes, os “poderes” constituem foruns politicos

1% pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Convénios e outros instrumentos de “administracdo consensual”
na gestéo publica do século XXI: restricdes em ano eleitoral. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 259.
Nesse sentido, Cf. ainda: PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Presenca da administracdo consensual no
direito positivo brasileiro. In: FREITAS, Daniela Bandeira de (Coord.); VALLE, Vanice Regina Lirio do
(Coord.). Direito administrativo e democracia econbmica. Belo Horizonte: Frum, 2012. p. 293-317.

1 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo
econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 111.

192 SOUZA NETO, Claudio Pereira. Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo sobre o
papel do direito na garantia das condices para cooperacao na deliberacdo democratica. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 302-303.

19 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito administrativo democratico. Belo Horizonte: Forum, 2010, p.
18.
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superpostos e diversamente representativos, cuja interacdo e disputa pela escolha da
norma que regulard determinada situacdo tende a produzir um processo deliberativo
mais qualificado do que a mitica associacdo de um departamento estatal a vontade
constituinte do povo.***

No cenério doutrinario anglo-saxdo, ha grande nimero de estudos salientando as
vantagens dos modelos tedricos que valorizam didlogos entre 6rgdos e instituicoes,
como pode se depreender da leitura das pesquisas de Laurence G. Sager'®, Christine
Bateup™®®, Mark Tushnet'®’, Mark C. Miller e Jeb Barnes™®.

A referida tendéncia é acompanhada pela doutrina canadense que, a guisa
exemplificativa, vale citacdo nos estudos de Peter W. Hogg e Allison A. Bushell.**

Na fecunda doutrina, importa ressaltar a proposta apresentada por Janet
Hiebert”® ao sugerir uma compreenséo da teoria dialégica segundo a qual deve haver
uma interagdo horizontal entre as instituigdes.

A mencionada concepcao pode ser extraida também da obra de Carol Harlow e

Richard Rawlings®®

no momento em que oS autores ressaltam a necessidade de
desenvolvimento de um processo administrativo, assim definido, como “um curso de

acdo, ou passos na implementag¢do de uma politica”, de modo a permitir a concretizacédo

1% BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus dialogos constitucionais: a quem cabe a dltima
palavra sobre o sentido da Constituicdo? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012. p. 221.

1% SAGER, Laurence G. Justice in plainclothes: a theory of American constitutional practice. New
Haven: Yale University Press, 2004, passim.

1% BATEUP, Christine. The dialogical promise: assessing normative potential of theories of
constitutional dialogue. New York, Brooklyn Law Review, n. 3, v. 71, p. 1109-1180, 2006, passim.

197 TUSHNET, Mark. Weak courts, strong rights: judicial review and social welfare right in comparative
constitutional law. Princeton, Princeton University Press, 2008, passim.

1% MILLER, Mark C. (Ed.); BARNES, Jeb. (Ed.). Making police, making law: an interbranch
perspective. Washington: Georgetown University Press, 2004, passim.

19 HOGG, Peter W.; BUSHELL, Allison A. The charter dialogue between courts and legislatures: or
perhaps the charter of rights isn’t such a bad thing after all. Toronto, Osgoode Hall Law Journal, V. 35, n.
1, Jan. 1997, p.105.

20 HIEBERT, Janet. New constitutional ideas: but can new parliamentary models resist judicial
dominance when interpreting rights? Austin, Texas Law Review, v. 82, n. 7, p. 1963-1987, 2004.

21 HARLOW, Carol; RAWLINGS, Richard. Process and procedure in EU administration. Oxford: Hart,
2014, passim.
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da governacdo em rede?®?

, salientando a necessidade de uma dialética no pautar da
atuacdo administrativa, de modo a se alcancar melhores resultados nas escolhas
administrativas.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto alerta que:

[...] essas posturas indicam a busca incessante das solu¢des negociadas, nas
quais a consensualidade aplaina as dificuldades, maximiza os beneficios e
minimiza as inconveniéncias para todas as partes, pois a aceitacdo de ideias e
de propostas livremente discutidas é o melhor reforco que pode existir para
um cumprimento espontaneo e frutuoso das decisdes tomadas. O Estado que
substituir paulatinamente a imperatividade pela consensualidade na conducéo
da sociedade sera, indubitavelmente, o que garantira a plena eficiéncia de sua
governanca pUblica e, como consequéncia, da governanca privada de todos os
seus setores.”®

Assim, no cenario atual, é preciso se fazer uma releitura do papel do Estado,
que, ainda nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “apresentard
caracteristicas distintas das que habitualmente lhe sdo conotadas e tudo indica que tera
como marcas a instrumentalidade, a abertura democratica substantiva, o dialogo, a

~ : a1 204
argumentacao, a consensualidade e a motivagao”.

5.2. A consensualidade da administragdo publica dialogica nas favelas

A politica urbana consiste em um conjunto de estratégias e acdes do Poder
Publico, isoladamente ou em cooperacdo com o setor privado, necessarias a
constituicdo, preservacao, melhoria e restauracdo da ordem urbanistica em prol do bem

estar das comunidades.?®

22 Governagdo em rede é o conceito que permite concentrar a atencdo sobre a pluralidade de temas,
distintos mas independentes, que participam interativamente na administragdo europeia.

203 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Poder, direito e estado: o direito administrativo em tempos
de globalizagdo. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 142-143.

204 1hidem, p. 141.

25 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009, p. 12.
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Por fim, ndo poderia deixar de estar contido no conceito o bem estar das favelas,
visto que toda a politica urbana tem como direc¢do o atendimento ao interesse publico e,
especificamente nesta seara, o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, de modo
a garantir o bem estar de seus habitantes por meio da implementacdo de uma série de
acOes e programas que tenham por alvo a evolucdo dos varios setores de que se compde
uma comunidade; dentre eles, os pertinentes ao comércio, a inddstria, a prestacdo de
servicos, a assisténcia medica, a educacdo, ao ensino, ao transporte, a habitacdo, ao
lazer e a todos os subsistemas que sirvam para satisfazer as demandas coletivas e
individuais.”®

Especificamente em relacdo ao processo de inclusdo social das favelas, resta
premente uma postura da Administracdo Publica pautada nos principios do
consensualismo de modo a tornar a atuacdo efetivamente eficiente para se alcangar o
fim pretendido.

N&o se pode conceber o agir administrativo pautado pelo estrito cumprimento de
uma legalidade que muitas vezes fere a sua legitimidade. A lei deve servir a ordenagéo
das relagdes sociais e ndo ser um empecilho para o desenvolvimento das relacdes entre
os cidad@os em busca de uma convivéncia harménica e pacifica.

No tocante a questdo das favelas, ndo é diferente. Ndo basta o Poder Publico
impor a solucdo que entenda a mais adequada para os habitantes sem ouvir os clamores
dos cidadaos.

Ha& que se pautar a atuacdo administrativa em estudos do local pelas mais
diversas areas das ciéncias (sociologicos, psicanaliticos, de engenharia, entre outros) e
numa gestdo democratica da coisa publica como, por exemplo, com a realizacdo de

audiéncia publica com os interessados.

206 1bidem, p. 13.
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De modo a ilustrar tal situagdo, pode ser citado o seguinte exemplo: imagine-se
que a favela “X” se encontra localizada em local distante dos grandes centros urbanos,
desprovido dos equipamentos publicos minimos para uma habitacdo digna, onde as
condi¢Bes ambientais também ndo sejam favoraveis apesar de inexistir risco para sua
integridade fisica. Nesse contexto, parece intuitivo afirmar que deveria o Poder Publico
se valer de dotacBes orcamentérias para prover a necessidade daquelas pessoas.
Contudo, pode ser que esta ndo seja a solucdo mais adequada na pratica.

Se a populacdo for ouvida, é possivel que surjam trés situacfes, em principio: (i)
0 animus de permanecer na localidade aliado & vontade de que o Poder Publico
empreenda 0s meios necessarios para dar condi¢des de habitabilidade; (ii) o anseio de ir
para 0s centros urbanos, pois poderdo ter mais chances de trabalho ao seu alcance; (iii) a
vontade de ir para centros habitacionais em locais retirados, desde que sejam supridas
suas necessidades basicas, permitindo-lhes o exercicio da cidadania.

Diante destas possibilidades, deverd o Poder Publico dialogar, a fim de que
possa ser encontrada a solu¢do mais adequada para situagéo.

O que o principio da ndo remocao ndo permite é que o Poder Publico opte por
remover as pessoas sem que a estas tenha sido conferido o direito de buscar a melhor
solucdo para suas vidas.

Em um cenério de escassez de recursos e de crise econdémica, pode ser que a
populacédo local entenda mais adequado ser realocada em um imdével publico adaptado
nos grandes centros urbanos — como existem varios sem que seja cumprida sua funcéo
social — pois tera a possibilidade maior de conseguir trabalho.

Assim, ndo se pode ter uma resposta predefinida porque as situacBes sao
variadas e € exatamente nesse contexto que o principio da ndo remocédo exerce grande

influéncia: ndo cabe ao Poder Publico optar por remover as pessoas; cabe a ele
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empreender 0s meios necessarios para tornar a favela local de exercicio de cidadania.
Mas é possivel que as pessoas entendam que permanecer naquela localidade ndo é o
mais adequado por motivos dos mais variaveis. Nesse caso, cabe ao Poder Publico
empreender meios dialdgicos para chegar a uma solucéo consensual.

A teoria de Maslow®” pode ser aplicada ao processo de remocéo de favelados,
pois esta relagdo restou evidenciada, conforme narrado por Carmencita de Almeida
Freitas®® por ocasido da anélise dos motivos pelos quais os moradores da Favela da
Maré aceitaram a mudanca para a Vila do Jodo.

Assim, é notavel a necessidade do Poder Publico de levar em consideracdo as
necessidades dos moradores das favelas, de modo a atingir um resultado que, de fato,
propicie um processo de emancipacdo social, ndo se concebendo que o Estado
simplesmente adote uma postura paternalista e autoritaria de determinar o que é o
melhor para aqueles individuos. De modo a concretizar tal medida, revela-se de
fundamental importéancia a realizacdo de atuagdes conjuntas com as mais diversas areas
das ciéncias, a fim de resguardar o resultado mais eficiente.?%% %'

Atualmente, “intimeros sdo os instrumentos de participacdo administrativa com

vistas a legitimar as tomadas de decisGes, a propiciar mais freios contra abusos, a

proporcionar a decisdo mais sdbia e prudente, a aprimorar a governabilidade e a

27 Trata-se de divisdo hierarquica proposta por Abraham Maslow, segundo a qual as necessidades de
nivel mais baixo devem ser satisfeitas antes das necessidades de nivel mais alto, o que pode servir de
norte para a aplicagdo do principio da ndo remocao.

28 FREITAS, Carmencita de Almeida. Motivagdo e habitacdo: aspectos motivacionais na remogéo de
favelados. Rio de Janeiro, 1986. Dissertacdo de mestrado, Programa de Psicologia, Fundacdo Getulio
Vargas.

209 Exemplo de postura dialética no tocante a ouvir a necessidade dos envolvidos pode ser identificado no
seguinte estudo, que colheu diversos depoimentos de moradores de favelas, Cf. PANDOLFI, Dulce
Chaves (Org.); GRYNSZPAN, Mario (Org.). A favela fala: depoimento ao CPDOC. Rio de Janeiro:
FGV, 2003.

20 Acerca da aplicacdo do principio da eficiéncia na administracdo publica, Cf. ARAGAO, Alexandre
Santos de. Interpretacdo consequencialista e analise econdmica do direito publico a luz dos principios
constitucionais da eficiéncia e da economicidade. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO,
Daniel; BINENBOJM, Gustavo. Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 295-310.
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desenvolver a responsabilidade nas pessoas, tornando as normas mais aceitaveis e

facilmente cumpridas.”211

21 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes de direito administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2010. p 27.
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CONCLUSAO

1. As aglomeragfes urbanas continuam crescendo de forma in6cua, sendo
dominadas pelo principio da segregacéo residencial;

2. A condicdo habitacional talvez seja a barreira mais importante para o
exercicio da cidadania por parte das grandes massas, ndo se podendo negar que a
liberdade e o direito a terra se ligam como noc¢Ges indissociaveis, seja o direito a terra
no meio rural, seja o direito a terra no meio urbano;

3. Nem sempre hd uma relagdo direta entre 0o que os diplomas legislativos
prevém e o que ocorre na realidade fatica. Nesse momento, surgem duas realidades
diferentes quando se fala em direito de propriedade: um direito de propriedade “mais ou
menos oficial”, legal, do cddigo; e outro, exercido pela maioria mas desprezada em
termos da doutrina do Direito e, portanto, também desprezada em termos das
consequéncias politicas que, através do Direito, podem advir para o regime politico;

4. Na medida em que n&o se orienta para as demandas dos oprimidos em termos
de habitacdo, saneamento, salde, moradia, entre outros direitos fundamentais,
limitando-se a reservar os investimentos publicos unicamente sob a ldgica do capital, o
Estado reforca a informalidade, a autoconstrucdo, a marginalizagdo social e a
criminalizacdo da pobreza;

5. O direito a moradia, dotado de inerente fundamentalidade positivada no texto
constitucional, € uma das metas bésicas visadas pelo Estatuto da Cidade, que 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 cidaddos, bem como do
equilibrio ambiental, sendo certo que este também abarca a nogdo do meio ambiente

artificial que, por sua vez, encampa as cidades;
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6. No plano das favelas, a moradia, em muitos casos, ndo é dotada de seus
elementos essenciais que tém o fim de resguardar o direito a uma vida digna. Nesse
cenario, cumpre ao Poder Publico prover tais areas dos elementos necessarios ao
cumprimento do minimo existencial;

7. Nao se concebe que as favelas sejam tratadas como “problema” a ser
solucionado por uma politica de segregacdo e muito menos de remogdo. Esta deve ser
compreendida como um foco que necessita a aten¢do do Poder Publico para empreender
acoes integrativas, abandonando-se a concepgao de “cidade partida”;

8. Nesse contexto, urge a aplicagdo do principio da ndo remog¢do como vetor
orientador da atuacdo estatal, concretizando o direito fundamental a moradia digna, de
modo que sejam respeitadas as identidades socioculturais dos individuos e promovidas
condicBes minimas para 0 seu processo de emancipacao social;

9. Contudo, a realidade pode trazer novas perspectivas, devendo o Poder Publico
estar atento as necessidades da populacdo a partir da adogcdo de uma postura
administrativa dialogica, onde o consenso oriente suas a¢Ges com vistas a atingir 0s
objetivos almejados da forma mais eficiente;

10. Com isso, deve o Poder Publico valer-se de mecanismos institucionais para
escolher qual medida melhor atende as necessidades da populacdo, com a realizacéo,
por exemplo, de audiéncias publicas com os individuos diretamente interessados, de
modo a buscar a melhor solu¢do em cada caso concreto e tendo sempre como norte 0
principio da ndo remocdo, que apenas cede lugar a circunstancias especificas de

interesse social.
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