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Introducao

No Brasil, ha diferentes modalidades de direito de propriedade e, dentre elas, o
préprio Codigo Civil de 1916 ja admitia a literaria, a cientifica e a artistica, além da moda-
lidade vinculada ao direito de propriedade imobiliaria. Ao longo do século XX, houve uma
transformacio em relac@o ao tratamento despendido a todas elas, porém, as propriedades
fundidria e imobili4ria tém encontrado maiores resisténcias, notadamente pela tradicional
visdo individualista e invioldvel atribuida a essa modalidade de patrimdnio. Contudo, a
despeito da forga de permanéncia dos paradigmas provenientes do legalismo liberal, podem
ser identificadas transformagdes substantivas nas concepgdes que tém embasado o direito
de propriedade (FERNANDES, 2004, 2008a, 2008b, 2010; SILVA, 2011).

Para analisar transformagdes nas noc¢des de direito que tém regido as politicas de
gestao urbana, territorial e ambiental empregou-se, como fio condutor, o aparato norma-
tivo e constitucional, por possibilitar uma linha de discussio norteada pelas alteragoes de
contetdo do repertorio legal, reveladora de contextos, de contradicdes e de tendéncias
ao longo do tempo.

Tendo em vista o papel estruturante em relacdo as demais legislacoes do pafs, a
abordagem da série constitucional brasileira, a partir da primeira Constituicio Republicana
de 1891, até a mais recente de 1988, permite observar importantes transformagdes ao
longo do periodo. Além dos novos entendimentos em relacio ao direito de propriedade,
as mesmas condigdes transformadoras estio presentes nas legislagdes que regem a politica
urbana e a ambiental.

Nesses temas, podem ser identificadas situacdes que partem de um direito indivi-
dual, pleno e absoluto, passando por um processo de relativizagio associado as nogdes de
interesse publico ou coletivo, até as concepcdes mais recentes, presentes na Constitui¢ao
Federal de 1988, em relagdo ao direito social & moradia, aos direitos decorrentes do prin-
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cipio da funcéo social da cidade e da propriedade e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo.

Esse trabalho discute tais transformagdes, trazendo a tona alguns elementos ba-
lizadores dessas relagoes, muitas vezes ambiguas e contraditérias. Diferentes legitimida-
des, concorrentes ou sobrepostas, podem ser produzidas na construgio de argumentos
fundamentados em distintos campos do direito. A compreensio dessa simultaneidade é
importante fator a ser considerado nas abordagens de disputas e conflitos de uso e apro-
priagio de espagos publicos, privados, coletivos ou ambientalmente protegidos.

Busca-se, aqui, problematizar a questo a partir da andlise de um repertério norma-
tivo composto pelas Constituices Federais republicanas e por uma legislacdo urbanistica
e ambiental considerada relevante para os objetivos em tela. Assim, esse artigo procura
identificar e discutir transformagdes produzidas nas formas de abordagem do direito de
propriedade, especialmente no que concerne a aspectos aplicaveis a gestdo territorial e
ambiental.

Direito de propriedade nas questdes territoriais e fundiarias

No contexto brasileiro de uma economia majoritariamente agréria, embora ja
houvesse incipientes questionamentos, a propriedade individual privada manteve sua
hegemonia, solidamente vinculada ao Direito Civil. Tais fundamentos constavam bem
explicitados, tanto nas abordagens constitucionais de 1891 e de 1937, como nos primeiros
Decretos Federais dos anos 1930, destinados a compra e venda de lotes a prestagdo. O
Decreto-Lei 58 de 10/12/1937 e o Decreto 3.079 de 15/09/1938, baseados nas relacoes
interpessoais e no direito civil, eram desprovidos de conotacdes de interesse publico e de
aspectos urbanisticos.

Os textos legais se referiam & propriedade mantida em “toda sua plenitude” ou ao
direito de propriedade “assegurado”, empregando-se, como suporte a garantia do negdcio,
os contratos de compromisso de compra e venda registrados em Cartérios de Registros de
Imoveis, instituicdes cruciais para a mediagio e a legitimacdo dessas operacdes.

O Decreto de 1937 atribuia tratamento similar as propriedades de “terras rurais
ou terrenos urbanos”. Essa isonomia de tratamento urbano/rural reflete a inexisténcia de
preocupacdes em relacdo ao controle do espalhamento das cidades em direcio ao campo.
A falta de uma regulamentagdo de Ambito nacional, que fosse além dos procedimentos
tipicos das transacdes comerciais de compra e venda de lotes, gerou uma lacuna normativa
para os aspectos urbanisticos e fundiirios do parcelamento do solo. Tal auséncia, justa-
mente em periodo de acelerado processo de expansio das cidades, resultou em alguns
poucos regramentos legais de Ambitos municipais, geralmente circunscritos aos centros
urbanos de maior porte.

No ambito do debate coletivo, tal lacuna sensibilizou representantes de 4reas
técnicas e administrativas, motivadas pelo combate a clandestinidade e pela garantia
da doacdo de dreas publicas nas novas dreas parceladas. Ao pesquisar as condigoes
seminais da legislagdo de parcelamento do solo no Brasil, Leonelli (2010) observa que,
a despeito da vigéncia dos Decretos de regulagdo dos loteamentos dos anos 1930, a
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partir dos anos 1940, a demanda por uma lei federal que regesse o assunto ja estava
claramente colocada.

Em margo de 1931, no I Congresso de Habitacdo promovido pelo Instituto de
Engenharia de Sao Paulo, ja se defendia que a abertura de vias era atribui¢io exclusiva
da municipalidade, vinculando o provimento de infraestrutura ao interesse publico. Na
perspectiva de se evitar o crescimento desordenado das cidades, e com base em fundamen-
tagdo juridica, j4 se alegava que a «propriedade nascia condicionada ao interesse ptblico
e defendia a aplicagao de restricoes ao direito de propriedade” (LEONELLI, 2010, p. 65).

Se, de inicio, a percepgio critica da correlac@o entre interesse piblico e a proprie-
dade privada nasceu circunscrita aos meios técnicos e administrativos afetos a politica
urbana, posteriormente, ela também se expandiu para a esfera normativa. No ambito
dos marcos constitucionais, pode ser identificada a incorporagio da nogdo de “interesse
publico”, de “utilidade piblica”, de “interesse social” e de “bem-estar da populagio” a
partir da Constituigao Federal de 1934 e nas versdes subsequentes.

Vale observar que, no campo juridico, a reconfiguracio do sentido de interesse
publico incorporou mecanismos de construgdo de consensos para o enfrentamento de
disputas no universo da administragao pablica. A invocagio do interesse piblico, como
instrumento de resolugio de conflitos, abriu espago para a interagio e o didlogo.

Conceitualmente, a literatura juridica destaca o carater diversificado do interesse
ptblico, como fundamento das préticas consensuais diante de varios interesses coletivos.
O entendimento da supremacia do interesse publico perante os demais interesses da
sociedade faz parte da paulatina incorporac¢do do Direito Administrativo nas préticas de
gestdo urbana (MEIRELLES, 2007; SILVA, 2012).

Segundo Meirelles (2007), legalmente, o entendimento do interesse social e da uti-
lidade piblica estd condicionado & uma conveniéncia fundada no melhor aproveitamento
da propriedade, na perspectiva de melhor beneficio de uma determinada coletividade
merecedora de apoio publico.

Contudo, no Ambito das praticas, a assimilagio desses entendimentos nio trans-
correu de forma acelerada. As primeiras exigéncias de formalizagdo dos parcelamentos,
posteriormente seguidas pela obrigatoriedade do licenciamento junto as prefeituras
municipais, foram objeto de muita resisténcia por parte dos empreendedores. Contudo,
as regulagdes passaram a incluir normas civis, urbanisticas, administrativas e penais, na
expectativa de corresponder a urbanizagio crescente. Na legislagio federal de parcela-
mento do solo dos anos 1960 (Decreto 271 de 28/02/1967), o controle urbanistico ja se
manifestava por meio de alguns incipientes mecanismos de controle da clandestinidade,
da irregularidade fundidria, do provimento de infraestrutura e da constitui¢ao de éreas
publicas (LEONELLI, 2010; SILVA, 2011).

Embora acompanhada de muita polémica, ao final dos anos 1970, a Lei Federal
6.766 de 19/12/1979 trouxe avangos ao reorganizar o aparato legal precedente, incorpo-
rando questdes urbanisticas e fundidrias mais prementes, depois de algumas décadas de
crescimento urbano intensivo. Ainda vigente, tem sofrido diferentes complementagdoes
para atualizagio de suas cldusulas, principalmente por meio da Lei Federal 9.785 de

29/01/1999.
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Apesar da lei ter contribuido com a regulamentagio de aspectos urbanisticos,
durante décadas permaneceu legislando sobre a cidade formal, sem considerar disposi-
tivos que dessem respostas para a relevante expansio da informalidade habitacional e
fundidria no meio urbano. A Lei Federal 9.785/1999 tentou dar cobertura a essa lacuna,
incorporando alguns dispositivos destinados aos conjuntos e parcelamentos habitacionais
populares. Apesar do esforco realizado, diante da magnitude e complexidade da informa-
lidade fundiaria no pafs, tais inclusdes tém se mostrado insuficientes (LEONELLI, 2010;
MARTINS, 2006).

Com a paulatina ascensio do direito urbanistico, afloraram os direitos sociais
coletivos, o direito a cidade, o direito & moradia e o direito a propriedade, criando con-
digbes para a incorporagio do principio constitucional da fungéo social da cidade e da
propriedade em 1988. Dallari (2007) argumenta que o conceito da fungio social ja era
objeto de estudo em tratados publicados antes da Primeira Guerra Mundial, a partir do
conceito basal de que “a propriedade acarreta obrigagdes”. Alega, ainda, que a inovagio
trazida pela Constituicio de 1988 reside na institui¢io de um “parAmetro para aferigao
de seu entendimento [...] o conjunto de medidas a serem adotadas ou de acoes a serem
empreendidas, constantes do plano diretor” (DALLARI, 2007, p. 25).

A Constituigio Federal de 1967 vinculava esse principio as questdes de ordem eco-
ndmica, conforme disposto no art. 157, porém, a versdo de 1988 ampliou seu significado
para as relacoes fundidrias e de politica urbana, aplicdvel a toda e qualquer propriedade
e a cidade (BRASIL, 1988).

Vale destacar que, apesar dos avangos em um conjunto de direitos sociais presentes
na Constitui¢ao de 1988, tais como o direito 4 educagio, sadde, trabalho, lazer, seguranca,
dentre outros presentes no art. 6°, o direito 2 moradia s6 foi incorporado por meio da
Emenda Constitucional n® 26 de 14/02/2000, por iniciativa do Férum Nacional de Reforma
Urbana. Referéncias internacionais evidenciam essa incorporagio tardia, pois o direito a
habitacéo foi reconhecido pela Assembleia das Nag¢oes Unidas desde 10/12/1948 ao ser
promulgada a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (SILVA, 2011).

Dentre as diferentes modalidades, o direito de propriedade concentra, de for-
ma mais arraigada, os valores socioculturais brasileiros, como expressao da afirmagio
de autonomia e seguranga inquestiondveis. Contudo, o fomento e a promogio dessa
expectativa, como horizonte a ser socialmente universalizado, tem sido questionado
no Ambito da politica habitacional. Tais alegagdes enfatizam as diferengas substanciais
entre o direito 4 moradia e o direito de propriedade (FERNANDES, 2008 a, 2008b;
MARCUSE, 2008).

No Brasil, o direito a propriedade tem sido celebrado como uma conquista na
formulac@o de programas publicos de acesso & moradia. No entanto, nio existe consenso
a respeito de sua eficdcia como politica de interesse social. Sua concepgdo, como uma
politica de obtengao de titulos e registros individuais nao é defendida com a mesma in-
tensidade que o direito & moradia, o direito a cidade ou os direitos coletivos. A critica a
priorizagdo na obtengio da titulagdo da propriedade alerta para a diferenca significativa
entre as politicas decorrentes dessas duas modalidades de direitos, na medida em que
apresentam propdsitos distintos.
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Nos casos de regularizacoes fundidrias, hé riscos de o valor de uso ser suplantado
pelo valor de troca, estimulando a comercializa¢do irregular do imével recém-obtido,
perpetuando a informalidade em novas ocupagdes. Marcuse (2008) alega que entre os
beneficios do direito de propriedade e as mazelas da situacdo de ilegalidade, existem
alternativas para a obtencio de posse segura, sem o comprometimento da coeséo social
de comunidades consolidadas e sem incorrer no equivoco da formulacéo dos direitos de
uso como se fossem direitos de propriedade. Tais consideragdes colocam um importante
questionamento ao debate da politica habitacional, notadamente pela clara prioridade na
oferta de programas voltados a titulagio, a aquisicio da moradia prépria, incrementando
expectativas sociais calcadas nesse modelo.

Mesmo o Projeto de Lei 3.057/2000, que ainda permanece em tramitagio no Con-
gresso Nacional, e que tem sido apontado como o regramento sucessor da lei de 1979,
mantém enfoques baseados no direito da propriedade habitacional, embora também
inclua questdes de cunho fundiirio, urbanistico e ambiental. Conhecida como a “Lei
da Responsabilidade Territorial”, procura incorporar e aprofundar questées e bandeiras
de setores mais populares, relacionadas ao direito & moradia, a regulariza¢do fundiéria,
a fungio social da cidade e da propriedade. Em contrapartida, também inclui novas e
polémicas formas de parcelamento do solo, como é o caso do condominio urbanistico ou
do loteamento fechado, modelos habitacionais decorrentes de pressdes do mercado imo-
bilidrio. Nesse sentido, como Projeto de Lei, tem assimilado as demandas provenientes de
diferentes estratos sociais, tanto de segmentos afetos aos movimentos por moradia, como
dos setores empresariais empenhados na legitimag¢ao dos empreendimentos condominiais
com controle de acesso (SILVA, 2011; SILVA et al., 2015).

Em relacdo a legislacio precedente, um dos aspectos inovadores desse Projeto
de Lei é a énfase atribuida aos processos de regularizagio fundiaria, na perspectiva de
superagio da informalidade dos assentamentos urbanos. O grande dilema calcado no
conflito decorrente dos assentamentos informais e a preservagio ambiental foi tratado,
pela primeira vez, em uma legislacdo voltada para o parcelamento do solo. Todavia, embora
seja fundamental para a atualizacdo do repertério legal de suporte as politicas urbano/
ambientais, seu processo de tramitacdo ainda nio foi priorizado nos centros decisérios
da esfera congressual.

Direito de propriedade nas questdes socioambientais

Assim como nas questdes fundidrias e imobilidrias, sob o ponto de vista do meio
ambiente natural e da exploracio dos recursos naturais, o direito de propriedade também
passou por transformagdes que foram atribuindo maior densidade ao interesse publico,
ao interesse coletivo e, especialmente, ao interesse difuso.

A volatilidade presente no conceito de interesse ou direito difuso tem se aplicado
com frequéncia as questdes ambientais. De acordo com Gastaldi (2014), tendo em vista
seu carater de indeterminagio dos sujeitos envolvidos, resulta em situacoes de indefini¢des
atreladas a fatores conjunturais, genéricos, acidentais ou mutaveis, diferentemente das
condi¢oes dos direitos coletivos, embora ambos sejam transindividuais.
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Historicamente, dentre as primeiras legislacoes da fase getulista dos anos 1930,
o Codigo Florestal (Decreto 23.793 de 23/01/1934) ja enfatizava a dimensdo publica,
porém, sob um ponto de vista nacionalista. Ele admitia as florestas do territério nacional
como “bem de interesse comum a todos os habitantes do pafs”. Mesmo que de forma
incipiente, pragmaética e utilitarista, estabelecia limitagdes ao direito de propriedade, a
depender do tipo de floresta ou de exploragio a ser praticada. Uma interpretagio literal
poderia considerar que as florestas brasileiras nao seriam de propriedade privada, porém,
a despeito do texto legal, a propriedade privada permaneceu fortalecida em sua autono-
mia. Embora tais dispositivos florestais ndo tenham garantido a preservagio desejada,
eles foram de fundamental importancia para a formagio dos primeiros parques nacionais
(DRUMMOND, 1997; SILVA, 2011).

Desse mesmo periodo, o Cédigo de Aguas (Decreto 24.643 de 10/07/1934) e o
Codigo de Caga (Decreto-Lei 5.894 de 20/10/1943) também estavam submetidos a visdo
de patrim6nio natural nacional, sob o ponto de vista estratégico e utilitarista, porém,
mantinham a prevaléncia da autonomia no interior da propriedade privada. No caso das
4guas, permeava uma ambiguidade legal, pois o Decreto garantia aos proprietarios fron-
teiricos a preferéncia pelo uso dos corpos d’dgua, mas, por outro lado, também garantia o
acesso a todos, em razao do principio pautado no atendimento as “primeiras necessidades
da vida” ou ao “superior interesse priblico”.

Além dos privilégios dos proprietérios fronteiricos, a utilizacdo das dguas para
as atividades econOmicas era valorizada e priorizada, especialmente para a navegagio
comercial e para a geragio de energia hidrelétrica, refor¢ando concepgdes fundadas na
exploragio da 4gua como um recurso abundante.

Nos anos 1930 e 1940, a abordagem utilitarista da 4gua se rebatia, também, em
relac@o a fauna, a despeito da criagdo das primeiras reservas e reflgios que comegaram a
ser previstos no Codigo de Caga de 1943. Esse Decreto-Lei oscilava entre a protegio e a
exploragio da fauna, na medida em que ainda era usual a préitica da caga como atividade
comercial e esportiva. Além da autonomia para o exercicio de tais atividades em territérios
privados, prevalecia, também, a classificagdo dos animais em tteis, ornamentais, nocivos
e daninhos, facilitando a legitimagao do abate da fauna silvestre. Enquanto uns eram
dotados de potencial de uso e comercializagio, outros poderiam ser aniquilados mediante
alegagio de prejuizo e comprometimento do bom desempenho das atividades agrarias.

A forca da propriedade privada, a priorizagao das atividades econdmicas e o carater
utilitarista dos recursos naturais permaneceram na legislacao da década de 1960, embora
algumas referéncias conceituais comecassem a sofrer transformagdes em decorréncia da
agenda transformadora das reformas de base que emergiram no periodo inicial dos anos
1960. Mesmo com as limitagdes decorrentes do regime militar, apds 1964, a politica florestal
expandiu sua regulagio para outras formas de vegetacio de preservacio permanente, além
das florestais. A caga passou a ser uma atividade em extingio, deixando de se reportar ao
Cédigo de Caga, mudando radical e qualitativamente sua forma de abordagem, abrindo
espaco para uma Lei de Protecdo a Fauna, a Lei Federal 5.197 de 03/01/1967 (SILVA, 2011).

No mesmo periodo, porém sob o ponto de vista do saneamento bésico, a Politica
Nacional de Saneamento, a Lei Federal 5.318 de 26/09/1967, regulamentou a presta-
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¢do desses servigos no bojo de um reordenamento politico e institucional do Estado. O
modelo baseado nas empresas estatais e de economia mista, como entidades executivas
dos servigos, dificultou a interac@o entre as politicas setoriais e as territoriais, reduzindo
as possibilidades de integragdo com as politicas ambientais. No Ambito institucional,
o Conselho Nacional de Saneamento priorizava a eficiéncia técnica, administrativa e
econOmica, para assegurar o retorno dos investimentos realizados. Nessa equagio nio
havia espago para os setores no solvaveis da sociedade, de tal modo que a perspectiva
da universalizagio do acesso era sequer cogitada (SILVA, 1999; SILVA, 2011).

Quatro décadas depois, a promulgacio da Lei Federal 11.445 de 05/01/2007, que
dispde sobre as Diretrizes Nacionais para o Saneamento Bésico, foi fundamental para
reverter, ao menos no nivel do aparato legal, a l6gica excludente da demanda solvavel,
estabelecendo como um dos seus principios fundamentais o seu inverso: a universalizagio
do acesso ao saneamento bésico.

De forma seminal, os primeiros passos em dire¢ao a uma apropriagio mais democra-
tizada no uso dos elementos integrantes do patrimdnio ambiental foram dados a partir de
1981, com a promulgacio da Lei Federal 6.938 de 31/08/1981, que estabeleceu a Politica
Nacional de Meio Ambiente. Seus desdobramentos nas legislagdes estaduais e municipais,
assim como em uma nova geragio de normas setoriais e complementares, contribuiram na
consolidagio de um direito ambiental portador de uma racionalidade distinta dos perfodos
precedentes. A guinada se deu em termos conceituais de interpretacdo do patrimonio
ambiental, com reflexos nos sistemas de participagio, com a constitui¢io do SISNAMA,
além da instituicdo de mecanismos de preservacio, conservagio, recuperacio, prevengao
e controle dos bens ambientais.

Adicionalmente, a alteragio nas formas de democratizagio do acesso ao patrimonio
ambiental também contribuiu para a relativizagdo no direito de propriedade privada. O
conceito de um meio ambiente como “patrimdnio piblico de uso coletivo” trouxe um
conjunto de decorréncias, impulsionado pela percepgiao ampliada que envolve beneficios
e Onus das formas de apropriagdo desse patrimo6nio ambiental. De um lado, os direitos
de usufruir os bens ambientais e, de outro, o dever de nfo provocar e o direito de néo
sofrer efeitos difusos por impactos e danos ambientais, exigindo a imposicdo de limites a
inviolabilidade e ao livre dispor da propriedade privada.

Nessa mesma perspectiva, a Lei Federal 9.433 de 08/01/1997 que estabeleceu a
Politica Nacional dos Recursos Hidricos (PNRH), definiu a 4gua como um bem limita-
do, dotado de valor econdmico, que deve ser de “dominio publico” e prioritério para o
consumo humano e a dessedentacdo dos animais. Pouco mais de seis décadas separam a
concepgio que admitia a tipologia das “aguas particulares”, conforme estabelecido no
Codigo de Aguas de 1934, reflexo de um perfodo em cujo escopo de consideragdes nao
era pautado o risco de escassez ou de perda da qualidade hidrica.

Atualmente, do mesmo modo que se implantou o controle do uso, via prioridades
de outorga, a lei passou a recomendar sua universalizacdo. Outro meio de relativizagao
da supremacia da propriedade privada convencional se deu pelo carater democratico da
composi¢io dos Comités de Bacias Hidrograficas, com a presenga de representantes de
diferentes setores da sociedade civil, tais como ONGs defensoras dos direitos difusos e
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coletivos e comunidades indigenas ou tradicionais, nos casos de envolvimento de suas
terras.

Contudo, a despeito das inequivocas conquistas decorrentes da politica de re-
cursos hidricos, a partir de 1997, permanecem relacdes contraditérias, tanto no campo
das deliberacoes de conflitos socioambientais, como na esfera juridico-institucional que
afeta as unidades de planejamento de escalas distintas. No primeiro caso, a ampliagdo
do controle traz uma contradi¢do alimentada por duas logicas distintas: de um lado, os
impactos ambientais provocados pelos assentamentos irregulares e, de outro, o risco so-
cial diante de fragilidades geotécnicas ou de precariedade de infraestrutura. Como pano
de fundo dos conflitos decorrentes dessa dubiedade, o desafio em conciliar dois direitos
constitucionais: de um lado, o direito a moradia e, de outro, o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (ROCCO, 2002; MARTINS, 2006; SILVA, 2011).

No segundo caso, a gestdo dos recursos hidricos afeta escalas distintas, envolvendo
tanto a unidade de planejamento delimitada pelo territério municipal, como aquela de-
limitada pelas bacias hidrogréficas. As dinAmicas de uso e ocupacio do solo, geralmente
embasadas nos instrumentos e recursos da politica urbana fornecidos pelos planos diretores
municipais, nem sempre se integram aos Planos de Bacias provenientes da atuagio dos
Comités de Bacias Hidrograficas, instAncias deliberativas na gestdo da 4gua (SCHULT
et al, 2009; SILVA; TEIXEIRA, 2012).

Por serem segmentadas, tais territorialidades sdo delimitadas por
critérios estabelecidos segundo l6gicas incongruentes entre si, na
medida em que os efeitos dos problemas ambientais extrapolam as
fronteiras politico-administrativas, trazendo consequéncias nem sem-
pre previsiveis. Tais contextos reforgam a necessidade de se conceber
mecanismos operacionais e institucionais que induzam a produgio
de interagdes [...] favorecendo uma gestao territorial que incorpore
condicionantes da politica ambiental e, vice-versa, uma gestdo
ambiental que incorpore elementos da politica urbana e territorial

(SILVA; TEIXEIRA, 2012, p. 11).

Outros autores alegam que, apesar das “concomitincias”, permanecem lacunas nos
procedimentos e instrumentos que assegurem uma relacio mais articulada nas préticas
das politicas territoriais e ambientais (SCHULT et al, 2009, p. 2). Ainda que haja contra-
di¢oes nos conflitos socioambientais, dificuldades no tratamento de diferentes escalas de
atuacio, limitacoes institucionais para aplicar muitos dos dispositivos legais ja vigentes, a
transformacao do direito de propriedade privada, ao longo das tltimas oito décadas, aponta
para sua relativizagio diante de novos paradigmas que tém extrapolado a esfera individual.

Modalidades de conflitos nas geracdes de direito
Subjacentes as modalidades de direitos, podem ser identificadas condig¢des geradoras

de interpretacdes distintas. Uma delas se refere ao embate existente entre dois paradigmas
antagdnicos: de um lado, o legalismo liberal do Cédigo Civil e seus desdobramentos, de

Ambiente & Sociedade W Sao Paulov. XX, n.4 ® p. 1-18 M out.-dez. 2017



Desafios da gestéo urbana e ambiental diante de transformacdes no direito... 9

outro, o principio da fungio social da propriedade e do interesse piblico. Segundo Fer-
nandes (2006; 2008b), para que prevalega o lado que impde limites ao direito inviolavel
da propriedade privada, seria necessario superar a ordem juridico-urbanistica tradicional
calcada na visdo “civilista-privatista”, ou “patrimonialista” da propriedade.

Outra situagio de ambiguidade ocorre pelas divergéncias entre o Direito Urba-
nistico e o Direito Ambiental. A propria nogido de complementaridade entre o direito
difuso e o direito coletivo nem sempre ocorre linearmente, na medida em que a nogao
de direito difuso se aplica mais diretamente ao Direito Ambiental, por ndo comportar as
delimitagdes de determinadas coletividades. Por outro lado, o Direito Urbanistico é mais
associdvel a nogio de direito coletivo, que possibilita uma identificacio mais explicita
dos sujeitos ou grupos envolvidos.

Os diferenciais nos campos dos Direitos se refletem também nas relacoes de tensdo
contidas na dualidade presente na gestdo do ambiente construido e do ambiente natural,
decorrentes de suas géneses distintas, em fungio da especificidade de seus campos disci-
plinares, de seus objetos de pesquisa e dreas de atuacio.

A simultaneidade das condigdes de legitimidade dificulta a resolucéo de conflitos
ao propiciar a ocorréncia de interpretagdes incompativeis entre si, embora baseadas em
argumentos com amparo legal. Tais fatores de dubiedade tém trazido desafios para os
campos da gestdo urbana e ambiental, de tal modo que a identificagdo das modalidades
de direitos presentes em cada contexto pode contribuir para o equacionamento das
questdes envolvidas.

Segundo Lima (2003), em 1979 foi utilizada pela primeira vez a expressdo “geracoes
de direitos do homem”. O emprego do termo pretendia embasar, metaforicamente, uma
suposta evolugio na escala dos direitos a partir do lema central da Revolugio Francesa
(liberdade, igualdade e fraternidade). Contudo, o autor enfatiza que uma geragao nio
pode excluir a outra, ou seja, as diferentes modalidades de direito se sobrepdem ou se
complementam umas as outras. A expressdo tem sofrido criticas por veicular uma falsa
impressdo de substituigio gradativa de uma geragio por outra. Para Lima (2003), ndo
existe um processo de acumulacéo de diferentes esferas do direito, mas uma sucessao em
que todas vigoram.

A partir desses entendimentos observa-se a pertinéncia da contribuicdo dessas
interpretagdes na presente discussdo. A ocorréncia de diferentes modalidades de direitos,
aplicdveis a um mesmo caso, portanto concomitantes, reforca contradi¢oes em diferentes
campos de disputas no &mbito das politicas territoriais e ambientais e suas decorréncias
de cunho pratico e reflexivo.

Nesse sentido, Bobbio (2004) produziu um exercicio de exploragio das moda-
lidades de direito a partir de uma logica cronoldgica que delineou alguns processos de
aquisi¢io de novos direitos que foram, historicamente, se agregando as lutas e conquistas
sociais. O autor inicia sua proposta de classificagao com o direito individual, consolidado
no final do século XVIII com a Revolugio Francesa, como parte da primeira geracéo,
contemplando a conquista das liberdades individuais e a igualdade formal perante a lei.
Na segunda geragio, coloca os direitos coletivos, que emergiram nos pafses centrais em
resposta as caréncias sociais e econdmicas decorrentes da sociedade industrial, em que a
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intervencéo do Estado se fez necessaria para garantir as condi¢oes materiais de bem-estar
social. Na terceira geragio de direitos, ele identifica os direitos difusos, basicamente rela-
cionados aos problemas ambientais, decorrentes da exploragio da base fisica do planeta,
potencializada pela crescente disponibilidade de recursos tecnoldgicos. Nessa dimensio
ocorre um processo de despersonalizagio dos direitos de primeira e segunda geragio, na
medida em que seus titulares nfo se restringem ao campo do direito individual e podem
néo se enquadrar no coletivo.

Assim, sdo identificiveis trés principais relagdes de conflito potencial que cons-
tituem dualidades de enfrentamento que tém sido recorrentes nas praticas do planeja-
mento e da gestio territorial e ambiental. O Quadro 1 busca sistematizar algumas dessas
modalidades de conflitos.

QUADRO 1 - MODALIDADES DE ENFRENTAMENTO E AS
GERACOES DE DIREITOS

Direito de Propriedade Individual Privada (12 Geragao)
X
Direito 2 Moradia e a Fun¢io Social da Propriedade (22 Geragao)

Direito 2 Moradia e a Fungio Social da Propriedade (22 Geragao)
X
Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado (32 Geragio)

Direito de Propriedade Individual Privada (12 Geragao)
X
Direito ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado (32 Geraco)

Fonte: SILVA (2011)

O conflito configurado na primeira modalidade de enfrentamento admite diferen-
tes formas ao contrapor a propriedade privada e a funcéo social da propriedade. Dentre
elas, os recorrentes embates vinculados as ocupacdes coletivas de propriedades privadas,
ociosas ou abandonadas, promovidas no 4mbito de movimentos sociais por moradia,
podendo ocorrer, tanto em éreas periféricas, como em edificagdes localizadas em 4reas
centrais metropolitanas.

Geralmente, a segunda modalidade configura o mesmo tipo de caréncia social,
contudo, o objeto territorial em disputa pode envolver areas ambientalmente protegidas
ou areas de risco socioambiental, com causas e decorréncias distintas. Dentre elas,
o espalhamento da informalidade habitacional e fundidria em areas de mananciais
de abastecimento publico ou em 4dreas de risco de contaminagao do solo ou da 4gua,
bem como em 4reas de riscos de enchentes ou deslizamentos. As ac¢des de remogio e
reassentamento tém sido mais frequentes em situacdes que configuram a efetividade de
riscos iminentes aos moradores. Porém, na auséncia de tais evidéncias, essas disputas
costumam se tornar ainda mais complexas, ao contrapor dois direitos reconhecidos pela
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Constitui¢ao Federal de 1988: o direito social & moradia e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Pela 6tica ambiental, tem sido recorrente, em documentos e producdes académicas,
referéncias as geragdes futuras e & propria natureza como os novos sujeitos de direito que
tém emergido dos processos de construcio da cidadania ambiental (SILVA-SANCHEZ,
2000). Entretanto, na contramio de tal perspectiva abstrata de futuro e de natureza,
Boaventura de Souza Santos defende uma nova racionalidade que se ampare nas inadi-
4veis exigéncias sociais e coletivas do mundo contemporaneo (SANTOS, 2003, p. 3, 4).
Nessas duas visdes, se contrapdem as disputas entre dois eixos de prioridades que impdem
desafios para procedimentos e agdes da gestdo urbana e ambiental.

O conflito da terceira modalidade pode envolver interesses econdmicos privados e
a protecio ambiental, seja pela apropriagio ou exploracdo de recursos naturais, seja pelos
impactos decorrentes da implantagio de determinados empreendimentos. Tais disputas
costumam ser equacionadas por meio dos processos de licenciamento ambiental e dos
estudos e relatérios que constituem diagndsticos e estabelecem medidas de compensagio,
de recuperagio, de controle ou de mitigacéo.

Dispostas duas a duas, tais relacoes de conflitos evidenciam que, apesar dessas
modalidades de direitos terem sido constituidas em periodos distintos, a partir de trans-
formagdes socialmente conquistadas, todas preservam sua legitimidade e permanecem
ativas no interior das politicas urbanas e ambientais.

Essa construcéo analitica atrelada a uma escala temporal, historicamente determi-
nada, em que a dimensio do direito vai abrangendo novos sujeitos de tutela, contribui
para a discussio do direito de propriedade e dos demais direitos presentes na gestio urbana
e ambiental, ingredientes fundamentais das politicas ptblicas apliciveis nas cidades, nas
regides metropolitanas e em 4dreas ambientalmente protegidas.

Consideracdes finais

Nos temas que envolvem a gestdo territorial e ambiental, as politicas fundiaria e
imobilidria tém um papel central e, portanto, seu equacionamento passa pela identifica-
¢io das modalidades de conflitos e dos sujeitos de direito envolvidos nas questdes que
se apresentam. Atreladas as dinAmicas sociais, politicas, econdmicas e ambientais, as
diferentes modalidades de direitos muitas vezes se apresentam de forma concomitante
e concorrencial, ampliando a complexidade do tratamento integrado das interfaces que
permeiam as questdes territoriais e ambientais.

Nos embates da politica ambiental que costumam envolver os direitos difusos, a
inconsisténcia de identificagio torna mais complexa a determinagio objetiva de origens
causais e de sujeitos envolvidos, subvertendo a racionalidade que sustenta o direito
privado e, por vezes, também o direito coletivo. A intangibilidade dos direitos difusos
se reflete na frequente dissociagio entre a ordem juridica urbanistica e ambiental, na
medida em que esta tltima costuma se amparar em um meio ambiente abstrato, na-
turalizado e desprovido de base fundidria, dificultando o enfrentamento dos conflitos
socioambientais.
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A identificagio e a discuss@o dos conflitos e contradi¢oes subjacentes as modalidades
de direito privado, coletivo ou difuso, desdobriveis nos direitos constitucionais 2 moradia
e a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, dentre outros, conferem possibilidades
de construcdo de convergéncias socioambientais nos embates resultantes da produgio,
apropriaco, uso e ocupagio do territdrio.

O reconhecimento das diferentes legitimidades embutidas nas geragdes de direitos,
conjugadas a escala de priorizagao dos sujeitos envolvidos, assim como as abordagens
integradas e articuladas das diferentes unidades de planejamento, constituem elementos
essenciais para concretizagao de politicas territoriais e ambientais, para além do plano
retdrico.

Os equacionamentos dessas varidveis presentes nos diferentes campos do direito,
envolvendo a propriedade privada e as desafiadoras questdes urbanas e ambientais podem
contribuir na constituicio de elementos balizadores aplicéveis as diferentes atividades,
praticas e reflexivas, que congregam o campo de atuagio do planejamento e da gestao
urbana e ambiental.
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Resumo: A hegemonia da propriedade privada no Brasil vem passando por transformagdes
que tém relativizado seu carater absoluto. Tanto pelo campo urbanistico, como ambiental,
nogdes decorrentes das reflexdes e préticas, espelhadas em um conjunto de marcos legais,
tém trazido novos elementos para o debate que permeia a gestio territorial e ambiental.
As contribuicdes trazidas pela Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente de 1981, pela
Constituigio Federal de 1988, pelo Estatuto da Cidade de 2001, entre outros regramentos
normativos, produziram diferentes decorréncias, inclusive no campo do direito individual
privado, do direito coletivo e do direito difuso. A partir do fio condutor da legislacéo,
busca-se discutir os conflitos e contradi¢oes presentes em diferentes modalidades do direito
de propriedade e seus estreitos vinculos com a propriedade fundiéria e imobiliria, com
efeitos no universo das reflexdes e das praticas do planejamento e da gestio territorial e
ambiental.

Palavras-chave: direito de propriedade, direito urbanistico, direito ambiental, gestdo
urbana, gestdo ambiental.

Abstract: The hegemony of private property in Brazil is undergoing transformations which
have made its absolute nature relative. Both in the urban and environmental fields, notions
arising from reflections and practices, and mirrored by a number of legal frameworks, have
brought new ideas to the debate, as well as land and environmental management practices.
The contributions made by the National Environmental Policy Act of 1981, the Federal
Constitution of 1988, the City Statute of 2001, among other normative regulations, have
led to different consequences, including in the field of private individual rights, collective
rights and diffuse rights. Based on the legislation’s guiding principle, we attempt to discuss
the conflicts and contradictions found in different types of property rights and their close
ties with land ownership and home ownership, affecting the universe of reflections and
practices of land and environmental planning and management.

Keywords: property rights, urban law, environmental law, urban management, environ-
mental management.

Resumen: La hegemonia de la propiedad privada en Brasil ha sido objeto de transformaciones
que han relativizado su caricter absoluto. En el campo urbanistico como en el ambiental,



nociones resultantes de reflexiones y practicas, espejadas en marcos legales, han aportado
nuevos elementos al debate sobre la gestién territorial y ambiental. Las contribuciones de
la Ley de la Politica de Medio Ambiente (1981), de la Constitucién Federal (1988) y del
Estatuto de la Ciudad (2001), entre otros reglamentos normativos, han generado diferentes
consecuencias, incluso en el campo del derecho individual privado, del derecho colectivoy
del derecho difuso. A partir del hilo conductor de Ia legislacién, se ha buscado discutir los
conflictos y las contradicciones presentes en diferentes formas del derecho de propiedad
y sus estrechos enlaces con la propiedad inmobiliaria, con efectos en el universo de las
reflexiones y de las practicas de planeamiento y gestién territorial y ambiental.

Palabras clave: derechos de propiedad, derecho urbanistico, derecho ambiental, gestién
urbana, gestiéon ambiental.




