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Resumo

A constitucionalizacdo de direitos sociais acirrou o fendmeno da judicializacdo de politicas e
alterou o processo decisério das politicas ptiblicas implementadas pelo Executivo, que deve
considerar as determinagdes judiciais, contemplando-as nas suas escolhas de politicas e nas
alocagdes de recursos para a sua execucdo. Os reflexos dessa interacdo entre Executivo e
Judiciério, nas diferentes areas de politicas publicas, sao pouco conhecidos. Nesse contexto, o
artigo visa compreender como as decisdes judiciais acerca da politica habitacional local
impactam as acoes do Executivo nas politicas urbanas. Para tal, o trabalho analisa as acdes
civis publicas envolvendo loteamento precarios e/ou irregulares em drea de mananciais em
Sao Bernardo/SP, atentando para como os conflitos entre as politicas habitacional e
ambiental sdo decididos judicialmente e equacionados pelo Executivo municipal.
Palavras-chave: Judicializacao de politicas publicas; politica urbana; habitagdo; conflito
urbano-ambiental.

1. Introducao

A crescente importancia que a questdo ambiental ganhou nas tltimas décadas do
século XX, tornando-se o grande tema politico do inicio do século XXI, encontra rebatimento
nas mais diversas areas do conhecimento e de atuagdo das sociedades contemporaneas. Este
fendmeno pode ser apreendido, por exemplo, da participacdo, heterogénea de atores
politicos e sociais nas intimeras conferéncias internacionais voltadas para a questao
ambiental. Dessa coletividade de atores e interesses, duas areas apresentam papel relevante
e, com frequéncia, conflitantes: as areas de politica ambiental e a das politicas publicas
urbanas, mais especificamente a de politica habitacional. Como elas se relacionam e quais as
implicacdes dos conflitos de interesses por elas enfrentados é tema ainda a ser explorado,

principalmente no que diz respeito a producdo de politicas publicas urbanas.

As areas ambientalmente protegidas, ndo atrativas para o mercado imobilidrio,
tornam-se os espagos livres mais atraentes para a populagdo sem moradia e de baixa renda,
que encontra nessas dreas uma possibilidade de habitagdo urbana, porque ilegal e,

consequentemente, de baixo custo para ocupacao.

Essa inter-relacdo entre o Direito Ambiental e o Direito Urbanistico encontra
reflexo no Estatuto da Cidade, que estabeleceu uma série de normas para a prote¢do do meio
ambiente no espago urbano, levando-se em consideracdo que a ordenacdo das cidades passa,
necessariamente, pela preservacdo do “meio ambiente natural” - especialmente porque a
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urbanizagdo é um dos processos que mais impactam negativamente o meio ambiente. Sendo
assim, tornou-se também objeto das politicas publicas urbanas a preservacdo do meio
ambiente e das areas ambientalmente protegidas em meio urbano, cabendo-lhes o
equacionamento das demandas oriundas da politica ambiental com aqueles da politica

urbana.

Tal equacionamento torna-se ainda mais complexo nos casos em que parte
significativa do municipio encontra-se em area de manancial, que é area de interesse regional
protegida e, portanto, onde a construgao de edificagdes e de obras de infraestrutura urbana é

bastante restrita, dependente de um dificil e moroso processo de licenciamento ambiental.

“"

Conforme apontou Martins (2006), a questdo ambiental urbana, ou seja, “o
avango sobre areas ambientalmente sensiveis e protegidas”, é intrinsecamente associada a
questdo da moradia. Assim, justamente porque a maioria da populacao brasileira ndo possui
o0s recursos financeiros necessarios para a aquisicdo de iméveis “legais”, seja pela auséncia
de oferta pelo mercado, seja pela auséncia de subsidios pelo poder ptblico, essa populacdo
acaba se instalando em loteamentos irregulares, os quais se encontram em locais
“ambientalmente mais frageis, protegidos por lei, portanto desconsiderados pelo mercado

imobiliario formal”.

Esse conflito, chamado de conflito ambiental-urbano, entendido como o conflito
entre o direito a moradia e o direito ao meio ambiente em areas urbanas, quase sempre nao
alcanca solugdo pacifica, desaguando necessariamente no Poder Judiciario. A este poder
compete, portanto, encontrar respostas aos conflitos urbano-ambientais, embasado pelos
Direitos Social, Ambiental e Urbanistico, cuja aplicagdo deve ser factivel as partes
envolvidas1. Quando estas partes envolvem o poder publico, direta ou indiretamente, cabe
ao Poder Executivo atuar em resposta as decisdes do sistema de justica (entendido como o
conjunto de institui¢des formado pelo Judicidrio, Ministério Pablico e Defensoria Ptublica),
gerando uma interacdo entre eles, com consequéncias em termos de producdo de politicas
publicas. E para essa interagio que iremos olhar no presente trabalho, especialmente no caso
dos conflitos urbano-ambientais gerados pela ocupacdo de dreas de manancial no municipio
de Sao Bernardo do Campo (SP). Nesse sentido, o presente trabalho foge da tentativa de

apenas descrever as agdes e as decisdes judiciais delas decorrentes, tal como em Nogara

1 Embora, conforme veremos, nem sempre as solugdes encontradas pelo Judicidrio sejam factiveis, gerando por
consequéncia a necessidade de outras solugdes juridicas/administrativas, como por exemplo Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC), para que os danos gerados sociais e/ou ambientais sejam revertidos ou, ao
menos, controlados.
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(2008), buscando avancar na compreensao dos efeitos dessa interagio em termos de

produgao de politicas publicas.

Para tal, o trabalho esta dividido em trés secdes, para além da presente
Introducdo. Na préxima secdo iremos discutir a judicializagdo da politica habitacional em
areas de mananciais, gerando o conflito urbano-ambiental - nosso objeto de estudo. Na
terceira segdo, analisaremos o caso especifico de Sao Bernardo do Campo, em Sdo Paulo,
analisando os casos de judicializacdo do conflito ambiental-urbano com os quais o Poder
Executivo municipal vem lidando, em fungdo de um conjunto de agdes civis publicas
iniciadas nos anos 90 e que se encontram agora em fase de execucdo de sentenca, ou seja,
para as quais ndo ha mais a possibilidade de recurso, devendo os réus cumprir a decisao
judicial proferida. Por fim, concluimos discutindo os efeitos da interacdo entre os Poderes
Judiciario e Executivo no equacionamento do conflito ambiental-urbano, nos termos de

Oliveira e Noronha (2011).

2. O conflito ambiental-urbano em areas de manancial

E tema polémico e ndo recente o impasse entre o que podemos chamar de
recuperacdo urbana e protecdo ao meio ambiente - e, mais especificamente, aos mananciais.
A répida expansao dos grandes centros urbanos, somada a falta de planejamento publico
para a habitacdo urbana e a dificuldade de acesso a moradias em locais mais valorizados,
acabou por confinar a populacdo de baixa renda nas franjas das cidades, especialmente nas
areas pouco atrativas para o mercado imobiliario (onde o preco da terra é mais barato), tal
como as &dreas de protecdo permanente (APPs). Consequentemente, criou-se nas regides
metropolitanas ambiente propicio a ocupacado irregular, assim como ocorreu nas areas de
mananciais da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), onde ocupacdes irregulares e

precérias invadem areas protegidas, agravando o conflito ambiental-urbano.

No caso da RMSP, a dindmica de “urbanizagdo por expansao de periferias”, nos
termos de Jacobi (2000), produziu graves consequéncias para o meio ambiente,
especialmente para os recursos hidricos, jd escassos na regido metropolitana. Isso porque,
segundo Marcondes (1999), os reservatérios Guarapiranga e Billings sofrem em funcdo do
lancamento de efluentes domésticos e industriais ndo tratados, assim como pelo
bombeamento de dguas poluidas dos rios Tieté e Pinheiros, majorando a importancia de

politicas de preservacdo dos mananciais na regido metropolitana. Nesse sentido é que



surgiu, em 1971, o Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado, o qual deu origem a
legislagcdo de Protecdo dos Mananciais (Leis 898/75 e 1.172/76), que delimitaram as &reas de
protecao dos mananciais em mais de 50% da RMSP, numa tentativa (extremada) de conter o
crescimento das cidades para a drea dos reservatérios de abastecimento de dgua (Itikawa e

Alvim, 2008).

As primeiras legislacdes de mananciais, criadas em um contexto de recessao
econdmica e crise de abastecimento de agua, sdo extremamente restritivas quanto a
possibilidade de regularizacdo das ocupacoes existentes, o que acaba por promover um forte
movimento de desvalorizagdo da terra e incentivo a ocupacao irregular. Dados de Whately
et. al. (2008) estimam que residem na area da Bacia Billings uma populacdo superior a 1
milhdo de pessoas, grande parte em ocupagdes irregulares, sem sistema de coleta ou
tratamento de esgotos. Isso demonstra como a legislacdo de uso e ocupagdo do solo em area

de mananciais nao foi eficiente para garantir a protecao dessas areas.

A partir da nova Constituicao, alteragdes significativas foram introduzidas na
gestdo das politicas publicas, tornando-a mais descentralizada e participativa. Esse
movimento repercutiu na gestdo dos recursos hidricos e na politica de uso e ocupacdo do
solo. Nesse contexto é que foi instituida a nova lei de protecao e recuperagao de mananciais,
a Lei 9.866/1997, que tem por objetivo, dentre outros, “integrar os programas e politicas
habitacionais a preserva¢do do meio ambiente” (artigo 2°, inciso V), demonstrando como a
preservagao do meio ambiente em areas de mananciais esbarra, necessariamente, na questao
habitacional. De acordo com esta Lei, devera ser criada legislacdo especifica para cada Area

de Protecao e Recuperacdo de Mananciais (APRM).

No caso especifico de Sdo Bernardo do Campo, nosso objeto, parte de seu
territério é banhado pelo Reservatério da Represa Billings, cuja regulamentacdo se deu por
meio da denominada Lei Especifica da Billings (Lei 13.579, de 2009), criada a partir da Lei
Estadual de Protecao e Recuperagdo de Mananciais (Lei 9.866/97), cujo objetivo é definir as
diretrizes e normas ambientais e urbanisticas de interesse da sua regido, bem como

estabelecer as areas de intervencao para a protegao e recupera¢do do manancial.

Sendo assim, a Lei Estadual de Protecdo e Recuperacdo de Mananciais e as leis
especificas dela decorrentes visam ordenar o uso do solo levando em consideracao a
apropriacdo irregular, mas ja consolidada, dos terrenos localizados em &reas de protecao
permanente, criando a possibilidade de regularizacdo diferenciada para os empreendimentos

de interesse social existentes. Portanto, para além da questdo de que se trata de uma “lei de
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expansao urbana”, e ndo uma lei de protecao ambiental (Santoro e Whately, 2008), trata-se de
um avango em relacdo a legislacdo anterior, da década de 70, que era demasiadamente
restritiva e irrealista em relacdo a ocupagdo ja consolidada a época, gerando a sua
inaplicabilidade e, por consequéncia, a propria expansdo da ocupacgdo irregular, agravando

ainda mais o problema ambiental.

Entretanto, em que pese o avan¢o em termos de legislacao, o fato é que nenhum
imovel situado as margens da Billings foi regularizado até o momento, segundo informou o
Secretédrio Executivo do Subcomité Billings/ Tamanduatei, Gilson Gongalves Guimaraes2, o
que significa que obras de saneamento basico nao podem ser realizadas pelo poder publico
nessas regides, mantendo o despejo do esgoto na sub-bacia - e, portanto, a degradacao

ambiental.

Enfim, o conflito ambiental-urbano ndo foi equacionado pelas novas leis
estaduais de protecdo e recuperagdo de mananciais, levando-o a desaguar no Judiciario. O
Ministério Pablico tem acionado o Judicidrio com o intuito de punir loteadores ilegais e
prefeituras municipais em funcdo da ocupacao ilegal de dreas de mananciais. Como o Poder
Executivo vem respondendo a essa utilizacao judicializacao do conflito ambiental urbano é o

que iremos analisar a seguir.

3. Judicializacao de politicas pablicas urbanas em Sao Bernardo do Campo?3

O municipio de Sdo Bernardo do Campo enfrenta um grande desafio na
elaboragdo e consecucdo de sua atual politica habitacional. Isto porque uma grande
quantidade de A¢oes Civis Publicas (ACPs) promovidas pelo Ministério Pablico do Estado
de Sdo Paulo, especialmente durante a década de 90, estd chegando hoje ao seu deslinde (ja
que ndo sdo mais cabiveis recursos), demandando assim uma resposta do Executivo

Municipal as obrigacdes que foram a ele atribuidas em tais agdes.

No caso do municipio, que é o que apresenta maior nimero de ACPs e Termos
de Ajustamento de Conduta (TACs) da RMSP envolvendo a questdo dos mananciais (Lopes,
2009), as ocupacdes irregulares nas areas de protecdo e recuperacdo dos mananciais

comecam a ocorrer em um periodo em que o processo de industrializagdo atrai para cidade

2 Entrevista concedida ao Diario Regional do ABC em 27/03/2012.
http:/ /www.diarioregional.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=8765:especial-billings-87-
anos-lei-especifica-emperra-sua-propria-aplicacao&catid=328:meio-ambiente&Itemid=553. Acessado em
10/06/2012.

3 As autoras agradecem a colaborag¢do de Guilherme Cortizo André, aluno de Iniciagao Cientifica da UFABC.



http://www.diarioregional.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=8765:especial-billings-87-anos-lei-especifica-emperra-sua-propria-aplicacao&catid=328:meio-ambiente&Itemid=553
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uma grande quantidade de trabalhadores em busca de emprego nas industrias
automobilisticas. Estes trabalhadores, com os baixos salarios que recebem, ndo conseguem
adquirir moradias nos locais mais valorizados da cidade e acabam sendo empurrados para
as dreas onde o valor da terra é mais barato, ou seja, as areas ambientalmente protegidas.
Neste contexto é que surgem e se proliferam os loteamentos irregulares nas areas de
preservagao aos mananciais, impulsionados por uma legislacdo que impede a construgao e
regularizacdo de moradias nestes espacos, e que acaba, na contramao, promovendo a super

desvalorizagdo da terra e o incentivo a sua ocupagao irregular.

No municipio existem atualmente em andamento 30 A¢des Civis Puablicas, tendo
sido a maior parte delas propostas entre os anos de 1989 e 1997 (22 agdes). Tal concentracao
parece relacionar-se as mudangas legais de regulamentacdo dos mananciais. Isto porque em
28 de novembro de 1997 publicou-se a nova lei de mananciais (Lei n° 9.866), que significou
uma alteracdo substancial no entendimento acerca das possibilidades de usos do solo em

areas de manancial.

Como novidade, esta lei trouxe dentre os seus objetivos a compatibilizacao das
agoes de preservacdo dos mananciais de abastecimento e as de protecao ao meio ambiente
com o uso e ocupagdo do solo, bem como buscou integrar os programas e politicas

habitacionais a preservacdo do meio ambiente (art. 2°, incisos Il e V).

Outro aspecto de grande importancia trazido por esta legislagao foi a previsao de
elaboracao de legislagdes especificas com regramentos préprios para cada Area de Protegéo e
Recuperagdao de Mananciais (APRM) criada pela Lei 9866/97 (cada APRM é composta por
uma ou mais sub-bacias), conforme ja explicitado. Entretanto, as legislagcdes especificas
demoraram muito a ser publicadas. Na verdade, somente duas foram publicadas até agora.
A Lei Especifica da Guarapiranga, do ano de 2006, e a Lei Especifica da Billings, publicada
em 2009.

Para o caso de Sao Bernardo do Campo, este razoédvel interregno de tempo sem
uma legislacdo regulamentadora contribuiu para o surgimento de novas ocupagdes e uma
nova onda (bem menor do que a primeira) de acdes civis publicas em face dos loteamentos
irregulares nos primeiros cinco anos da década de 2000. Neste periodo, foram propostas

mais 09 Ac¢oes Civis Pablicas.

3.1. Os assentamentos precarios em area de mananciais em Sio Bernardo do Campo



O Municipio de Sao Bernardo do Campo possui 66% do seu territério inserido
em area de protecdo ambiental, sendo deste percentual 54% relativo a area de protecdo e
recuperacdo dos mananciais. Em 2009 a Prefeitura contratou servicos de mapeamento e
caracterizacdo dos assentamentos precarios e/ou irregulares, com vistas a conhecer as
caracteristicas de tais assentamentos, sob os aspectos fisicos ambientais e habitacionais,
juridico/fundiério e socioecondmico, bem como organizar sua hierarquizacdo em escala de

prioridade de atendimento, considerando o grau de urgéncia e de tipologia de problema.

O resultado do mapeamento revela que ha 151 ntcleos habitacionais em areas de
mananciais, com quase 45.000 unidades habitacionais, o que significa que 30% da populagao
do municipio estd em &rea de manancial. Este ntimero representa 52% do total de
assentamentos precérios e/ou irregulares existentes neste Municipio (que totalizam 261).
Dos 151 assentamentos precarios e/ou irregulares a maior parte deles se constitui em

loteamentos irregulares, isto é, 55% (83) sdo loteamentos irregulares e 45% (68) sao favelas.

Assim, as 30 Acoes Civis Pablicas existentes (todas sobre loteamentos irregulares
implantados) abrangem 34 loteamentos irregulares. Isto significa que cerca de 40% dos

loteamentos irregulares em area de manancial no municipio ainda tém ACPs em andamento.

3.2. Das Ag¢oes Civis Puablicas

Das 30 ACPs o municipio é réu em 23. Nas demais agdes ele ndo é parte, mas as
acompanha devido aos impactos que uma eventual decisdo de desfazimento (integral ou
parcial) pode causar ao municipio e sua populacdo. O estado de Sao Paulo foi inserido como
réu em apenas 09 ACPs. Em geral o argumento para inseri-lo na acdo é o de que o estado é
igualmente responsével (tanto quanto o municipio) pela fiscalizacdo das &reas de manancial
e que deixou de atuar como deveria nos casos de loteamentos irregulares. Entretanto, a
Fazenda do Estado conseguiu ser excluida do polo passivo de algumas destas acdes
(especialmente nas decisdes de 2° grau - no TJ/SP) alegando ser parte ilegitima, apontando
que as normas ndo o obrigam a atuacdo preventiva fisica e permanente, responsabilidade

essa dos municipios.

As acdes em que o municipio de Sao Bernardo do Campo consta como réu estao
relacionadas a sua omissdo na fiscalizacao da implantacdo dos loteamentos irregulares. Ha
casos que mesmo tendo o municipio multado e embargado os responsaveis pelo loteamento,

o Ministério Pablico entendeu que ele ndo foi capaz de impedir a sua efetiva implantacao,
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razdo pela qual consta como réu. Além disso, em algumas peticoes iniciais do MP, além da
Prefeitura, incluem como réus o préprio prefeito e Secretdrio de Habitacdo, como pessoas
fisicas, tendo em vista a existéncia de dentincias de que eles, para fins eleitoreiros, teriam
incentivado a ocupagdo das &reas de mananciais, seja autorizando informalmente a

construgdo de casas, seja doando, inclusive, material para a construgao.

Neste sentido, sdo partes, além destes ja citados, todos que de alguma forma
contribuiram para a formagdo e implantacdo do loteamento irregular. Assim, os
proprietarios das glebas (por vender o imével), a associagdo comunitdria que adquiriu o
imovel e o loteou, e por vezes, até algumas empresas de terraplenagem que fizeram servicos
no imével. Em poucos casos, os moradores (compradores dos lotes) sao arrolados como réus

também.
Das 30 ACPs, temos o seguinte quadro atual:

e (8 estdao aguardando sentenca, isto é, ndo houve julgamento em primeira instancia;
e (6 estdo aguardando julgamento de algum recurso nos Tribunais;

e 16 estdo na fase de execucdo de sentenca.

Isto significa que para a metade das acdes em questdo ndo ha mais possibilidade
de recurso e os réus tém um prazo, normalmente exiguo, para o cumprimento da sentenga,
sob pena de aplicacdo de multa didria. Em algumas ag¢des ja foram aplicadas multas diarias

até o efetivo cumprimento das obrigacoes.

Com relacdo aos objetivos, pode-se dizer que sdo trés os objetivos principais
destas acdes: desfazimento integral do assentamento irregular, desfazimento parcial e
regularizagdo dos loteamentos. Assim, em metade das sentencas ja prolatadas (15 sentencas)

determina-se o desfazimento integral ou parcial dos loteamentos irregulares.

As sentencas de desfazimento integral normalmente exigem também a
recomposicdo do meio ambiente natural tal qual era antes da degradagdo promovida pelo
loteamento. Estas sentengas, em geral, exigem do loteador que ele indenize os compradores
pelos valores pagos e as construcdes realizadas. Outra exigéncia que consta em quase todas
as sentencas é a necessidade de aquisicdo de 4rea para compensagdo ambiental. Vale
registrar que as sentencas concedidas sdo quase todas anteriores a Lei Especifica da Billings -

Lei n° 13.579/2009. Apenas uma sentenga (ACP do Jardim Cantareira) é posterior, do ano de
2011.



Portanto, as sentengas ndo consideram todas as possibilidades e facilidades de
regularizagdo postas pela nova legislacao para os loteamentos irregulares de interesse social,
que é o caso de todos os assentamentos aqui tratados. O instrumento previsto pela legislagao
para regularizacdo de ocupagdes de interesse social em 4rea de manancial da Billings é o
PRIS (Programa de Recuperacao de Interesse Social). O licenciamento deste programa é feito
pela CETESB e para a sua aprovacdo ndo é preciso, por exemplo, compensagdo ambiental,
exigéncia para os assentamentos nao caracterizados como de Interesse Social. Sendo assim, a
acgao do Jardim Cantareira é a tinica que atribui como obrigacdo do Municipio a execugdo do

PRIS para o loteamento, justamente porque é posterior a publicacdo da Lei da Billings.

3.3. Das repostas do municipio de Sao Bernardo do Campo

A partir do ano de 2009 a Prefeitura passou a estruturar e implementar na cidade
a sua Politica Municipal de Habitacdo, bastante alinhada a Politica Nacional de Habitacéo,

também muito recentemente estruturada pelo Governo Federal.

Para a estruturacdo de sua Politica de Habitacdo, Sdo Bernardo do Campo
realizou, inicialmente, o diagndstico da situacdo habitacional com o mapeamento de todos os
seus assentamentos precérios, a revisdo do Plano Diretor para a inclusdo como Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) dos assentamentos, criacdo de legislacdo municipal
especifica para a regularizacdo destas areas, elaborou o Plano Local de Habitagdo de
Interesse Social (PLHIS) e criou programas de atuagdo como programas de Urbanizacdo e
Integracdo de Assentamentos Precérios e o Programa de Regularizacdo Fundiaria. Quando
elaborou este tltimo, estabeleceu como critério de prioridade na eleicdo das &reas a serem

regularizadas a existéncia de ACP cujo objetivo seja a regularizacdo do assentamento.

As ACPs cujo objetivo é o desfazimento integral ou parcial ndo podem ser
incluidas neste Programa porque demandam negociacdo com o Ministério Pablico e um
acordo judicial - ou seja, metade das ACPs de Sdo Bernardo do Campo. Neste sentido, sob os
aspectos de custo, tempo e facilidade de regularizacdo, outras dreas acabam passando na
frente e sdo regularizadas primeiro (especialmente se considerarmos o universo de
irregularidade existente no Municipio). Isto significa que a existéncia de uma ACP pode ser,
para o Executivo municipal, um motivo de impedimento (ou pelo menos retardo) para o
processo de regularizacdo. Ademais, considerando a morosidade da justica no sentido de
chegar a um acordo viavel, principalmente em funcdo do excessivo rigor da Lei que vigorava

no periodo em que as sentengas foram expedidas, torna-se politicamente desvantajoso
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centrar foco nas areas ja com sentenca de desfazimento, j4 que o resultado pode ser
alcancado no longuissimo prazo, o que nao é interessante para os chefes dos Executivos

municipais.

Ha outras areas, no entanto, que apesar de a sentenca ser de regularizacdo, ela
ndo pode ser regularizada sem um pesado investimento em obras de infraestrutura, ou
necessita de uma quantidade grande de remocdes (tal como nos casos das agdes de
desfazimento parcial ou integral). Estes casos demandam investimentos altos e obras
complexas e, novamente, o atendimento da ordem judicial também nao é prioritario, seja
pela questdo da necessidade de planejamento orcamentario das obras, seja porque o
assentamento ndo é o primeiro na lista de priorizagdo de intervengdes por urbanizacao

complexa.

Assim, em 2009, quando foi elaborado o planejamento da Politica Habitacional,
se realizou o mapeamento de todos os assentamentos precarios e definiu-se uma ordem de

prioridade de atendimento segundo critérios de risco, precariedade e vulnerabilidade social.

No entanto, a maioria dos assentamentos que possuem ACPs nao sdo os
primeiros na escala de atendimento elaborada pela Politica Habitacional, porque muitos
destes loteamentos ja foram no passado objeto de melhorias pontuais e ja ndo sao atualmente
tao precérios. Isso significa que atender a ordem judicial em detrimento de outros que ndo
constam em acOes judiciais com sentenca pode comprometer a escala de prioridades,
fazendo com que o municipio direcione investimentos a assentamentos que em tese precisam
menos que outros, os quais se encontram em situacdo mais grave de risco e precariedade.
Enfim, isso significa que haver ordem judicial ndo coloca o caso “no topo da lista” das
prioridades municipais. Diversas outras variaveis sdo colocadas em questao no momento da
decisao do gestor publico municipal acerca de quais &reas serdo objeto de regularizagdo e/ou

politicas publicas de melhorias habitacionais.

Além disso, como sao muitas as ACPs ja na fase de execu¢do de sentenca, o
municipio ndo tem condigdes de inserir no seu planejamento todas as &reas objeto de agdo ao

mesmo tempo.

Dessa forma, a estratégia do municipio em relagdo as agdes judiciais foi a de
escolher as dreas mais precdrias, priorizando a execugdo de suas obras. Este é o caso da ACP
dos assentamentos Capelinha e Cocaia. Para estas areas estd se desenvolvendo projeto de
urbanizagdo integrada, com producdo habitacional para reassentamento de familias que

precisam ser removidas.
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Os projetos dessas areas foram apresentados ao Ministério Publico Estadual
(MPE), que suspendeu a acao e a extinguira quando do término das obras. Nas outras acdes
em que ndo é possivel atender as exigéncias da sentenca sdo apresentadas justificativas
técnicas e juridicas a fim de postergar a acdo, bem como sdo realizadas tentativas de acordo
com o Ministério Pablico. Vale notar que a opgdo pela postergacdo da agdo foi a estratégia

adotada pelos governos municipais até se chegar a sentenca final. Agora, com as agdes

transitadas em julgado, cabem apenas acordos.

O MPE, no entanto, é quem decide pelos acordos. H4 um caso em que o
municipio, mesmo ndo sendo réu, aceitou uma proposta de acordo com o MPE e com os réus
com o objetivo de evitar um desfazimento do loteamento, podendo assim executar obras de

melhorias nos bairros vizinhos ao da acao.

Nesta acdo hé sentenca transitada em julgado (isto é, para esta acdo ndo cabem
mais recursos) que determina o desfazimento do loteamento, com a decisdo de remogao de
cerca de 380 familias. A fase da acdo é de execugdo de sentenca. Nesta fase, o municipio foi
instado a manifestar-se sobre os custos da execucdo da sentenca. Em resposta o Executivo
municipal informou sobre a possibilidade de regularizacdo do loteamento por meio da Lei
Especifica da Billings, para o que seriam necessarios cerca de 30 milhdes de reais. No final de
2010 o MPE manifestou-se solicitando o indeferimento dos pedidos de reforma ou suspensao
da decisdo de execucdo (argumentada pelo municipio em razdo da possibilidade de
regularizagdo), solicitando o prosseguimento da execugdo, transformando o custo do
desfazimento em multa para os réus (o dono do terreno, a empresa de terraplanagem e a

associacao de moradores), o que significa cobrar dos réus, inclusive da associacdo de

moradores, o valor de trinta milhdes de reais! Segundo o MPE este valor podera ser

destinado ao (i) Fundo Estadual de Interesses Difusos ou (ii) aos fundos municipais de meio
ambiente e habitacdo de interesse social, caso o municipio apresente proposta concreta de

intervencao mediante compensacdes ambientais para o local.

Vale registrar que a indenizacdo pelo MPE é requerida com base em suas
alegacdes de que os particulares ndo serdo capazes, sem o auxilio do poder publico
municipal, de regularizar o loteamento, ja que o processo de regularizagao via PRIS (Lei da
Billings) é demasiadamente complexo e custoso. Além disso, a sentenca ndo é de
regularizacdo e sim de demolicdo. Esse caso explicita muito bem o poder do Ministério

Pablico nos processos de judicializacdo do conflito ambiental-urbano. Devemos lembrar,
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nesse ponto, que a defesa do meio ambiente foi o caminho pelo qual o MP se firmou em seu

papel de defensor dos interesses difusos (Arantes, 2002; Abreu, 2010).

Diante deste cendrio, o municipio prop6s um acordo judicial se comprometendo
a executar projeto para a regularizagao fundiaria e urbanistica dos cinco bairros que compde
a denominada regido do Alvarenguinha (inclusive a drea que é objeto da ACP), desde que os
moradores se mobilizassem e conseguissem recursos na estrutura municipal do Orcamento

Participativo.

O acordo proposto para este caso prevé obrigacdes para todos os réus da agao, e
ensejara que o municipio realize as agdes necessdrias a regularizacdo fundiaria de cinco
bairros, porém condicionado ao mecanismo determinado por este municipio para

investimentos novos, ou seja, o orcamento participativo.

O acordo também permitird que o municipio faca investimentos em melhorias
em infraestruturas pontuais nos bairros, tal como pavimentacdo de ruas (enquanto o projeto
nado fica pronto), o que antes ndo era permitido pelo Ministério Pabico, que somente
considerava a possibilidade de intervencdes pontuais diante de um planejamento integral

para a area.

Dessa forma, as decisdes judiciais acabam por interferir na politica habitacional,
influenciando as acdes do municipio, em especial durante o planejamento de suas a¢des
prioritarias para a habitacdo. Por outro lado, ao trazer o municipio para negociar, mesmo
quando este ndo é réu da acdo, a judicializacdo das politicas urbanas impulsionam politicas
publicas de dreas anteriormente irregulares e que talvez continuassem como tal até que todas

as demais prioridades fossem atendidas por meio de politicas publicas.

4. Interacao Judiciario-Executivo no conflito ambiental-urbano

Ao analisar as ACPs no municipio de Sdo Bernardo do Campo envolvendo areas
de manancial, Lopes (2009) detalhou dois casos: o caso do Jardim Falcdo e o caso do Jardim
Pinheiro. No primeiro houve o cumprimento da decisdo judicial de desfazimento do
loteamento ilegal, com auxilio de forca policial para demolicdo das casas, frente a forte
resisténcia da populacdo do local. O resultado, no entanto, ndo foi satisfatério: apds a
remocao truculenta das 594 familias que viviam no local, tendo suas casas demolidas e seus

bens depositados em local indicado pela Prefeitura, a drea encontra-se, 10 anos apds a
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remogao, “em total abandono, tendo se transformado em um verdadeiro depésito de lixo e

dejetos”.

Até o presente momento (meados de 2012) os moradores ainda ndo haviam
recebido a indenizacdo devida, a qual continua sendo discutida na agdo judicial que
autorizou liminarmente o desfazimento do loteamento, e a &rea continua abandonada,
servindo de depésito de lixo aos moradores do entorno, também marcado pela ocupagao

irregular, aguardando a desapropriacao para a instalagdo de um parque municipal.

O segundo caso, ao contrario, chegou a um Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC), e foi considerado um dos mais bem sucedidos, dado que se conseguiu, por meio
deste, o cumprimento de quase todas as obrigagdes fixadas, inclusive com apoio e
envolvimento da populacdo afetada (Lopes, 2009: 87). Em funcdo deste acordo, que vem
sendo cumprido pelas partes envolvidas, o TAC é considerado um dos mais bem sucedidos

de Sao Bernardo do Campo.

O que estes casos demonstram, assim como os anteriores, é que nem sempre a
atuacdo do Judicidrio garante a melhor solucdo para o conflito dos direitos & moradia e ao
meio ambiente. Tanto como no caso do Jardim Falcdo, que se tornou drea de depésito de
dejetos, como no caso em que a Associagdo de Moradores fora multada em 30 milhdes, as
areas continuam sem destinacdo, seja para a moradia, seja para a recomposicdo da ecologia

original.

Por outro lado, o municipio sabe que mesmo quando ndo é parte da acado, cabera
a ele a disponibilizagdo de moradias adequadas para os habitantes que foram removidos de
areas de preservacdo permanente em meio urbano, levando-o a participar do processo
judicial. Nesses casos, a judicializacdo envolve direta e indiretamente o municipio: num
primeiro momento de maneira indireta, quando ainda ndo é parte (réu) da agdo, mas
diretamente num segundo momento, quando passa a se responsabilizar como parte
interessada na agdo, levando-o a se posicionar e adotar politicas publicas habitacionais e

ambientais para as populagdes e areas atingidas, respectivamente.

A atuagdo direta do poder publico municipal pode ser criticada, entretanto, em
funcdo da sua incapacidade de dar respostas rapidas a tais conflitos judiciais, que acabam
por expulsar os moradores de loteamentos irregulares em dreas de mananciais. A falta de
respostas definitivas, para além da opgdo por um abrigo provisoério, leva a reprodugao da
situacdo judicialmente combatida: a instalacdo de novos assentamentos irregulares para

moradias, em outras areas da cidade, daqueles que foram expulsos de loteamentos
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condenados pelo sistema de justica, mas que ndo foram amparados pelas politicas publicas

habitacionais.

Neste sentido, parece ser importante a estruturacdo de uma politica habitacional
que seja eficaz para combater o crescimento das ocupagdes em 4reas ambientalmente
protegidas e também que organize a sua atuacdo no sentido de regularizar os loteamentos,

assim como de promover a urbanizagao, dotando de infraestrutura estes assentamentos.

Portanto, ser parte de um processo judicial envolvendo o conflito urbano-
ambiental ndo significa que uma determinada &rea sera priorizada pelo poder ptblico
municipal. Como vimos, a decisdo sobre quais areas regularizar, onde implementar novas
unidades habitacionais e em quais dreas promover a recuperacdo da ecologia nativa passa
pela consideragao de uma série de variaveis, tais como a situagdo concreta do loteamento, em
termos de condi¢do de moradia e de saneamento basico da area, a caracterizacdo ambiental
do loteamento e a sua possibilidade de ocupagdo e/ou recuperagdo ambiental, as melhorias
ja realizadas no empreendimento pelo poder publico, o tempo necessario para adequacao

e/ou regularizagdo do loteamento, o custo das obras, o retorno politico, dentre outras.

No caso da habitagdo, enfim, os cidaddos que sdao envolvidos em processos
judiciais decorrentes do conflito urbano-ambiental ndo tém garantido acesso a moradia
adequada e regularizada. O fato de haver judicializacao da politica habitacional urbana nao
garante aos individuos desalojados de loteamentos irregulares novas e melhores
possibilidades habitacionais, por um lado, nem preservacao ou recuperacdo ambiental da
area, por outro. Os efeitos da interagdo entre Executivo e Judicidrio, nesse caso, sdao incertos*
e variam, sobretudo, em fungdo das possibilidades de acordos firmados para além das

sentencas judiciais proferidas por meio, por exemplo, do TAC.

Isso porque, vale salientar, a legislagdo é tdo restritiva, especialmente aquela
anterior as Leis Especificas e flexibilizagdes para regularizacdo fundiaria nelas previstas, que
a sentenca torna-se, em geral, inaplicdvel. Dada a realidade concreta e praticamente
irreversivel dos loteamentos ilegais, frente aos custos dos processos de desfazimento dos
mesmos, a iinica opgdo possivel para a diminuicdo dos danos ja causados ao meio ambiente e
a populacgao envolvida é um acordo entre o sistema de justica (Judiciario e MP), Executivo e

cidadaos, visando alcancar um ponto de equilibrio entre o rigor da lei, a realidade concreta e

4 Muito mais incertos do que no caso da judicializacdo da satde, que geralmente gera resultados positivos ao
impetrante, a0 menos no que diz respeito ao pedido de medicamentos via ag¢des individuais (conferir, por
exemplo, Pepe et.al., 2010).
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as possibilidades em termos de producdo de politicas publicas pelo Executivo.
Consequentemente, o que se tem como resultado dessa interacdo € a participagdo nao apenas
dos dois poderes citados, Executivo e Judicidrio, mas também do Legislativo, a quem
compete a adequacdo dos instrumentos legais as reais necessidades da sociedade, tanto em
termos de preservacdo do ambiente quanto em termos de garantia do direito constitucional a

moradia digna.
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