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Introducéao

As atividades humanas desenvolvidas nos contextos da sociedade
moderna e contemporanea, principalmente ocidental, tém levado a destruicdo das
florestas e dos demais ecossistemas; a continua perda de biodiversidade; a
poluicdo e degradacdo dos solos; a exploracdo dos recursos naturais muito além
de sua capacidade de reposicéo; a poluicdo dos recursos hidricos e do ar, entre
outros danos. Referidos processos também potencializam' as mudancas
climaticas® e seus efeitos negativos,® que ganham destaque dentre os fenémenos

ambientais globais e duradouros inerentes a este cenario.

Constituindo-se das alteracBes do clima além da sua variabilidade
natural, as mudancas climaticas em curso resultam principalmente das atividades
humanas envolvidas nos processos intensivos de produgdo e consumo adotados
pelos padrdes predominantes de desenvolvimento econémico, conforme
constatacOes cientificas relatadas pelo Painel Intergovernamental sobre Mudanga
do Clima (IPCC).* Essas atividades sdo responsaveis pela acumulagéo de residuos

e subprodutos que, ao longo das cadeias de produgdo e consumo geram a emissao

1 O Relatério de Desenvolvimento Humano 2007/2008 da Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU)
alerta para o fato de "[a] interacdo entre as alterag@es climaticas e a continua degradagdo ambiental
tem o potencial de agravar um vasto leque de conflitos, dificultando os esforcos para a construcéo
de uma base de seguranca humana e de paz a longo prazo.” (ONU. Relatério de Desenvolvimento
Humano 2007/2008. Combater as alteracdes climaticas: solidariedade humana num mundo
dividido. Disponivel em:
<http://www.pnud.org.br/arquivos/rdh/rdh20072008/hdr_20072008 pt_complete.pdf > Acesso
em: 02 de fevereiro de 2010.)

? De acordo com o conceito adotado pela Convencdo-Quadro das Naces Unidas sobre a Mudanca
do Clima (CQNUMC), ou United Nations Framework Convention on Climate Change
(UNFCCC), no art. 1, 2, a expressao "“mudanc¢a do clima’ significa uma mudanca de clima que
possa ser direta ou indiretamente atribuida a atividade humana que altere a composicdo da
atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade climatica natural observada
ao longo de periodos comparaveis.” (Decreto n°® 2.652/98)

% De acordo com o conceito adotado pela CQNUMC no art. 1, 5, a expressdo " ‘efeitos negativos
da mudanca do clima’ significa as mudangas no meio ambiente fisico ou biota resultantes da
mudanca do clima que tenham efeitos deletérios significativos sobre a composi¢do, resiliéncia ou
produtividade de ecossistemas naturais e administrados, sobre o funcionamento de sistemas socio-
econdmicos ou sobre a salde e 0 bem-estar humanos.” (Decreto n° 2.652/98)

* O IPCC - Intergovernamental Panel on Climate Change, 6rgdo das Nagdes Unidas criado na
Primeira Conferéncia Climatol6gica Mundial, € um corpo cientifico intergovernamental, que reline
membros de governos e milhares de especialistas de 194 paises. Este Orgdo constitui o principal
foro para avaliagdo das mudangas no clima com base nos conhecimentos cientificos
multidisciplinares sobre esta matéria, investigando a hipétese do fenémeno do aquecimento global
e quais seriam as suas consequéncias. (Sobre 0 IPCC ver
<http://www.ipcc.ch/organization/organization.htm> Acesso em: 12 de abril de 2010).
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ostensiva dos chamados gases de efeito estufa (GEE), intensificando o
aquecimento da atmosfera. O clima, por sua vez, responde diretamente a essas
mudancas na composi¢do atmosférica, assim como indiretamente por meio de

uma variedade de mecanismos de feedback.’

As consequéncias desse agir do homem moderno fazem emergir de
forma crescente a fragilidade ndo s6 do meio ambiente, mas também a
vulnerabilidade do homem enguanto manipulador do mundo. Deste modo, o ideal
moderno de progresso e de seguranca em relacdo ao futuro, fortemente enraizado
na sociedade contemporanea, vem perdendo gradualmente sua inocéncia, seus

atrativos e seu fundamento.®

Essa dissertacdo visa compreender o processo das mudancas
climéaticas que constituem obstaculos & preservacdo da qualidade de vida das
geragdes presentes e futuras, mediante uma leitura juridica da cidade, a luz da
Constituicdo Federal, que considera a gestdo urbana democréatica fundamental

para a realizacdo do direito a cidade sustentavel.

Esse trabalho fundamenta-se na hipoOtese segundo a qual a crise
ambiental determinada pelas mudancas climéticas €, em sua maior parte, resultado
de uma abordagem ao desenvolvimento e ao crescimento econdmico que se tem
mostrado insustentavel, envolvendo, para além do modo de producéo, também os

modos de vida, de consumo e de gestdo predominantes.

Os progndsticos do IPCC para os efeitos das mudancas climaticas, em
razdo da sua magnitude e potencial prejuizo para as geracfes presentes e futuras,

servem de base ao desenvolvimento da presente investigacéao.

Atualmente, a natureza ndo € mais a Unica geradora de fenémenos
perigosos que o0s avangos tecnoldgicos pretendiam conhecer e dominar, pois a
prépria ciéncia e a tecnologia, bem como seus usos, engendram riscos maiores:’

as acgdes antropicas, individuais ou coletivas, voluntarias ou ndo, e por vezes

® IPCC. What Factors Determine Earth’s Climate? In Climate Change 2007: Working Group I:
The Physical Science Basis. Frequently Asked Questions Genebra: IPCC, 2007, p. 94. Disponivel
em: <http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ard/wgl/ard-wgl-fags.pdf> Acesso em: 16 de
janeiro de 2010.

® SENDIM. José de Sousa Cunhal. Responsabilidade por danos ecolégicos: da reparacdo do dano
através da restauracédo natural. Portugal: Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 15.

" VEYRET, Yvette (org.). Os riscos: 0 homem como agressor e vitima do meio ambiente. Sdo
Paulo: Contexto, 2007, p. 15.
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cumulativas, multiplicam os riscos constantemente. E o que demonstra a
problematica das mudancas climaticas, que se traduzem em riscos decorrentes de

processos naturais agravados pelas atividades humanas.

Nessa perspectiva, as mudancas climaticas vém questionar a
racionalidade cientifica e suas fontes metafisicas, ontoldgicas e epistemoldgicas
que estdo na raiz da crise ambiental, pois se constituem em uma problematica com
caracteristicas Unicas: € global; de longo prazo, pois afeta também as geracdes
futuras; e envolve interacbes complexas entre o sistema climéatico, o meio
ambiente, os processos tecnolégicos, econdmicos, politicos, institucionais, sociais

e culturais.®

Um modelo que, segundo Francgois Ost, acaba por destruir a percep¢ao

dos vinculos e dos limites sociais da relagdo homem-natureza.’

Inserido na linha de pesquisa intitulada “Direitos Humanos, Cidadania
e Democracia”, o objeto deste trabalho tem como referéncia a existéncia de um
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e de um direito
a cidade sustentavel — que inclui os direitos humanos de ordem econémica, social,
politica e ambiental. O estudo busca o caminhar articulado das questdes urbanas e
ambientais que convergem, principalmente a partir do reconhecimento das
mudangas climaticas e da dimensdo dos seus efeitos, em um mesmo terreno de

desafios.

As evidéncias e previsdes nada otimistas sobre o futuro do planeta
emitidas no quarto relatério do IPCC™ remetem a desequilibrios ambientais™* que

8 |PCC. Summary for Policymakers. In Climate Change 2001: Working Group I11: Mitigation, p.
03. Disponivel em: <http://www.grida.no/climate/ipcc_tar/wg3/pdf/WG3 SPM.pdf > Acesso em:
19 de janeiro de 2010.

% OST, Francois. A natureza & margem da lei: a ecologia & prova do direito. CHAVES, Joana
(Trad.). Lisboa: Piaget, 1995, p. 09

0 Com o objetivo de disponibilizar uma fonte objetiva de informages sobre as mudancas
climaticas, o IPCC elabora periodicamente relatérios baseados em evidéncias que refletem os
pontos de vista da comunidade cientifica. O primeiro relatério foi publicado em 1990, em trés
sumarios para os formuladores de politicas: Scientific Assessment of Climate Change -
Contribuicdo do Grupo de Trabalho | (GT I); Impacts Assessment of Climate Change —
Contribuicdo do GT II; e The IPCC Response Strategies — Contribuicdo do GT IlI; e
complementado em 1992, com as publicacfes: Climate Change 1992 - The Supplementary Report
to The IPCC Scientific Assessment; e Climate Change 1992 - The Supplementary Report to The
IPCC Impacts Assessment; O segundo relatério, de 1995, também foi dividido em trés sumarios:
The Science of Climate Change — Contribuicdo do GT I; Impacts, Adaptations and Mitigation of
Climate Change: Scientific-Technical Analyses — Contribuicdo do GT II; Economic and Social
Dimensions of Climate Change — Contribuicdo do GT IlII; J& o terceiro relatorio, de 2001, foi
dividido em quatro partes: Synthesis Report - Contribuicdo dos GT I, 1l e 11I; The Scientific Basis —
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passam a exigir a mobilizacdo em ambito globalizado e de carater permanente, na
perspectiva de recuperagdo do equilibrio perdido ou pelo menos na remediagéo de

danos com implicacgdes vitais.

As mudangas climéticas constituem uma nova dimensdo no contexto
da crise ambiental. Explicitando que ndo h& mais como eliminar a perspectiva
globalizante dessa crise e o papel preponderante das a¢Ges humanas nesse
processo. Essa nova dimensdo aponta complexidades da relacdo homem-natureza
gue requerem novas e inovadoras praticas para a continuidade do

desenvolvimento das sociedades contemporaneas.

A importancia da prevencao e tratamento dos efeitos nocivos oriundos
das mudancas climaticas, a nivel global e nacional, direciona este trabalho

também para a anélise das suas implica¢fes no ambito das cidades.

Justifica-se a escolha da esfera local pela conjugacdo de dois fatores:
(i) a nova correlagdo de forcas promovida pela redemocratizacdo e pela
descentralizacdo a partir da ordem constitucional de 1988 ampliou
significativamente a autoridade dos governos municipais que, declarados entes
federativos autdnomos, tornaram agentes fundamentais na estrutura de poder em

razdo de sua ampla autonomia politica, administrativa, legislativa e financeira; (ii)

Contribuicdo do GT I; Impacts, Adaptation & Vulnerability — Contribuicdo do GT Il ; Mitigation —
Contribuicdo do GT IlI; O quarto relatério, de 2007, também contém quatro partes: Synthesis
Report — sintese das contribuicBes dos trés grupos de trabalho, The Physical Science Basis —
Contribuicdo do GT I; Impacts, Adaptation and Vulnerability — Contribuicdo do GT 11 ; Mitigation
of Climate Change — Contribuicdo do GT IlI; O quinto relatdrio do IPCC sera finalizado em 2014.
(Os relatdrios estdo disponiveis em:
<http://www.ipcc.ch/publications_and_data/publications_and_data reports.htm> Acesso em: 12
de abril de 2010). Importante esclarecer que o IPCC ndo conduz nenhuma das pesquisas
apresentadas nos seus relatérios, nem monitora dados ou parametros relacionados ao sistema
climatico. Esses relatorios apenas traduzem para uma linguagem mais acessivel, objetiva e
transparente os dados cientificos, técnicos e socioecondmicos mais recentes que sdo relevantes
para a compreensao dos riscos das interferéncias antropicas no sistema climatico global.

1 Sobre a idéia de equilibrio ambiental, é importante frisar que a no¢o trazida pela Ecologia, e
que é utilizada por multiplas disciplinas, é hoje relativisada. Como observa Frangois Ost: “Durante
muito tempo, 0s processos naturais foram pensados segundo o modelo do equilibrio; por auto-
regulacdo homeostéatica, considerava-se que os diferentes componentes dos ecossistemas
procediam a ajustamentos reciprocos, até atingirem um ponto ideal de estabilizacdo. A teoria do
climax exprimia esta referéncia a um movimento de optimalizagdo, com vista & estabiliza¢do, no
ponto em que uma populacdo animal ou vegetal, por exemplo, podia tirar 0 maximo de proveito
dos recursos do seu meio ambiente. Esta teoria, sem divida demasiado irbnica e demasiado
estatica, é hoje posta de novo em causa. Desses debates, ha a reter que, se a referéncia a idéia de
equilibrio se mantém incontornavel, este devera pelo menos ser concebido como relativo, local e
temporario. A estabilidade da natureza surge, hoje, como condicional, sendo os seus equilibrios
frageis e plurais.” (OST, Francois. A natureza a margem da lei: a ecologia a prova do direito.
CHAVES, Joana (Trad.). Lisboa: Piaget, 1995, p. 110)
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a gestdo urbana adquire dimensdo estratégica face as possibilidades de reducédo
das emissdes de GEE e de adaptacdo as ameacas e previsdes de ocorréncia de
eventos do clima causadores de impactos com efeitos imediatos no territério, na

populacéo residente e na infraestrutura dos municipios.*

O enfrentamento da crise ambiental e seus impactos — muitos dos
quais com inevitavel interferéncia na organizacdo espacial da estrutura urbana —
passa a requerer uma renovacdo do planejamento dos espagos urbanos e de sua
gestdo. As mudangas climaticas, com suas causas e consequéncias, impdem as
cidades o desafio de alterar suas trajetdrias de desenvolvimento urbano em vista

de garantir a qualidade de vida para as geracdes presentes e futuras.

Desenvolver um mapa do caminho que busca empoderar 0s governos
locais a fazer frente a esse desafio envolve a consideracdo de diferentes campos de
conhecimento e suas respectivas referéncias no processo de qualificagédo das

cidades como sustentaveis.

O Direito pode contribuir no processo de gestdo urbana das mudangas
climaticas, sobretudo enfrentando a questdo no sentido da perspectiva urbano-
ambiental, com o dialogo entre o direito urbanistico e o direito ambiental a luz da

Constituicdo Federal, essencial para a garantia do direito a cidade sustentavel.

O desafio urbano apresentado estd colocado hoje no repensar das
politicas publicas para a constru¢do de uma cultura de gestdo e planejamento das

cidades baseada na efetivagdo da cidadania e na garantia do direito a vida.

Este trabalho visa, portanto, uma investigacdo que envolve a analise
da eficécia juridica e social da normativa fundamental para o desenvolvimento de
cidades sustentaveis face as mudancas climaticas. Para cumprir este objetivo, o

desenvolvimento da pesquisa foi organizado ao longo de trés Capitulos.

No primeiro Capitulo busca-se caracterizar os problemas derivados da
transformacdo do meio ambiente sob a visdo moderna de desenvolvimento da
sociedade ocidental, particularmente aqueles determinados pelas mudancas

climéticas.

12 \/ide item 1.3 e 1.4 deste trabalho.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812081/CB


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0812081/CB

18

O Capitulo é iniciado com uma abordagem das principais
caracteristicas dessa perspectiva moderna sob o ponto de vista da crise ambiental
contemporanea. As questdes levantadas buscam contextualizar as condi¢cdes

contemporaneas de existéncia das sociedades, principalmente a ocidental.

A realidade é a de uma época em que comecam a se materializar as
ameacas produzidas pelo desenvolvimento econémico, que vem se estruturando a
partir da exploracdo predatdria dos recursos naturais € o uso intensivo de

combustiveis fésseis.

Conforme ser4 demonstrado, a pretensdo que estd na base do ideal
moderno, de dominacao da natureza pelo homem — e que ao pretender domina-la

dela se aparta —, mostra-se em estado crescente de insustentabilidade.

A contextualizagdo que se busca indica a abordagem da chamada
sociedade de risco, modelo socioldgico desenvolvido por Ulrich Beck, cujas
caracteristicas principais relacionadas a crise ambiental serdo tratadas ainda no
inicio desse primeiro Capitulo. Essa reflexdo considera que a fé na capacidade do
homem, por sua acdo, moldar o mundo e a natureza e, assim, planejar e decidir a
vida social e seu futuro, esbarra na crescente vulnerabilidade'® do homem e da

natureza face a danos irreversiveis e invisiveis, reais e potenciais.

As atividades humanas que emergiram e se expressaram no bojo da
sociedade moderna ocidental e se multiplicam, se qualificam e se complexificam
nas sociedades contemporéaneas, acabam por agravar o0s riscos decorrentes de

processos naturais, como no caso das mudancas climaticas.

Ainda no Capitulo introdutério, portanto, busca-se apresentar uma
descricdo do fenbmeno das mudancas climaticas, identificando, a partir da analise
principalmente dos relatérios do IPCC, um panorama das suas causas e

consequéncias.

A referida analise busca introduzir a relevancia do tratamento desta

problematica a nivel local.

Identifica-se a questdo das cidades como participantes no processo de

intensificacdo das mudancas climéticas, em especial aquelas que concentram um

3 0 conceito de vulnerabilidade e as questdes complexas que ele envolve serdo abordados ao
longo do presente trabalho.
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grande numero populacional, de infraestrutura e de servicos. A produgdo do
espaco urbano, com suas atividades cotidianas e consumo de recursos naturais,
resulta na maior parte das emissdes antropicas anuais de GEE na atmosfera,

conforme serd demonstrado.

Ao mesmo tempo, as cidades sdo espacos que apresentam grande
vulnerabilidade aos efeitos decorrentes das mudancas climaticas, em particular
aquelas que concentram um elevado numero de habitantes sem as condi¢cbes
bésicas de urbanidade. Esses espagos, ja penalizados pela degradacdo e pelos
conflitos socioambientais em decorréncia do seu processo acelerado de
desenvolvimento, carentes de planejamento e gestdo adequados, multiplicam os
riscos decorrentes das mudancas climaticas, potencializando seus danos e

afetando ainda mais a qualidade de vida.

O segundo Capitulo, considerado o desafio posto as cidades no
contexto das mudancas climaticas, se propde a construir de forma operacional
alguns dos conceitos fundamentais para essa dissertacao relacionados a cidade e
sua sustentabilidade. Os conceitos de cidade, meio ambiente e paisagem urbana,
que se articulam na formacéo e conformacao do espago urbano, assim como o de
funcdo social da cidade e direito a cidade sustentdvel passam a constituir

categorias analiticas.

O referido Capitulo traz também os marcos normativos que se
destacam na promoc¢éo do desenvolvimento de uma politica urbana adequada aos

preceitos constitucionais.

A nova ordem constitucional consagra os direitos sociais integrando o
direito a cidade, cuja concrecdo estd diretamente vinculada ao pleno
desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e da propriedade publica e
privada, principios norteadores da politica urbana. A essa dimensdo é somada o
tratamento da cidade como bem ambiental, ensejado pela nova ordem
constitucional, que insere a funcdo ambiental como mais um preceito que deve

balizar a politica de desenvolvimento urbano.

A partir dessa perspectiva, o pleno direito a cidade passa a ser exigido

trazendo implicito o direito a cidade sustentavel.
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Para a concretizacdo desse direito, é essencial que a variavel climética
seja inserida na dimensdo da gestdo e do planejamento das cidades, e que essa
gestdo se dé a partir de processos participativos que assegurem a legitimidade

dessa conquista.

E nesse contexto que o Estatuto da Cidade, norteador da politica
urbana, ganha maior relevancia. O Plano Diretor Municipal, principal instrumento
da politica urbana, destaca-se no planejamento e, a0 mesmo tempo, como indutor
de préticas de gestdo vinculadas as perspectivas concretas apontadas pelo IPCC
face aos impactos delas decorrentes.

Apds explicitados os obstaculos trazidos pelas mudancas climaticas a
concretizacdo de cidades sustentaveis e identificados os principais instrumentos
juridico-urbanisticos que habilitam as cidades a fazer frente aos desafios
colocados por esta problematica, o terceiro Capitulo se concentra nas
possibilidades de seu enfrentamento por meio de sua gestéo.

Para isso, pontua momentos onde 0s temas que estruturam a gestdo
das mudancas climéticas sdo colocados na discussdo a nivel mundial e interno,
por meio do arcabouco juridico-institucional e do panorama politico estabelecidos
nos ambitos internacional, nacional e local em busca de solugBes para as

mudancas climaticas e seus efeitos nocivos.

No plano conceitual, a pesquisa evolui na afirmacao dos principios da
funcdo social da cidade e da propriedade publica e privada, da participacéo
popular, da precaucédo, e da responsabilidade e equidade entre as geracGes. A
articulacdo desses principios € entendida como uma condicdo de realizacdo das
politicas publicas que tenham por objetivo a evolugdo das cidades no contexto das

mudancas climaticas.

O Capitulo, a partir do reconhecimento de uma responsabilidade com
0 meio ambiente e com as futuras geracdes pautada na equidade e na solidariedade
entre as geracGes no tempo, encaminha para a conclusdo no sentido de que as
formas de implementacdo desses principios se dao a partir da gestdo urbana
participativa como espago privilegiado para o enfrentamento das mudangas

climaticas na perspectiva do direito a cidade sustentavel.
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