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RESUMO

O crescimento das cidades, de forma horizontal, pode gerar conflitos com as determinag¢ées urbanisticas de
espacos destinados a protecdo ao meio ambiente na medida em que fendmenos, como o da gentrificacdo e da
pobreza extrema, empurram populagdes de baixa renda para dreas ambientalmente protegidas. No Brasil, o
ordenamento juridico protege o meio ambiente em fung¢do de um equilibrio ecoldgico necessario para uma
saudavel qualidade de vida aos seus habitantes, ao mesmo tempo em que garante, de forma fundamental, o
direito social a moradia. A necessidade de efetivacdo desses dois direitos constitucionais pode causar conflitos
guando analisamos casos concretos. Dessa maneira, analisou-se o caso da ocupac¢ao da Duna de Cidade Nova,
na cidade de Natal, Rio Grande do Norte, situagdo concreta de ocupacgdo irregular de area protegida no regime
de Area de Preservacdo Permanente, ainda pendente de solucdo pelo Poder Judiciario. Desse modo, por meio
de andlise bibliografica, documental e qualitativa do caso selecionado, percebeu-se que o Poder Judicidrio vem
tratando a demanda de forma inadequada e demorada, evidenciando, apds um longo periodo de tramitagao,
uma situacdo social, ambiental e juridica ainda n3o resolvida.

Palavras-Chave: Desenvolvimento Sustentdvel. Direito Ambiental. Ocupagdo Irregular. Agao Civil Publica.
Desigualdade social.

ABSTRACT

The horizontal growth of cities can generate conflicts with urban planning regulations for areas intended for
environmental protection, as phenomena such as gentrification and extreme poverty push low-income
populations into environmentally protected areas. In Brazil, the legal system protects the environment to
ensure the ecological balance necessary for a healthy quality of life for its inhabitants, while also fundamentally
guaranteeing the social right to housing. The need to enforce these two constitutional rights can cause conflicts
when we analyze specific cases. Thus, we analyzed the case of the occupation of the Dune of “Cidade Nova”,
in the city of Natal, State of Rio Grande do Norte, Brazil, a specific situation of irregular occupation of a
protected area under the regime of Permanent Preservation Area, still pending resolution by the Judiciary.
Thus, through bibliographic, documentary and qualitative analysis of the selected case, it was noted that the
Judiciary has been handling the demand in an inadequate and slow manner, evidencing, after a long period of
processing, a social, environmental and legal situation that has not yet been resolved.

Keywords: Sustainable Development. Environmental Law. Irregular Occupation. Lawsuit in the public interest.
Social Inequality.

INTRODUGAO

A organizagdo urbana das cidades sempre foi tema de reflexdo no Brasil, seja por intermédio de
livros, como “O Cortico”, de Aluisio de Azevedo, ou filmes, como Cidade de Deus, dirigido por Fernando
Meirelles. Em que pese a capital do Brasil, Brasilia, ter sido planejada pelos tracos inconfundiveis do
arquiteto Oscar Niemeyer, a maioria das cidades brasileiras ndo tiveram a mesma sorte, sendo, inclusive,
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objeto do roteiro da série cinematografica brasileira "3%", que serve como metafora para a desigualdade
social e a busca por oportunidades em um futuro distdpico’. A premissa da série, onde apenas 3% da
populacdo tem acesso a uma vida de privilégios, reflete as disparidades sociais existentes e as
consequéncias de um sistema seletivo e excludente. Ademais, a grande maioria da popula¢do nessa
produgdo audiovisual vive em um ambiente nitidamente desorganizado, enquanto os privilegiados vivem
em uma parte afastada do continente, usufruindo de uma estrutura muito confortavel, dispondo de
muitas dreas verdes e paisagens.

Nesse contexto de urbanizacdo excludente, fenémeno relacionado com o que se tem denominado
de gentrificagdo (Furtado, 2014), o direito a cidade surge como instrumento juridico para a materializagdo
dos principios de politica urbana estabelecidos na Constituicdo federal de 1988. O direito a cidade,
enguanto direito metaindividual, decorre da preocupacao legal em propiciar ao cidaddo um ambiente
urbano equilibrado, higido e harmoénico. Mas sera que nossos instrumentos juridicos, dispostos a
assegurar o cumprimento da politica urbana, estdo cumprindo seu papel? Nesse sentido, o presente
trabalho tem como objetivo geral analisar a eficacia da politica de preservacdo de areas ambientalmente
protegidas. Nesse propdsito, optou-se pela realizacdo de um estudo de caso (Yin, 2001), com o propdsito
de avaliar a efetividade do instrumento da acdo civil publica como meio de solugdo de ocupagdes
irregulares, visando também evidenciar as contradigdes do processo de preservacdo ambiental, que
muitas vezes implica em se permitir que se danifique bem ambiental, quando existem condicdes de
conhecer e prevenir ocupac¢does de dreas ambientalmente protegidas.

A ocupacdo irregular de areas de preservacdo ambiental, como a Duna de Cidade Nova, em
Natal/RN, evidencia a tensdo entre o Direito a moradia e a prote¢do ambiental. Essa tens3o é agravada,
no mencionado caso, pela aparente morosidade do processo judicial e pela priorizacdo de interesses
individuais em detrimento do bem comum. Nesse sentido, a pesquisa busca compreender as causas da
ocupacao irregular e as implicagdes para o desenvolvimento urbano sustentdvel, destacando a
importancia do direito ambiental e urbanistico na protecdo do meio ambiente e utiliza, para isso, o
exemplo da Duna de Cidade Nova.

A propdsito, sobre questdes ambientais, o ordenamento juridico-constitucional, apesar de
formalmente bastante humanista, mostra-se muito flexivel, demonstrando uma tendéncia, em
desenvolvimento, ao biocentrismo. Por isso, buscou-se entender como e porque a legislacao ambiental e

urbanistica, mesmo contando com muita densidade normativa, revela-se ineficaz em determinados

L Asérie “3%” é dirigida por César Charlone, com quatro temporadas produzidas, entre 2016 e 2020, e estd disponivel
em: https://www.netflix.com/br/title/80074220. Acesso em: 16 nov. 2024.
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aspectos, levantando-se a hipdtese de que essa ineficacia seria uma consequéncia de vontade politica em
todas as esferas de governo e suas instituicdes, incluindo-se, do mesmo modo, a desarmonia entre os
Poderes. Quanto ao Poder judicidrio, o problema repousaria no seu préprio oficio, qual seja o de
interpretar principios e regras e conduzir o processo judicial, quando provocado, aliado a falta de
amadurecimento de correntes biocéntricas, bem como na possivel relacdo da dita ocupacgao irregular com
a ocorréncia da gentrificacdo e da pobreza extrema, fendmenos que estdo ao alcance do conhecimento
dos entes publicos e que sdo indicadores de problemas que poderiam ser evitados, como o caso da Duna
de Cidade Nova.

Ademais, a permissdo para que situacdes como essas acontecam leva, quase que como
consequéncia ldgica, ao crescimento horizontal desorganizado das cidades, e que com o tempo pode vir
a se consolidar, mesmo que em dreas imprdprias, atribuindo-se ao poder publico tal responsabilidade. Tal
crescimento, apesar de ser de complexa solucdo apds a sua consolidacdo, é prejudicial as comunidades
que ali se fixam (Dalpra, Burgonovo, Pinho, 2023). Nessa linha, as concessdes, sejam elas culposas ou
dolosas, mesmo que com ressalvas, tém o potencial de se permitir a compreensdao de que o
desenvolvimento sustentdvel poderia ser concebido como crescimento sustentdvel, sendo que esse
termo é incongruente (Daly, 2004).

Metodologicamente, este estudo adota uma abordagem descritiva (Gil, 2008) e qualitativa,
apoiada na pesquisa bibliografica e documental, além do procedimento do estudo de caso (Marconi;
Lakatos, 2017). A analise de documentos se concentrara, particularmente, nos autos da Ac¢do Civil Publica
n2 0804280-93.2014.8.20.5001, que trata da ocupacdo irregular da Duna de Cidade Nova, em Natal,
capital do Rio Grande do Norte, alids conhecida por suas dunas, que cortam o relevo de sua regido
litordnea. O levantamento da literatura envolveu temas relacionados com o direito ambiental, urbanismo,
ocupacao irregular, justica ambiental e biocentrismo.

Tomando como base a ideia de que a pesquisa é objeto construido (Deslandes, 2002, p. 32) e ndo
o préprio objeto que se pesquisa (objeto real), muito menos o objeto percebido, ja que cada pessoa
entende o mundo de forma prépria (lamarino, 2021), este estudo pode ser entendido como uma
“objetivagdo tedrico-conceitual” (Deslandes, 2002, p. 33) de certas relagdes ja existentes no real. Sem
embargo, o trabalho busca se aproximar do que realmente pode ser cognoscivel, tamanha a complexidade
do universo pesquisado frente a capacidade limitada de interpreta-lo (lamarino, 2021). Mais que tudo, a
metodologia utilizada procura ser uma ferramenta de interpretacao.

O trabalho se encontra estruturado em quatro partes. Na primeira, explora-se um quadro tedrico
sobre o meio ambiente, como bem juridico, e a questdo da ocupacdo das areas de risco, em especial

guando em desacordo com a legislacdo protetiva dessas dreas. Na segunda secdo, discute-se o fenébmeno
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da gentrificacdo, como vetor de direcionamento da expansao das cidades brasileiras. A terceira secdo é
dedicada ao exame de algumas das caracteristicas do zoneamento urbano da cidade de Natal/RN, etapa
importante para a andlise da questdo da ocupacdo da drea da Duna da Cidade Nova. Na ultima parte,
explora-se o caso da agao civil publica, proposta pelo Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte
contra o Municipio de Natal/RN, visando a desocupacdo da 4drea da Duna de Cidade Nova, apontada como

irregularmente ocupada.

1. ARELACAO ENTRE O MEIO AMBIENTE DAS CIDADES E A OCUPAGAO DE AREAS DE RISCO

A discussdo em torno da protecdo do meio ambiente e a ocupacdo do espaco urbano envolve
uma epistemologia transversal e complexa, uma vez que diz respeito ndo apenas ao direito constitucional,
como vértice da ordem juridica interna, mas também outras dreas do conhecimento juridico e cientifico,
como o Direito Ambiental e Urbanistico.

Importante destacar que nem sempre o direito ambiental foi tratado no Brasil da mesma forma.
Na sua trajetdria legislativa, por exemplo, observa-se um progressivo tratamento do tema, ritmo que, de
certa forma, acompanha a prépria preocupacao das sociedades contemporaneas com o espaco urbano e
o meio ambiente saudavel e sustentavel, fenOmeno relativamente recente. Apés um periodo de
amadurecimento epistémico, o direito ambiental brasileiro foi concebido como sendo o conjunto de
regras e principios, formais e materiais, que regulam essa ciéncia (Rodrigues, 2018, p.45). Wedy (2019),
por sua vez, traz uma dptica mais ampla, em perspectiva filosofica, onde o ser humano comeca a se
preocupar com a sua sobrevivéncia no futuro e as consequéncias de suas a¢ées modificativas no planeta,
ou seja, o antropoceno. Para esse mesmo autor, podemos considerar trés fases juridicas do direito
ambiental no Brasil: (a) exploragdo desregulada; (b) fragmentaria; e a (c) holistica.

De forma semelhante, Rodrigues (2018) divide a tutela ambiental em trés fases: (a) tutela
econdmica; (b) tutela sanitaria e (c) tutela auténoma do meio ambiente (ou, da mesma forma, holistica).
A perspectiva do antropoceno, na visdao desses autores, deve ser o foco do desenvolvimento da ciéncia
juridica ambiental, que teria como objetivo apontar as dificuldades do ser humano em compreender-se
como integrante de um ecossistema. Em contrapartida, a intengdo econOmica da utilizacdo do meio
ambiente ainda é muito presente. Nao apenas para utilizar desses meios como matéria prima ou lugares
de ocupacdo para empresas, ja que o ecoturismo esta presente e faz parte do cotidiano da Cidade.

Como primeiro marco para a prote¢do holistica do meio ambiente, pode-se destacar a Lei
6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente), que mudou o cendrio nacional, ao menos na perspectiva
formal. Esse marco regulatério do meio ambiente trouxe uma visdo ética e biocentrada, estabeleceu
conceitos gerais e criou uma politica ambiental (Rodrigues, 2018, p. 48). Mas, a mudanca de paradigma
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veio de forma definitiva com a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), que foi a primeira a dedicar um
capitulo exclusivo ao meio ambiente. A partir de entdo, passou-se a tratar o meio ambiente de forma
direta, pelo seu valor inerente, e com bases constitucionais. Vale lembrar que, anteriormente, cuidava-se
do tema a partir da chamada tutela dos microbens ambientais, o que deu lugar a tutela do macrobem
ambiental, ou seja, do préprio equilibrio ecolégico e o desenvolvimento sustentavel. Além disso, apds o
advento da CF/88, mesmo existindo a tutela de um microbem?, essa prote¢do esta relacionada a sua
funcdo ecoldgica, como nos ensina Rodrigues (2018). No mesmo sentido, o ser humano deve ser
entendido como parte indissoluvel da natureza (Beltrao, 2009).

Assim, ndo se pode dissociar o “microbem” do “macrobem”. E reiterada a posicido do Superior
Tribunal de Justica (STJ), ao reconhecer a indivisibilidade da tutela de um e outro®. Neste sentido, temos
Leis que sdo instrumentos da politica ambiental nacional, como, por exemplo, as Leis n%s. 7.347/85,
9.605/98 e 9.795/99. Como base nesse quadro legal, pode-se dizer que se tem um complexo
ordenamento juridico ambiental, com muitas fontes legais para embasamento argumentativo sobre o
tema. O papel da CF/88 é justamente irradiar fontes materiais primarias e, em consequéncia, dar
sustentacdo fundamental a essas leis esparsas, dando unidade constitucional ao subsistema juridico de
protecdo aos bens ambientais, pois, como aponta a literatura especializada (Sicca, 1999), qualquer lei ou
ato normativo que va de encontro as normas da CF/88, ndo pode ser considerado valido. Em outras
palavras, com a Constituicdo Federal, foram alcados principios a um patamar tal que, além de fontes
primarias (principios-norma), também se destinam a guiar a elaboragao de outras fontes normativas. Ndo
somente a evolucdo do direito ambiental o tornou mais holistico, mas também o seu prdéprio foco esta
repercutindo nas entrelinhas académicas, que agora mostra uma tendéncia de mudanca, passando da
abordagem antropocentrista para a biocéntrica, onde decisGes judiciais vém se apresentando como uma
das fontes catalisadoras desta fase, conforme apontam Wienke e Castro (2024).

Vale ressaltar que a Constituicdo protege direta e indiretamente o meio ambiente, inclusive em
perspectiva intergeracional. No seu art. 225% ha menc3o direta ao direito a um meio ambiente

equilibrado, bem essencial para a qualidade de vida. Todavia, o termo “meio ambiente” é citado outras

2 Para Rodrigues (2018, p. 76), o termo “microbem” é utilizado em contraposicio ao termo “macrobem” ambiental,
que seria, para o autor, o préprio “equilibrio ecolégico”.

3 REsp 1.120.117/AC, rel. Min. Eliana Calmon, 22 Turma, julgado em 10-11-2009, DJe 19-11-2009. Disponivel
em:https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200900740337 dt
publicacdo=19/11/2009.

4 “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes”.
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10 vezes em partes diversas do corpo constitucional®. H4 também uma protecdo constitucional indireta,
pois, em interpretagao extensiva de determinados dispositivos constitucionais, sabendo que nao existe
inconstitucionalidade entre enunciados normativos originais do texto constitucional®, pode-se dizer que
todo o texto constitucional deve estar em harmonia e, portanto, em harmonia com o direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Nesse sentido, direitos fundamentais individuais, como o direito a
vida, estdo equiparados ao direito a um meio ambiente equilibrado, como sustenta Rodrigues (2018), em
interpretagdo extensiva do art. 59, caput, ja que a redagdo do referido art. 225 da CF/88 prevé que o
direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado é essencial a sadia qualidade de vida. Dessa
forma, surge o contraste com outros direitos fundamentais, também constitucionalmente garantidos,
como o direito a propriedade. Esses bens, além de estarem no mesmo patamar constitucional de
protecdo, convivem com o fato de que “o mesmo recurso ambiental que serve a cadeia produtiva
(economia) é também aquele que serve a fungéo ecoldgica (ecossistemas)” (Rodrigues, 2018, p.76). Fica
evidente, dessa forma, que a interacao entre esses bens constitucionais da caracteristicas politicas ao que
deve ser feito quando do enfrentamento de um problema ambiental/urbanistico.

E nesse contraste de principios e regras constitucionais - eventualmente, inclusive, em tens3o -
gue se encontra o cerne do problema a ser discutido aqui. Como a prote¢do ambiental, pressuposto da
nossa qualidade de vida, e diretamente relacionado ao bem-estar do cidaddo, ird se ajustar aos nossos
anseios individuais (econémicos/de moradia), ndo necessariamente ligados ao bem-estar geral. Onde se
encontra, de maneira eficaz, o comando normativo que oferece recursos para a efetivagdo de um
desenvolvimento sustentavel?

Essas indagacdes sdo importantes, uma vez que, mesmo com a existéncia de tantos mecanismos
e previsGes legais, encontramos muitas dificuldades de implementacdo das diretrizes constitucionais
sobre o tema, sublinhando os préprios desafios para a for¢a normativa da Constituicdo, de que nos fala
Hesse (1991) e a importancia de se empreender esforgos (vontade de Constituicdo) para que seu plexo
de regras e principios seja arrancado do papel e aplicado ao mundo da vida.

Como exemplo do contraste entre previsdo normativa, comprometimento e efetivagao, além da
protecdo juridica dada ao meio ambiente no ordenamento patrio, deve-se retomar a no¢do do papel do
Brasil no direito internacional, onde, segundo Carreau e Bichara (2016), deve ocorrer, na metddica

juridica, a primeira busca de fontes, visando a primazia do direito internacional, ja que, de acordo com o

5 art. 59, LXXIII; art. 23, VI; art. 24, VI, VIII; art. 129, Ill: art. 170, VI; art. 174, § 39; art. 186, II; art. 200, VIII; art. 220,
§32, 1.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n2 815/DF. Disponivel
em:https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266547.
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art. 26’ da Convencdo de Viena de 19692, da qual o Brasil é signatario, vigora a regra do Pacta Sunt
Servanda.

Nesse sentido, com a participacdo do Brasil na Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU), o pais esta
vinculado ao cumprimento da Agenda 2030 e dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).
Entretanto, se analisarmos o ODS 11 (Cidades e Comunidades Sustentaveis) e o compararmos com os
gastos empenhados pela ONU no Brasil em 2022, veremos que o montante (USS $ 1,6 milhdo - 1,38% do
fundo total) estd entre os mais baixos, ao lado dos ODS 12 e 13, “Consumo e Producdo Responsaveis”
(USS 1,3 milhdo - 1,08% do fundo total) e “A¢do Contra a Mudanca Global do Clima” (USS: 1,3 milh3o -
1,07% do fundo total), respectivamente (ONU, 2022). Em comparac¢do a outros objetivos, considerados
mais voltados ao ser humano, propriamente dito, observa-se que os objetivos centrados no ambiente
natural e ao clima recebem menos atenc3o e investimentos®.

Esse cendrio mais amplo permite deslocar o olhar para o espaco local e autoriza perceber algumas
insuficiéncias do Municipio de Natal/RN com o seu dever de prestar as informacdes e oferecer
regramentos aptos a melhorar o desenvolvimento sustentavel da cidade. Com efeito, dados do indice de
Desenvolvimento Sustentavel das Cidades (IDSC-BR) - que mede a distancia de todas as cidades brasileiras
em se fazer cumprir os ODS, utilizando dados entre 2010 e 2020 - indicam que a cidade de Natal/RN ficou
na colocacdo n? 2.308 dentre todos os municipios brasileiros, com uma pontuacdo de 48,0/100. O ODS
11, medido em Natal/RN, é apontado como “ha grandes desafios”, e os principais indicadores sdo, entre
outros, “Populacdo residente em aglomerados subnormais”, “Domicilios em favelas”, “Percentual da
populacdo negra em assentamentos subnormais”*°.

Esses desafios, relacionados ao meio ambiente, ndo sdo novos. Importante sublinhar que o ramo
do Direito Urbanistico deve ser entendido, em certa medida, como parte indissocidvel do Direito
Ambiental (Rech; Almeida; Ravanelo, 2019, p. 7). Assim, como o direito ambiental abrange também os
espacos artificialmente construidos, pode-se dizer que o direito urbanistico é abrangido pelo direito
ambiental. Desse modo, pela abrangéncia de um pelo outro, pode-se compreender que principios do
direito ambiental devem ser aplicados ao direito urbanistico, de modo que o mesmo alcance patamar
ideal. Nessa toada, a Lei de 12 de outubro de 1828 (Organizacdo de Municipalidades), existiam dispositivos
normativos com varias medidas concernentes ao bom uso do ambiente urbano (Silva, 2010, p. 53-54),

mostrando, como foi dito, a interseccdo entre os dois ramos. A importancia da protecdo dessas areas

7 Art. 26 (Pacta Sunt Servanda): “Todo tratado em vigor obriga as partes e deve ser cumprido por elas de boa fé”.

8 O inteiro teor da Convencdo de Viena pode ser encontrado em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2009/decreto/d7030.htm.

 Mais detalhes podem ser encontrados em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs.

1% Informacdes disponiveis em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/. Acesso em 16 nov. 2024,
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deveria ser priorizada pelo Municipio até mesmo quando levado em considerac¢do sob o ponto de vista
turistico, na criagcdo de Unidades de Conservagdo, como demonstrado por Dantas e Sonaglio (2012).

E possivel, entdo, indicar dois motivos que constituem, aparentemente, as raizes de tais
problemas: (a) apesar da existéncia de vozes que entendem o direito ambiental como matéria de perfil
biocéntrico (tendéncia em crescimento), nosso ordenamento juridico tem cardter antropocéntrico,
indicando uma incongruéncia epistémica, que ndo necessariamente favorece a sociedade, em especial
qguando se analisa detidamente os efeitos de cada uma dessas abordagens. Nesse sentido, segundo o
entendimento de Wienke e Castro (2024), caberia ao legislativo, no ambito federal, determinar a
conducdo das discussGes sobre os temas ambientais, para saber se o perfil biocéntrico encontra apoio no
Parlamento brasileiro, indicando, ainda, que, em um periodo médio, a epistemologia do direito ambiental
brasileiro poderia passar por uma revolucdo biocentrada, caracterizada também por uma nova roupagem
jurisprudencial. Em outro sentido, (b) existiria a falta de vontade politica, em todas as esferas
governamentais. Apesar do vasto material normativo e de dados, por motivos ndo muito claros, insiste-
se em sua nao aplicacdo ou se percebe entraves endo-sistematicas, como, por exemplo, o sistema juridico
processual combativo e desarmonia entre os trés poderes. A falta de vontade politica aqui discutida é
também referente a outros setores sociais, como se vé no caso da cidade de Natal/RN, indicando que a
conjuntura sociopolitica é também indicativa dos problemas ambientais e urbanisticos.

Nesse contexto, o eventual acionamento do Poder Judicidrio, como uma arena para o propdsito
do enforcement da ordem juridica, acaba refletindo, por vezes, o direcionamento dado pela sociedade e
por suas instituicdes, sofrendo influéncia, de igual modo, da desarmonia entre os Poderes politicos, os
quais, diante das suas atuag¢des de praxe e por meio de escolhas, contribuem para a ineficacia da protec¢ao
ambiental. Esse quadro de fragilidade quanto ao desenvolvimento sustentavel das cidades pode ser
observado, por exemplo, na auséncia de determinagao das dreas de preserva¢dao que devem ser
totalmente protegidas, sem possibilidade de alteragdao humana. Ao ndo se efetivar essa previsdo, reflete-
se negativamente nas pessoas que ocupam esses espagos, que acabam inseridas numa complexa questdo
envolvendo sua manutengdo/remocdo desses espacos, situacdo sempre dificil e complexa, em especial

porque a moradia também constitui um direito fundamental social (art. 62, caput, CF).

2. A GENTRIFICACAO COMO PROCESSO FRACTAL DO SISTEMA CAPITALISTA
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O processo de gentrificacdo, bem como o processo de expansao das cidades brasileiras - por vezes
imitando o processo natural de fractais!! - influenciou diretamente a atuacdo de todo o maquinario
publico na tentativa de resolugdo do caso da ocupacdo irregular da Duna de Cidade Nova. O termo
gentrificacdo foi, primeiramente, cunhado em 1962 por Ruth Adele Glass, uma socidloga e urbanista, que,
a época, chegou se manifestar publicamente sobre o que chamou de squeezing (o “espremer”)!? dos
pobres para fora de Londres e a criagcdo de “guetos de classe alta”. Pode ser entendido como a “versao
aportuguesada de gentrification (de gentry, ‘pequena nobreza’)”. Na obra de Glass, o termo é utilizado
para “descrever e analisar transformacOes observadas em diversos bairros operarios em Londres”
(Alcantara, 2018).%3

A partir desse quadro tedrico, é possivel refletir sobre as tendéncias urbanas contemporaneas,
muitas das quais esta relacionada a ocupacdo de areas de risco ou mesmo de protecdo ambiental em
razao do custo da moradia nas regidoes mais urbanizadas e com boa infraestrutura, até mesmo porque
ndo se pode supor que as pessoas optem por ocupar tais espagos urbanos caso tivessem outras opgoes
de moradia em melhores condi¢des, o que, por certo, envolve discussdes acerca da necessidade de
adequadas politicas publicas de habilitacdo.

Analisando-se movimentos sociais reivindicatérios, observa-se como sua atuagdo pode mudar o
ambiente a sua volta, caracterizando-se como meio de transformacdo dos centros urbanos (Almeida;
Lindijane et al., 2018). Ndo menos basilar que esse aspecto, esta o lado econémico, que é capaz de mudar
rapidamente o meio em que vivemos. Harvey (2008), ao explicar, em seu texto “O Direito a Cidade”, as

mudancas ocorridas na infraestrutura das cidades, diz que parte dessas mudancas decorre da necessidade

1 Fractais sdo “objetos” geométricos com estruturas autossimilares em infinitas escalas, isto é, existem copias exatas
ou aproximadas do objeto inteiro em pedagos de tamanhos tdo pequenos quanto se queira (cf.:
https://matemateca.ime.usp.br/acervo/fractais.html. Acesso em 16 nov. 2024).

2.0 préprio verbo “espremer” nos revela, no minimo, parte do movimento que o processo de gentrificagdo causa.
Trata-se apenas de um resumo do que seria propriamente a gentrificacdo, isso porque “é dificil isolar gentrificagcdo
como um simples caso de substituicdo de habitacdo de baixo custo por projetos habitacionais para as camadas média
e alta.” (Furtado, 2014, p. 342).

13 Em sua definicio primeira, o termo refere-se a processos de mudanca das paisagens urbanas, aos usos e
significados de zonas antigas e/ou populares das cidades que apresentam sinais de degradacdo fisica, passando a
atrair moradores de rendas mais elevadas. Os “gentrificadores” (gentrifiers) mudam-se gradualmente para tais
locais, cativados por algumas de suas caracteristicas - arquitetura das construgdes, diversidade dos modos de vida,
infraestrutura, oferta de equipamentos culturais e histéricos, localizagdo central ou privilegiada, baixo custo em
relagdo a outros bairros -, passando a demandar e consumir outros tipos de estabelecimentos e servigos inéditos. A
concentracdo desses novos moradores tende a provocar a valorizagdo econ6mica da regido, aumentando os pregos
do mercado imobilidrio e o custo de vida locais, e levando a expulsdo dos antigos residentes e comerciantes,
comumente associados a populagdes com maior vulnerabilidade e menor possibilidade de mobilidade no territério
urbano, tais como classes operarias e comunidades de imigrantes. Estes, impossibilitados de acompanhar a alta dos
custos, terminam por se transferir para outras areas da cidade, o que resulta na redugdo da diversidade social do
bairro (Alcantara, 2018).
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de se livrar do excedente de capital, para que parte deste seja investido em area construida, gerando
empregos e a propria necessidade de se reinvestir.

No ambito local, Lopes e Galindo (2017), examinando o caso da realocacdo da comunidade do
Maruim e a expansdo do Porto em Natal/RN, relacionam as necessidades do sistema capitalista e a
mudanca no espago urbano, que causam a expulsdo dos menos favorecidos. A existéncia desse fendmeno
e de seu estudo é indicador de que o problema da ocupac¢do da Duna de Cidade Nova pode se constituir
uma reproducdo de ocorréncias anteriores, que poderiam ajudar a prevenir tais problemas, se levados
em consideracao pelo poder publico.

Nada obstante, alguns autores determinam que o ser humano sempre foi capitalista, inexistindo
o que chamam de comunismo primitivo. Malinowski (2015), por exemplo, ao analisar o caso dos povos
melanésios, identificou esse efeito condutor da reproducao do capital nas tomadas de posicdao daquela
sociedade. Pessoa (1981), por sua vez, entende que os programas de financiamento de habitagdo nao se
destinavam propriamente a garantir o direito a moradia, mas sim fomentar o mercado da industria civil e
dar trabalho a mao de obra semiqualificada, indicando, portanto, uma repeticdo histérica.

Paulo Sandroni, professor e economista da FGV, em entrevista para o Canal Futura (Futura, 2015),
explica que as cidades brasileiras crescem de um jeito recorrente em toda a América Latina: elas se
expandem de forma horizontal, o que significa crescer em area, assim como na populacdo. Na referida
entrevista, Sandroni explica que as cidades com a expansao horizontal sdo mais caras, pois ao se “esticar”
a cidade, estica-se tudo: rede de saneamento, rede de agua, malha vidria, transporte publico etc.
Entretanto, o que faz as cidades crescerem, segundo esse entendimento, entre outras coisas, sdo as
frentes imobiliarias, que trazem valorizagdo para determinadas areas e, simultaneamente, expulsam as
populagdes pobres para areas periféricas. Assim, a previsdo é de que as cidades brasileiras irdo continuar
crescendo pelos préximos 50 anos (Futura, 2015).

A ocupac¢do do espago urbano, por agentes diversos, pode servir para melhoria da qualidade de
vida dos que tém poucos recursos (Corréa, 1995 apud Moraes, 2017). Entretanto, pela gama de interesses
multiplos, esse espa¢o acaba servindo também para aqueles com muitos recursos como forma de
oportunidade para o aumento dos lucros, o que refor¢a o entendimento sobre as frentes imobilidrias e os
processos de gentrificacdo. Para fins de reforgo tedrico, vale destacar os dados coletados por Alves e
Lotoski (2018), a partir de entrevistas com moradores de uma ocupacdo irregular no Parana, onde, dentre
os moradores entrevistados: 8% buscavam por moradia prépria, 4% alegavam o aluguel caro das outras
regides; 8% buscavam sair do aluguel, 4% alegaram o ndo pagamento de aluguel e 4% alegaram falta de

oportunidade.
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Em Natal/RN, matérias veiculadas na imprensa local, como a publicada pelo Jornal “A Tribuna do

”14 3 partir de dados disponibilizados pela Secretaria Municipal de Trabalho e Assisténcia Social

Norte
(SEMTAS), entre os anos de 2014 e 2016, a populacdo atendida pelo Centro de Referéncia Especializado
para populacdo em situacdo de rua triplicou, em um total de 1.082 pessoas. J& no ano de 2022,
levantamento preliminar feito pela Secretaria de Estado do Trabalho, da Habita¢do e da Assisténcia Social
(SETHAS) indica que o numero de pessoas em situa¢do de rua aumentou para 1.491.

Nesse contexto, varios autores sugerem que a pauta para um desenvolvimento sustentdvel seria
um desenvolvimento préoximo de zero (Kruse; Cunha, 2022), tal como fractais, que se expandem
horizontalmente nas cidades, com replicacdo de estabelecimentos, mercados, igrejas e diversos outros
empreendimentos (lamarino, 2019). Basta ver como no bairro de Cidade Nova, em Natal, a maioria dos
iméveis, em 2018, foi destinada ao comércio (43,66%) ou a industria (2,97%), enquanto para moradia foi
um numero infinitamente inferior (0,03%) (SEMURB, SEMUT, 2018), demonstrando que a regido se
expande em torno de negdcios comerciais, industriais e afins, no que aqui faz-se alusdo novamente a
figura dos fractais.

Esse tipo de crescimento faz muito sentido ao se analisar a situacdo do transporte publico deste
municipio. Ocorre que, segundo reportagem do jornal Tribuna do Norte, em apenas 3 anos (2019-2022),
o transporte publico diminuiu em 52,8%. Nesse mesmo sentido, o tempo médio no sentido de ida gasto
para a linha (Gomes, 2017, p. 53). Tal escassez de transporte publico e demora no tempo de viagem
dificulta a vida da populagdo carente que necessita do servico para se locomover e chegar a pontos vitais
da cidade, o que acaba justificando o crescimento em torno de negdcios locais descentralizados. Isso
ocorre com mais intensidade nas cidades ndo compactas (Futura, 2015). Contudo, esse ndo é o caso de
Natal/RN, o que dificulta o seu crescimento sustentavel, haja vista que o ritmo atual é de um crescimento
continuo e desenfreado, enquanto ndo sobra espago habitdvel na cidade.

Tal fen6meno mostra-se em desacordo com a com relagdo a prote¢do ao meio ambiente
almejada. Ndo faz sentido crescer e aumentar de tamanho sem desenvolver-se. Esse é o entendimento,

III

por exemplo, de Daly (2004), quando afirma que “crescimento sustentavel é impossivel”, ja que o termo
€ oximoro, haja vista que “o termo desenvolvimento sustentavel [...] faz sentido para a economia, mas

apenas se entendido como desenvolvimento sem crescimento” (Daly, 2004, p. 197-8).

14 Aqui, a fonte dos dados foram duas reportagens, uma publica, no ano de 2016, que faz referéncia ao periodo
descrito acima de 2014-2016; e outra com dados mais atualizados. Em ambos os casos, buscou-se encontrar os
proprios dados nos sites oficiais das secretarias, mas ndo houve sucesso na busca. A reportagem de 2022 faz mencgao,
inclusive, ao trabalho da Defensoria Publica do Estado para impedir a retirada ilegal dos moradores em situagdo de
rua.
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Noutro giro, a incidéncia do oximoro ou paradoxismo pode ocasionar um crescimento com
decréscimo de qualidade de vida e que, nas palavras de Aieta (2016), seria um pensamento baseado no
pressuposto de que nem sempre a correlagdo entre crescimento econémico e bem-estar é positiva,
ocasionando uma diminui¢do da qualidade de vida dos cidad3os.

Dentre as medidas adotadas para tornar o decrescimento mais adequado e sustentavel, seria
necessario, por exemplo, renovacdo dos meios energéticos no ambito dos bairros. Nesse contexto, a
inovacdo dos centros urbanos torna-se essencial para dar o equilibrio a esse tipo de tensao, vez que até
mesmo a indicagdo direta de remocdo das pessoas que invadem essas areas e ainda no meio académico,
pode soar explicitamente tendenciosa. A inovagao dos centros urbanos, ao se resguardar as reservas
ecoldgicas, sem a pratica do crescimento ambiental, nada mais é que dar dignidade aos menos
favorecidos, que serdo diretamente afetados por essa lida.

Para os efeitos deste estudo, busca-se privilegiar o conceito trazido por Daly (2004) no dmbito
também da ocupacdo dos solos, haja vista que se tem uma quantidade limitada de espaco que pode ser
ocupada, inclusive com limitacdes juridicas. Ocorre que o ordenamento juridico prevé recomendacdes
“cegas”, consideradas in abstrato. Ao permitir, de maneira prevista ou imprevista, o crescimento da
cidade, permitindo-se que ela exceda os limites do nosso sistema fechado e indo de encontro a
preservacdo do meio ambiente, o que de toda maneira ird afetar os cidadaos. Nesse sentido, o caso da
ocupacao irregular da Duna de Cidade Nova é um demonstrativo de como esses fatores provenientes do
sistema capitalista influem para ocorréncia de disturbios na concretizacdo das previsGes do nosso
ordenamento juridico. Aliado a isso, o tratamento dado a essa situacdo, quando levada a juizo, como se
apresentara na secdo 4 deste trabalho, tem o potencial de reproduzir o comportamento negligente do

poder publico, dando continuidade a uma situacdo de evidente dano ambiental e social.

3. O MUNICIPIO DE NATAL/RN E AS CARACTERISTICAS DE SEU ZONEAMENTO URBANO

O Municipio de Natal, capital do Estado do Rio Grande do Norte, é conhecido por suas paisagens,
sendo o ecoturismo uma das principais atividades desenvolvidas. De pronto, é de se supor que, em razao
do fortalecimento da economia do turismo, é preciso conservar, pelo menos em parte, essas paisagens,
as quais tém sido exploradas como estratégia de captacdo de fluxos de visitantes a cidade.

Outros fatores importantes a se conhecer sdo a populacdo e densidade demografica no Municipio.
No ultimo censo realizado no Brasil pelo IBGE, foram coletados dados que revelam, a época, uma
populacdo de 803.739 pessoas, com uma densidade demografica de 4.804,24 habitantes/Km?, ocupando,

a época, o 19° lugar em densidade demografica no Pais (IBGE, 2010). Segundo o mesmo Instituto, no ano
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de 2020, Natal teria uma populacdo estimada de 890.480 pessoas, ou seja, um aumento estimado de
86.741 pessoas, ou pouco mais de 10% da quantidade aferida em 2010.

Além disso, em seguimento ao plano de normas em dmbito local, o Municipio de Natal/RN, em
seus planos diretores anteriores, desde 1994, e atualmente, visam a prote¢do ao meio ambiente, e tentam
nivelar o direito a uma moradia de forma digna ao direito a um meio ambiente equilibrado. Nesse periodo,
por forca dos planos diretores, foram criadas as chamadas Zonas de Prote¢do Ambiental (ZPA’s)*. Além
das ZPA’s, definidas em ambito municipal pelo préprio Plano Diretor, existem partes do relevo da cidade
que, apesar de estarem abrangidas pela regulamentagdo municipal, também s3o abrangidas por
regulamentacdo federal, como é o caso das dunas. As dunas sao classificadas como APP’s, classe que esta
conceituada legalmente na Lei n? 12.651/2012, em seu artigo 3¢, 11.1°

Apesar de ndo especificar explicitamente que a formacdo de duna é drea de protecao
permanente, o referido diploma legal estabelece, em seu art. 42, que: “considera-se, para efeitos da lei,
como area de protecdo permanente, sendo a zona rural ou urbana, as restingas, como fixadoras de
dunas”. Ja em seu art. 82, afirma que a supressdo de vegetacdo em area de restinga somente sera feita
mediante utilidade publica. Nessa toada, vale a pena mencionar que, em estudo recente, realizado pela
Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Urbanismo (SEMURB), foram analisados e catalogados os
remanescentes de dunas na cidade de Natal/RN.

Um dos métodos para se mensurar a funcdo ambiental de cada remanescente de duna catalogado
era o critério da “proximidade com ZPA”, onde foi entendido que, quanto mais proximos sdo os
remanescentes das ZPA’s, definidas pelo plano diretor, mais esses remanescentes cumpririam sua “funcao
ecoldgica”, que, para o estudo, é a mesma definida na Lei Federal n2 12.651/2012 para as APP’s. Além
disso, ainda segundo o estudo, quanto a ocupacdo desses remanescentes, ficou definido que a melhor
taxa de ocupagdo é a de ocupacdo zero (SEMURB, 2017, p. 195). E, portanto, latente o perfil contrario,
adotado pelo estudo (abordagem ecoldgica) em relagdo a prescrigdo de uso por utilidade publica dada
pelo Cédigo Florestal.

No total, existem 10 ZPA’s em Natal, conforme demonstra o art. 18 do Plano Diretor (LC n° 208

de 07.03.2022). Algumas dessas ZPA's fazem fronteira com outros municipios, sendo estas as mais dificeis

15 Definidas como: area regulamentada em Lei especifica, na qual as caracteristicas do meio fisico restringem o uso
e ocupagdo, visando a protecdo, manutengdo e recuperacdo dos aspectos ambientais, ecoldgicos, paisagisticos,
histéricos, arqueoldgicos, turisticos, culturais, arquitetonicos e cientificos.

16 Area de Protecdo Permanente é uma “drea protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcdo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o fluxo
génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas”.
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de se fiscalizar (Ataide; Melo, 2019). Dessa maneira, observando-se as regides citadas, é possivel
identificar nelas problemas ambientais (SEMURB, 2017) ou no seu entorno.

No caso aqui selecionado, referente a ocupacao irregular da Duna de Cidade Nova, a drea afetada
é localizada ao lado da ZPA n2 01 (Parque da Cidade) (Natal, 2022), apesar de nao ser a propria drea
identificada como ZPA. A duna em questao foi identificada pelo estudo sobre remanescentes dunares
supracitado, como Duna 11 (antiga Duna 08). Pela sua proximidade com a ZPA 01, cabe aqui destacar os
problemas encontrados pela SEMURB, em estudo para a instru¢ao no processo de confec¢do do novo
plano diretor. Na ZPA 01, foram encontrados os seguintes problemas: desmatamento; incéndios florestais
possivelmente de cunho criminoso; danos a fauna silvestre; disposicao irregular de residuos de construcao
civil; abandono de animais domésticos; uso indevido das dunas por veiculos off-road e invasdes (SEMURB,
2017, p. 2).

Como afirma Silva (2010), para primeiro analisarmos a situacdo que leva a necessidade de
protecdo dessas areas, precisamos levar em conta trés principios do direito ambiental. Da mesma forma,
faz-se necessario referéncia aos principios do direito urbanistico pertinentes. Os primeiros deles, e talvez
os que mais dao sentido a discussdo, sdo o principio da prevencdo e o da precaucdo. Apesar de alguns
diciondrios tratarem os dois termos como sinénimos, a literatura especializada trata-os como principios
distintos. Rodrigues (2018, p. 270) os trata como subprincipios concretizadores do principio geral do
poluidor/usuério pagador, afirmando, inclusive, que estes principios podem ter a mesma, ou até mesmo
maior importancia que o principio geral. Para o mesmo autor, precaugao e preveng¢do apresentam, na
pratica, muitas diferencas. Isso por que a preveng¢do, em suma, visa proteger e preservar o meio ambiente
de riscos concretamente existentes, enquanto o principio (ou subprincipio) da precaucao visa resguardar
o meio ambiente de danos incertos, de forma que o principio da precaugdo antecede o da prevencdo
(Rodrigues, 2018).

Em analogia, pode-se imaginar que se sabe os danos causados por determinado tipo de material
sintético (Z), enquanto nao se sabe se o material artificial de outro tipo (X) causa danos. Segundo o
principio da precaucdo, seria sensato evitar a contaminac¢ao de determinado espago natural, preservado,
pelo material sintético X enquanto ndo se sabe se 0 mesmo causa danos. Ja em relagdo material Z, o qual
se sabe os riscos, o caminho seria proteger o bem ambiental, de forma a evitar o acontecimento do dano.
Em exegese ao ja mencionado art. 225 da CF/88, trata-se de regras implicitas. Por conseguinte,
entendemos que, se é preciso garantir as geracdes futuras condi¢cdes que permitam a elas desfrutarem
de seus direitos por meio de um ambiente adequado, precisamos prevenir eventuais problemas que
sejam obstantes a isso. Esse principio, por sua vez, desdobra-se, quando se pensa na concessdo de

qualquer licenca para uso de determinado terreno para operagdo de alguma atividade (Silva, 2012).
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Outro principio fundante para entender a problematica é o da funcao social da propriedade. A
funcdo social da propriedade esta prevista no art. 5°, XXIIl, da CF/88 em que se diz “a propriedade

I”

atendera a sua funcdo social” (Brasil, 1988). A funcdo social da propriedade revela uma evolugado juridica
qgue entende que ndo mais a propriedade privada atendera apenas aos fins estritamente individualistas,
mas também a vontade da sociedade, ou melhor, a vontade legitima da sociedade. Por carregar o texto
da Constituicdo os mencionados valores ambientais, logicamente a propriedade atendera também as suas
fungdes ambientais. Esse mesmo principio afetara, por outro lado, quando olhamos mais a fundo, o direito
a moradia, pois nem sempre se ajusta a realidade econémica de muitos que apenas podem morar em
regides afastadas do centro da cidade e que sdo protegidas ambientalmente. No caso de Natal/RN,
enguanto muitos invadem areas de preservacdo para conseguir moradia, foram identificados pela
SEMURB, até maio de 2022, 166 imdveis abandonados na cidade, apenas na regido Leste, em claro
descumprimento a func3o social da propriedade?’, ja que tais iméveis, por Lei, poderiam ser arrecadados
pela municipalidade®®,

Ha também que se considerar o principio do desenvolvimento sustentdvel. Este principio engloba
os demais, pois entende-se que a sociedade em geral deve desenvolver suas atividades da melhor maneira
possivel (ONU, 1986)%. A ideia estd em conciliar o progresso, em todos os seus aspectos, com a garantia
de um futuro ambientalmente seguro para as proximas geracoes (Rodrigues, 2018, p. 274). Ainda sobre
Natal/RN, Silva (2012) d4 o exemplo da contaminagdo por nitritos e nitratos dos pogos de abastecimento
de dgua da cidade, sob responsabilidade da Companhia de Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte
(CAERN), em niveis acima do recomendado pela OMS, o que, por si so, ja é um dado bastante
preocupante.

Pois bem. No processo de estudo para a revisdo do plano diretor de Natal, foram identificados
problemas ambientais em quase todas as ZPA’s de Natal, com excec¢do, aparentemente, da ZPA 10
(NATAL, 2017), repisando-se o fato de que, além dos problemas ja existentes nas ZPA’s, a prépria Duna
11 (Duna de Cidade Nova), é praticamente “colada” a ZPA 01. Dessa forma, tendo em vistas as
caracteristicas geomorfoldgicas dessa formagdo, a proximidade ndo seria fator crucial em relagao a

averiguar possivel dano ambiental a prdopria Zona de Protecao Ambiental? Para isso, basta vermos o que

7 Informacdes destacadas em matéria publicada pelo jornal Tribuna do Norte.

18 A Lei Federal n2 13.465/2017 dispbe em seu art. 64 que “Os imdveis urbanos privados abandonados cujos
proprietarios ndo possuam a intencdo de conserva-los em seu patriménio ficam sujeitos a arrecadac¢do pelo
Municipio ou pelo Distrito Federal na condi¢do de bem vago.”

19 Declaracdo sobre o direito ao desenvolvimento da ONU, de 4 de dezembro de 1986, art. 12: O direito ao
desenvolvimento é um direito humano inaliendvel em virtude do qual todos os seres humanos e todos os povos tém
o direito de participar, de contribuir e de gozar o desenvolvimento econdmico, social, cultural e politico, no qual
todos os direitos humanos e liberdades fundamentais se possam plenamente realizar.
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dispde a Resolugdo n? 303/2002 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), que, na parte das
consideracdes, leva em conta a “funcdo fundamental das dunas na dindmica da zona costeira, no controle
dos processos erosivos e na formacao e recarga de aquiferos” (CONAMA, 2002). A possivel poluicdo,
mesmo que desconhecida, feriria o principio da precaucdo vigente em nosso ordenamento.

O grande ponto esta no fato de que os planos diretores de Natal, tanto o de 2007 como o de 2022,
ndo preveem a utilizacdo diferenciada de adensamento, no que diz respeito ao macrozoneamento da
cidade, em relagdo a regides como a da duna remanescente de Cidade Nova, pois tanto o Plano Diretor
de 2007 (arts. 92 e 102)%° como o de 2022 (art.13, caput e §12)?* classificam a regido aqui estudada, de
maneira geral, como Zona Adensdvel, com prescri¢do de utilizagdo do solo com o adensamento maior do
que o bésico. Desde 2007 até hoje, a regido da Duna 11 de Cidade Nova n3o foi inserida como Area
Especial de Interesse Social (AEIS), nem como qualquer outra area com prescricbes urbanisticas
diferenciadas. A Unica prescricdo, mas que mesmo assim ndo se adequa ao caso, que seria benéfica para
a regido estudada, seria a constante no art. 35, § 12 do Plano Diretor de 2022, o qual prevé que em caso
de sobreposicao das AEIS com um APP, prevalece a legislacdo federal.

Sobre esses aspectos hermenéuticos da protecdo ambiental, Silva (2010) destaca que o principio
da coeréncia e coordenacdo deve estar ligado ao planejamento do zoneamento urbano, o que claramente
ndo se identifica no caso de Natal/RN, visto que a area foi relegada a um espaco sem as diretrizes
adequadas, o que vai de encontro a prdpria légica estabelecida pelo Municipio em seu plano diretor. Ao
ndo levar em consideragdo a area estudada para a conclusdo do projeto do plano diretor de Natal, a
administracdo municipal incorreu em evidente desrespeito ao que presa o direito urbanistico, elevando
o grau de complexidade dos motivos que levam a essa ocupagdo, podendo ainda ter efeitos futuros
desconhecidos no mesmo sentido.

Como foi dito, a drea aqui estudada nao é classificada como AEIS ou ZPA pelo Municipio de Natal,
apenas como Area de Preserva¢do Permanente, mas que, mesmo assim, n3o recebe o tratamento correto
como tal. Em realidade, o Plano Diretor atual d@ uma valorizagdo exacerbada as Zonas de Protegao
Ambiental por ele criadas, inclusive dizendo que as ZPA’s definidas poderdo ser divididas em subzonas,

incluindo a Subzona de Preservagdo, que compreende as Areas de Preservacdo Permanente. Entretanto,

20| ej Complementar n2 82/2007 (Plano Diretor de Natal-RN de 2007): Art. 92 - Zona de Adensamento Bésico é aquela
onde se aplica, estritamente, o coeficiente de aproveitamento basico; Art. 102 - O coeficiente de aproveitamento
basico para todos os usos nos terrenos contidos na Zona Urbana é de 1,2 (um virgula dois).

21 “Art, 13. A Zona Adensavel é aquela onde as condi¢des do meio fisico, a disponibilidade de infraestrutura e de
acessibilidade as edificagbes e ao espago publico, a necessidade de diversificagdo de uso que possibilitem um
adensamento maior do que aquele correspondente aos parametros basicos de coeficiente de aproveitamento. § 12
A Zona Adensdvel estd definida conforme Mapa 1 do Anexo Il e Quadros 1.1 a 1.4 do Anexo I, parte integrante
desta lei”.
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de maneira ilégica, o Poder Publico relegou a area aqui estudada ao descaso e a prdpria sorte,
principalmente ao ndo regulamentd-la ou protegé-la em nenhum sentido. Esses exemplos sdo alguns
indicios de que o desenvolvimento na Cidade de Natal ndo estd em um caminho sustentavel, e que os
meios de evitar um processo mais danoso ao meio ambiente sdo vastamente conhecidos pelo Poder

Publico.

4. 0O CASO DA OCUPAGAO IRREGULAR DA DUNA DE CIDADE NOVA

Para compreender a aplicagdo da ordem ambiental a uma situagdo concreta, realizou-se um
estudo de caso, procedimento metodoldgico que, de acordo com Yin (2001), exige que a situacdo a ser
estudada apresente densidade e complexidade necessarias para se constituir uma fonte de evidéncia para
uma pesquisa de dimensao empirica. O estudo do caso da Duna de Cidade Nova apresenta as referidas
caracteristicas, em especial a aderéncia ao tema estudado, densidade e complexidade, a comecar por
envolver diversas instituicdes publicas, além do préprio Poder Judicidrio, acionado pelo Ministério Publico
do Estado do Rio Grande do Norte (MPRN) para se converter em arena para uma esperada solugdo para
a ocupacao irregular da drea. Além disso, envolve dois atores importantes, privilegiados neste estudo: as
pessoas e o meio ambiente.

Para esclarecer melhor a situacao a ser estudada, cabe destacar alguns pontos-chave do caso em
questdo. Em primeiro lugar, cabe informar que o caso da ocupacdo irregular da Duna de Cidade Nova é
originario de uma Acdao Civil Publica (ACP), de nimero 0804280-93.2014.8.20.5001, em tramita¢do na 62
Vara da Fazenda Publica do Municipio de Natal/RN, que foi perpetrada pelo MPRN em face do Municipio
de Natal.

A regido que é objeto da ACP, e, portanto, da ocupacgado irregular, fica nos limites entre os Bairros
de Cidade da Esperancga e Cidade Nova, na Zona Oeste da Capital, mais especificamente no quadrilatero
da Avenida Central (Solange do Nascimento), Avenida Rio Grande do Sul, Avenida Perimetral Norte e
Avenida Perimetral Sul, no Bairro de Cidade Nova. Dessa forma, ja que se trata de uma ACP, ha
regulamentac3o prdpria para o seu procedimento, qual seja a Lei da A¢do Civil Publica??, mas que é apenas
parte do chamado subsistema processual coletivo, voltado a prote¢cdo de direitos denominados
metaindividuais ou transindividuais (Zavascki, 2005), uma vez que, como destacam Didier Jr. e Zaneti Jr.
(2014, p. 61), ha outros procedimento voltados para a defesa de interesses coletivos, como a acdo

popular, o mandado de seguranca, a acao de improbidade administrativa, dentre outros.

22 L ein2 7.347, de 24 de julho de 1985 (LACP). Vale lembrar que o inciso | do art. 12 da LACP estabelece o cabimento
das agdes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados ao meio ambiente.
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Quanto ao caso estudo, mais do que apenas narrar os fatos acontecidos no processo, mostra-se
mais interessante narrar as situacdes que o atravessam, como, por exemplo, o seu tempo de tramitacao,
pois o processo ja tramita desde 26 de setembro de 2014. Ja a certiddo do transito em julgado da sentenca
foi juntada em 24 de margo de 2022. Nessa linha, interessa perquirir, desde ja, como o principio da
duracdo razodvel do processo, estampado na CF/882, incide nessa situac3o.

Sobre a atuag¢do do Ministério Publico estadual, é possivel tracar uma média para comparagao.
Em estudo realizado por Lins e Feitosa (2021, p. 123), foi observado que, na atuacao do MPF, no Estado
do Ceara, em ACP’s, envolvendo também APP’s, incluidas formag¢des de dunas, o tempo médio para
prolacdo da sentenca de mérito nesses processos foi de 21 meses, ou 1,74 ano. Em comparagao ao caso
aqui em discuss3o, a sentenca foi proferida com um espaco de quase seis anos?*. N3o obstante, o processo
encontra-se agora ainda em cumprimento de sentenca, sem obter ainda a atividade satisfativa almejada
pelo MPRN.

Mas quais seriam as razoes dessa demora na solucdo do processo? Essa pergunta pode ter
diversas respostas, até mesmo pela densidade da causa. Porém, pode-se indicar alguns fatores
perceptiveis da analise dos autos. Como ja dito, boa parte da afericdo do cumprimento do principio da
duracdo razoavel do processo parte da analise da complexidade do caso. Neste caso em especial é possivel
explicar alguns dos pontos cruciais que constituem a dada complexidade. O primeiro deles que é a tensdo
entre o direito social 8 moradia® e o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Dos autos, segundo as informagdes trazidas pela SEMURB, antes mesmo do Inquérito Civil Piblico n?
003/2010, existiam “processos tramitando antes mesmo do ano 2000”. Da propositura da a¢do pelo MP-
RN, a peticdo inicial foi instruida com documentos da referida secretaria que afirmavam ter 138 iméveis
em situagdo de risco na area (SEMURB, 2014).

J4 em informag0des trazidas aos autos, por meio de Relatério da Defesa Civil, em conjunto com a
Secretaria, em 2018, foram constatados pelo menos 250 imdveis naquela situagdao, em contexto que o
MPRN chamou de estudo superficial. No inquérito 003/2010, foram constatados, da mesma forma,

empreendedores na drea de ocupacao irregular, estando respondendo a processos administrativos na

2 “Art. 52 Todos s3o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duracdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo”.

2426.09.2014 4 23.03.2020, 0 mesmo que 5 anos e 179 dias.

25 Art. 62 S3o direitos sociais a educac¢do, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo.
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SEMURB, tanto por n3o seguirem as diretrizes do Plano Diretor?®, como por despejarem efluentes
sanitarios em desconformidade com o C4digo de Meio Ambiente Municipal®’. Tal cenério, conhecido pela
administracdo, remonta a possibilidade de centenas de pessoas tendo que ser removidas de uma drea
que utilizaram, precipuamente, para fins de moradia, algo que ndo é feito da noite para o dia com
facilidade. Além disso, pela averiguacdo de empreendimentos na regido, vé-se, além de tudo, a possivel
consequéncia econdmica na regido especifica. Além disso, fica evidenciado, também, o conhecimento
prévio do problema pelos entes publicos, em especial pelo Municipio, o que denota a falta de implemento
do poder de fiscalizagdo na drea ocupada de forma oportuna.

Entretanto, outros fatores contribuiram para a demora presente do processo. Dentre eles, pode-
se citar: a) o indeferimento da medida liminar; b) a fundamentacdo aparentemente desarrazoada do
Municipio de Natal em suas peticdes; c) a perda de prazo para as manifestac¢des, por parte do Municipio;
d) a morosidade do Poder Judiciario; e) a interposicdo de recursos meramente protelatérios. Quanto ao
primeiro aspecto, o indeferimento da medida liminar causou grande atraso na resolucao do conflito, haja
vista que a fundamentacdo entendeu ndo estarem presentes a probabilidade do direito nem o perigo da
demora, mesmo afirmando que “embora haja indicios de que persistem irregularidades nas ocupacgoes,
nao restou configurada, no inicio da demanda, a demonstragdo prévia de localizagdo das obras em zona
de protecdo ambiental, a restringir do proprietario o exercicio regular de seu direito de propriedade”.

Pela leitura desse fragmento da decisdo, pode-se perceber certa contradicao de fundamentacao
ou deslize técnico-processual quanto aos requisitos para a concessdo da tutela. No contraste entre o
Codigo de Processo Civil de 1973 (CPC/73), vigente a época em que proferida a decisdo denegatdria da
tutela, e o Cddigo de Processo Civil atual (CPC/2015), é de que o artigo 273% do CPC/73 exigia que
existisse prova inequivoca nos autos para que fosse antecipada a tutela, enquanto o CPC atual afirma que
é possivel a concessdo apenas pela probabilidade do direito (art. 300, caput)®, indicando que, sob a
vigéncia do ordenamento processual civil anterior, ao entender que para a concessdo da tutela deveria
existir prova inequivoca de que se tratava de ZPA, o magistrado indeferiu a liminar por esse motivo. Outro
fator relevante é que a decisdo ignora totalmente a legislagdo que identifica a formagdo de dunas como

Area de Preservacdo Permanente.

26 A época, ainda era vigente o plano diretor de 1994, Lei n2 07/94.

27 Lei n2 4.100/1992.

28 Lei n2 5.869/1973: “Art. 273. O juiz poderd, a requerimento da parte, antecipar, total ou parcialmente, os efeitos
da tutela pretendida no pedido inicial, desde que, existindo prova inequivoca, se convenca da verossimilhanga da
alegacdoe: [...]".

2 Lei n2 13.105/2015 (Cédigo de Processo Civil): “Art. 300. A tutela de urgéncia serd concedida quando houver
elementos que evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao resultado util do processo.”
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Por outro lado, a argumentacao incoerente do Municipio de Natal em suas peticdes se revela em
varios momentos, indicando total incongruéncia com o que esta sendo discutido. Porém, antes mesmo
de contestar a acdo, o Municipio se manifestou no processo, a pedido do Juizo da 62 Vara da Fazenda
Publica, sobre o pedido liminar do MPRN. Alegou, basicamente, que a area referida era de propriedade
privada e ndo estava localizada em ZPA. Assim, segundo essa posi¢cdo, conforme a LC n2 55/2004 (Cédigo
de Obras do Municipio de Natal), a Unica fun¢do do poder publico nesse caso seria a aplicacdo de multas
para as obras sem alvara municipal, bem como embargar as obras. Entretanto, como foi apontado na
sentenca de mérito, o préprio Codigo de Obras do Municipio de Natal expde, em seu art. 50, que o
Municipio tem plenos poderes de policia para intervir em obras em desacordo com a legislacdo vigente®®,
Ja em outro momento, no que diz respeito a situacdo material, o Municipio afirma que a 4rea em litigio
ndo se mostra suscetivel a deslizamento. Entretanto, como evidenciado pelo julgamento do Agravo de
Instrumento n2 2014.025062-2, interposto pelo MPRN, o relatério de fiscalizacdo da SEMURB, juntado
aos autos pela prépria Prefeitura, apds afirmar que o risco de deslizamento na drea tinha cessado,
acrescenta o seguinte: “a Supervisdo de Fiscalizacdo da Zona Oeste entende a situacdo como controlada,
embora ndo solucionada”.

E claramente uma informacdo técnica correta, porém ndo condiz com o entendimento que o
Municipio argumenta em juizo. A incoeréncia continua na apresentacao de contestacdo. Entretanto, o
pedido deduzido no referido agravo de instrumento, interposto pelo Ministério Publico, foi acolhido pelo
Tribunal de Justica. A relatora do caso entendeu que os relatdrios apresentados pela Prefeitura estavam
incoerentes, haja vista a contradicdo em dizer que ndo existia risco de deslizamento e, ao mesmo tempo,
afirmar existir indicios do mesmo, transcrevendo passagem do relatdrio de fiscalizagdo ambiental n2
003/2013 (fls. 309-312) da SEMURB, que se reproduz igualmente aqui, por sua relevancia a compreensao
do caso: “[...] foi possivel perceber que a situagdo mais critica se da na Travessa Central, Travessa Natal,
na Avenida Norte e nas ruas perpendiculares a Avenida Perimetral Sul, pois nestes locais existem muitas
casas construidas na base ou na prépria duna, o que pode acarretar deslizamentos de terra com danos
fisicos e/ou materiais”.

Todavia, apesar do deferimento da tutela, o processo esbarrou em outro ponto, qual seja, a

propria inércia do Poder Judicidrio em dar andamento ao processo, ja que o MPRN apenas buscava que o

30 “Art, 50. No exercicio do poder de policia pode o Municipio, através do seu érg3o de licenciamento e controle,
fiscalizar, intimar, lavrar auto de infragdo, embargar, interditar e demolir obras em desacordo com as normas deste
Codigo e da legislacdo em vigor, além de apreender materiais, equipamentos, documentos, ferramentas e quaisquer
outros meios de producdo utilizados em construgdes irregulares ou em atividades que gerem incobmodos a terceiros,
bem como materiais e equipamentos que possam constituir prova material de irregularidade, observados os limites
da Lei”.
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Municipio de Natal realizasse nova vistoria no local, exercendo seu poder de policia. Dessa maneira, foi
deferida a medida processual, em despacho proferido na data de 16 de fevereiro de 2018, quando o Juizo
da 62 Vara da Fazenda Publica informou que a ACP estava ha mais de 365 dias sem pronunciamento
judicial. Na oportunidade, o mesmo Juizo informou que, em 13 de dezembro de 2017, existiam 5.521
processos tramitando na vara, dos quais 1.725 estavam conclusos ha mais de 100 dias, e que, em 33 dias
Uteis, o niumero de processos conclusos ha mais de cem dias diminuiu para 1.018.

Sobre esse ponto, retomando a discussdo sobre a duragdo razoavel do processo, é interessante
mencionar a Exposicdo de Motivos®! dada a EC n2 45/2004 pelo Congresso Nacional, que assinalou que “a
Justica brasileira é cara, morosa e eivada de sendes que sdo obstaculos a que os jurisdicionados recebam
a prestacdo que um Estado democratico lhe deve” (Bicudo, 1992). Todavia, mediante os dados trazidos
pela prépria Unidade Judiciaria, é dificil identificar culpados pelo atraso, apesar de tal conduta estar em
confronto com o principio da maxima prioridade jurisdicional da tutela coletiva3? (Andrade; Masson;
Andrade, 2021), uma vez que essa analise demandaria também o exame das condig¢des estruturais da
unidade judiciaria, inclusive quanto a quantidade de pessoal de apoio ao magistrado, aspecto
notoriamente deficiente no ambito do 12 Grau de Jurisdigao.

Porém, o mesmo ndo se pode dizer do comportamento das partes nesse litigio, especificamente
do réu, o Municipio, ja que, mesmo apds a determinacdo da vistoria, e apds ter concordado com a
demolicdo das casas em situacdo de risco de desabamento e a formulagdo de um plano, limitou-se a dar
informacdGes superficiais, sem indicar as solugbes para o caso, fato que o fez, inclusive, perder um dos
prazos para manifestacdo, 19 de novembro de 2019, apds ter sido ordenado que apresentasse
definitivamente o plano de remocdo das casas em situagdo de risco.

Noutro giro, deve-se analisar, também, a sentenca proferida nos autos, ja que a mesma poe fim

a fase cognitiva do processo®. Nela®**, o magistrado sentenciante acolheu o pedido formulado pelo

31 Apesar de ter sido implementada em nossa Constituic3o apenas no ano de 2004, a exposi¢cdo de motivos da
Emenda Constitucional n2 45 data do ano de 1992. J4 na época se falava sobre a morosidade do judiciario. A
exposicdo de motivos apenas demonstra que os estudos envolvendo o tema vinham ocorrendo muito antes da
publicagdo da propria exposicdo e muito mais além da prépria Emenda.

32 Em entendimento posterior a esse momento da ACP em comento, o CNJ editou em 2020 a Recomendac&o n2 76,
que fala, em seu art. 39, que sem prejuizo das preferéncias legalmente estabelecidas, prioridade para o
processamento e para o julgamento das a¢Oes coletivas em todos os graus de jurisdigao.

33 Lej n2 13.105/2015 (Cédigo de Processo Civil): “Art. 203. [...] § 12 Ressalvadas as disposicdes expressas dos
procedimentos especiais, sentenca é o pronunciamento por meio do qual o juiz, [...], poe fim a fase cognitiva do
procedimento comum, bem como extingue a execugdo”.

34 A parte dispositiva da sentenca estd assim parcialmente disposta: “[...] JULGO, por sentenca, para que produza
seus juridicos e legais efeitos, PROCEDENTE, o pedido formulado pelo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO NORTE em desfavor do MUNICIPIO DO NATAL/RN, regularmente qualificados na ACAO CIVIL PUBLICA
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Ministério Publico. Como fundamentos, utilizou, basicamente, o seguinte: art. 225 da CF/88 implica
obrigacdo para o poder publico, bem como o art. 30, VIIl da Constituicao da poderes ao Municipio ordenar
a ocupacdo territorial, ao afirmar que “compete aos Municipios: [...] promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢do do
solo urbano” (Brasil, 1988). Constatou também a titularidade do patriménio atribuido ao Municipio,
quando da feitura do parcelamento do solo, em relacdo aos espacgos destinados as vias, logradouros,
edificagdes publicas e equipamentos urbanos. Contudo, fundamentou esse entendimento no art. 121 da
Lei n2 3.175/84 (Plano Diretor/84), mas, como visto, esse diploma legal foi reproduzido e recepcionado
nos planos diretores subsequentes, como se vé no Plano Diretor de 2022, em particular em seu art. 274:
“ficam recepcionadas por esta Lei: | - as normas existentes sobre parcelamento do solo, devendo o
Municipio revisar aquelas incompativeis com esta Lei” (Natal, 2022).

De mesmo modo, constatou as irregularidades demonstradas pela prépria SEMURB e pela Defesa
Civil, apontando varias contradi¢cdes, bem como informando o carater de APP da Duna 11 (o qual chamou
ainda de Duna 08 - nomenclatura antiga), e por fim, apresentando o entendimento do STJ, que atribui o
carater non aedificandi as Areas de Preservacdo Permanente (APP)*. Entretanto, o entendimento do STJ
sobre o dano in re ipsa causado por quem ocupa Area de Preservacio Permanente nio supera o fato de
que a drea em questdo é coberta parcialmente por vegetagdo nativa e que, segundo assevera o art. 82, §

12 da Lei n2 12.651/20123¢, a supressdo de vegetacdo nativa s poderdo ser feitas por utilidade publica,

n2 0804280-93.2014.8.20.5001, diante da existéncia de imdveis em situacdo de risco, para determinar ao promovido
que: 1) em relagdo aos imoveis classificados como em situagdo de risco, quais sejam [...] conforme levantamento da
Secretaria Municipal de Seguranca Publica e Defesa Social — SEMDES (ID 39248385): que o MUNICIPIO DO
NATAL/RN, no prazo de 30 (trinta) dias, adote a contenc¢&o das obras e a realocac¢io das pessoas ali instaladas, de
forma a eliminar a situagdo de perigo/risco; 2) em relagdo as obras, construgdes e edificagdes ilegais identificadas
nas dunas existentes no quadrildtero especificado no item anterior: que o MUNICIPIO DO NATAL/RN, conforme arts.
50 e 60 do Cddigo de Obras do Municipio de Natal (Lei Complementar municipal n® 55/2004), promova,
imediatamente, o embargo e a interdi¢cdo das mesmas, bem como a demoli¢do de todas as construcdes/edificacdes
existentes nos trechos de dunas inseridos no quadrilatero compreendido entre [...], no prazo de 60 (sessenta) dias;
e 3) em relagdo as construgdes ilegais identificadas em ruas, avenidas, travessas, areas verdes e dreas destinadas
para equipamentos urbanos comunitarios situadas no quadrildtero mencionado, que o MUNIC{PIO DO NATAL/RN,
no prazo de 60 (sessenta) dias, adote todas as providéncias cabiveis para deixar as areas publicas compreendidas
entre [...], livres e/ou de acordo com a finalidade urbanistica correspondente, mediante a adogdo de medidas de
realocagdo e/ou demoligdo das construgdes ilegais ja identificadas no mapeamento da SEMURB [...]".

35 REsp 1284610/RS, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 04/10/2016, DJe 05/11/2019 e
REsp 1768207/SP, Rel. Min. Francisco Falcdo, Segunda Turma, j. 12/03/2019, DJe 18/03/2019. Destaque-se o fato
de que no entendimento construido no REsp 1284610/RS o dano ambiental, causado pela ocupacdo de APP sem
especificacdo do uso para atender a utilidade publica ou o interesse social, é in re ipsa.

36 “Art, 82 A intervencdo ou a supressdo de vegetacdo nativa em Area de Preservacdo Permanente somente ocorrerd
nas hipoteses de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas nesta Lei. § 12 A
supressdo de vegeta¢do nativa protetora de nascentes, dunas e restingas somente poderd ser autorizada em caso
de utilidade publica”.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 16, N.04., 2024, p. 125-157
Luciano Athayde Chaves e Gabriel Francisco Marinho da Silva
DOI: 10.12957/rdc.2024.81020 | ISSN 2317-7721




148

excluindo a possibilidade de ser feita por interesse social. Ou seja, pela auséncia de utilidade publica
prevista pelo poder municipal, que ndo destinou nenhum projeto para a regido, seria um gravame
desmatar, em qualquer outra hipétese, a vegetagao nativa da area.

Contudo, a sentenga ndo levou em conta essa dimensdo do litigio, pois ndo foi dada a devida
importancia da protecdo direta do meio ambiente ou da sua protecdao como parte do pressuposto para
se obter uma cidade digna do ponto de vista urbanistico. Ndo existem nos autos pedidos da realiza¢do de
estudos de impactos ambientais na regido, de modo que o argumento de que a area é ambientalmente
protegida, por ser APP, serve apenas de sustentdculo para os outros pedidos formulados, haja vista que
todos eles versam sobre a condenagdo na obrigacdo de fazer que consiste na regularizagdo urbanistica da
area.

Mais do que isso: em nenhum trecho é falado sobre a possivel condenacdao do Municipio por
danos ambientais, o que estaria ainda mais prejudicado por nao ter sido realizado estudo sobre o impacto
ambiental das construcdes sobre a drea, nem mesmo, na parte dispositiva da referida sentenca, é
ordenado que o Municipio faca qualquer tipo de reflorestamento com plantas nativas na area degradada.
Nessa medida, a acdo se tornou ineficaz, sob o ponto de vista ambiental, ao mesmo tempo em que ndo
discutidas também as implica¢des na esfera social.

Assim, a acdo em estudo continua em tramitacdo, ao menos até o momento em que concluida
essa etapa empirica da pesquisa, e, ainda, sem resultados concretos. Na realidade, a quantidade de
construcgdes irregulares avancou em dire¢do ao topo da duna, como se pode constatar em analise de
dados abertos fornecidos pela ferramenta Google, em seu servigo de imagens via satélite. Dessa forma, o
direito, conforme o desenrolar processual do caso estudado, muitas vezes ndo encontra eco na realidade,
na medida em que adota signos abstratos frente a pragmatica (Vianna, 2010), utilizando-se de um sistema
processual as vezes inefetivo, incapaz de resolver conflitos dessa magnitude.

IM

Assim como no exemplo da producdo audiovisual “3%”, o caso envolve uma agao civil publica que
nao cumpre o papel de uma agao civil publica, na medida em que nao logrou proteger os bens que deveria,
inclusive o meio ambiente, implicando na manuten¢dao de uma disfuncional expansao urbana. Deixou-se,
por outro lado, de contribuir, pela via da arena judicial, com a discussao da relagdo entre ocupagao urbana
e moradia cedente, assim como a discussio da gentrificacdo na cidade do Natal/RN.

N3do é demais acrescer que, na fase de cumprimento de sentenca, ja foram indicadas novas
ocupacdes que cresceram em direcdo ao topo da Duna e o descumprimento de todos os comandos
exarados na decisdo judicial aqui estudada. Em contraponto, a Prefeitura respondeu, por impugnacdo ao

cumprimento de sentenga, em tom mais sébrio do que em peti¢des anteriores, alegando, basicamente,

qgue a administragdo municipal trata do assunto como uma “demanda estruturante”, de modo que o
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provisionamento do que foi definido na sentenca deve ser implementado de maneira gradativa, tendo
em vista a complexidade que envolve a desocupacao, demolicdo e reflorestamento das areas. Informou,
ainda, que um dos imoéveis foi interditado por risco iminente de colapso, requerendo, ao final, a
designacao de audiéncia de conciliagdo para a apresentacdo de plano de intervencao.

A demanda estruturante, mencionada pela executada, é tratada, dentre outros autores, por
Didier Jr; Zaneti Jr. e Oliveira (2020). Esses autores defendem que o conceito de demanda estruturante,
ou, melhor dizendo, processo estrutural, abrange trés ocorréncias: a) um problema estrutural; b) um
processo estrutural e c) uma decisdo estrutural, o primeiro sendo entendido como estado de coisas ndo
ideal, que ndo necessariamente constitui um ilicito, de carater permanente e que necessita de uma
reorganizacdo (Didier Jr; Zaneti Jr; Oliveira, 2020, p. 104 - 110).

Ja por processo estrutural, os autores definem como um processo que se liga ao problema
estrutural, com a finalidade de resolvé-lo (Didier Jr. Zaneti Jr.; Oliveira, 2020). Entretanto, para
caracterizar o processo estrutural, utilizando-se uma metodologia tipoldgica, os autores destacam alguns
pontos desse procedimento, dentre os quais se destacam: a flexibilidade no procedimento, quanto as
formas de execucdo, objeto e cooperacao judiciaria, bem como a consensualidade (Didier Jr. Zaneti Jr.;
Oliveira, 2020). Nesse contexto, ndo caberia o chamado “processo classico”, caracterizado pelo bin6mio
autor-réu®’, em casos mais complexos que exigissem outro approach procedimental.

E forcoso reconhecer que a demanda em caso poderia ter sido tratada, desde o inicio, como
demanda estrutural, ja que, em muitos momentos, a légica do “processo cldssico” atrapalhou o
desenrolar processual, com a interposicdo de varias peticGes e recursos de cardater meramente
protelatério. Nesse palmilhar, parece ser o caso da aplicacdo de principios inerentes ao direito processual
coletivo, como o principio do interesse jurisdicional no conhecimento do mérito do processo coletivo,
norma atinente a instrumentalidade das formas e baseado no Anteprojeto do Cédigo Brasileiro de
Processos Coletivos (Andrade; Masson; Andrade, 2021), que, segundo os autores, teria o propdsito de

diminuir a rigidez formalista. O STJ entendeu, inclusive, sobre a possibilidade de emenda a inicial em ag¢do

37 Em outra obra, Didier Jr. e Zaneti Jr. (2020), destacam que: “a légica binaria do processo individual - que contrapde
os interesses de dois polos (autor e réu), sob a premissa de que esses interesses sdo sempre antagdnicos e de que
os interesses dos litisconsortes que eventualmente ocupem cada um desses polos sdo sempre convergentes -
dificilmente se aplica aos processos estruturais. Neles, pela natureza estrutural do problema, é comum que haja
multiplicidade de interesses envolvidos, que se polarizam a depender da questdo discutida: um mesmo grupo de
pessoas pode alinhar-se aos interesses de outro grupo quanto a determinada questdo, mas ndo quanto a outras”.
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civil publica, mesmo apds a apresentacdo de contestacdo, sob os argumentos que a acao civil publica
constitui instrumento para a eliminacdo da litigiosidade em massa®.

Semelhante é a posicdao Neves (2024), que, ao utilizar a ldgica da tutela individual ao processo
coletivo, afirma: “é o mesmo que exigir que a parte esvazie uma piscina com um garfo” (Neves, 2024, p.
40). Em refinamento a esse entendimento, ultrapassando-se, assim, a prépria ACP como instrumento de
resolucdo de conflitos ambientais, verifica-se que a pesquisa sobre o tema indica que a melhor solugdo
para tais conflitos seriam as autocompositivas (Colombo, 2020), diante das dificuldades estruturais de
tramitacdo célere e efetiva de um processo judicial, mesmo apoiado no subsistema processual coletivo.
Essa mesma autora entende, com base em estudos prévios, que a melhor forma de lidar com essas
situacGes é a consensualidade entre as partes, inclusive de maneira prévia, demandando maior atuacao
do poder publico. Noutra faceta do mesmo estudo, as razdes para se chegar a tal entendimento sdo muito
tangiveis, dentre elas: falta de celeridade; o predominio da cultura de acdo individual sobre uma cultura
de acdo coletiva; o despreparo ou a falta de cooperacdo das partes, inclusive do MP e DP; falta de
publicidade sobre as agGes existentes, em curso e julgadas; o uso politico das a¢des coletivas (Colombo,
2020, p. 92 - 93).

No caso da Duna de Cidade Nova, é preciso sublinhar que a municipalidade ja conhecia a situacao
de irregularidade da ocupacédo, pelo menos desde o ano de 2000. Consta do processo, em documentos
trazidos junto a peticdo inicial, a apresentacdo de slides denominada de “Proposta de Intervengdo em
Remanescente de Duna em Cidade Nova”, documento totalmente direcionado a regido, produzido, no
minimo, em 2014. Dessa maneira, a argumentacdo de que a demanda é “estruturante”, levantada so
agora pelo Municipio, denota a falta de vontade politica presente em todos esses anos de conflito na
regido, com a identificacdo de todos os problemas ja relatados, faltando apenas a sua implementacao
pelo poder publico.

N3o obstante, a Ultima manifestagdo do Ministério Publico do Rio Grande do Norte, em resposta
a impugnacdo oferecida, foi no sentido de concordar, em parte, com a designacdo de audiéncia de
conciliagdo. Isso se deve ao fato de que o MPRN solicitou ao Municipio de Natal que apresentasse,
detalhadamente, nos autos um plano de ag¢do para o cumprimento da sentenca, de forma a possibilitar a

objetividade do ato e da proposta de acordo.

38 STJ - REsp: 1279586 PR 2011/0222282-4, Relator: Ministro Luis Felipe Salom3o, Data de Julgamento: 03/10/2017,
T4 - Quarta Turma, Data de Publicagdo: Dle 17/11/2017. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/pesquisa/?aplicacao=processos.ea&tipoPesquisa=tipoPesquisaGenerica&term
0=REsp%201279586.
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Nessa toada, fica clara a existéncia de uma mudanca de comportamento das partes envolvidas no
conflito, de modo que elas estdo assumindo posi¢cdes mais abertas na direcao da resolucdo do conflito.
Seria, entdo, 0 momento oportuno para se ver a atua¢do mais proativa do Poder Judiciario, ja que a
histdria indica que a no¢do de processo estrutural nasceu em periodo marcado pelo ativismo judicial nos
EUA (Didier Jr; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020). Existe, agora, um momento de expectativa com um carater
promissor, ainda que ja ultrapassada a percepcao de efetividade da tutela coletiva na protecdo dos bens

constitucionalmente protegidos, envolvidos no litigio.

CONCLUSAO

O estudo permitiu concluir que o desenvolvimento sustentavel em Natal/RN apresenta uma
desarmonia com o ordenamento juridico nacional e internacional. A ocupacdo irregular da Duna de
Cidade Nova exemplifica essa dissonancia, evidenciando falhas na gestdo municipal, na atuacdo do Poder
Judiciario e na efetividade da legislacdo ambiental. A duna, como formacao geoldgica e como portadora
de um ecossistema fragil e essencial para a protecdo de vdrios fatores ambientais e sociais, como a
manutencdo dos aquiferos, tem sido degradada pela ocupacdo irregular, resultando na perda de
biodiversidade e na intensificacdo dos problemas socioambientais.

A andlise do processo judicial, de que se constitui o estudo de caso, revela a prevaléncia de uma
visdo antropocéntrica, que dificulta a aplicagdo de uma interpretacdo mais ampla e abrangente das
normas ambientais. A morosidade judicial, a falta de uma visdo biocéntrica (voltada, também, a
compreender que a prote¢do ambiental estd ligada ao oferecimento de um ambiente urbano digno), a
inacdo do poder publico e a légica processual combativa advinda do processo civil cldssico contribuem
para a perpetuac¢do do conflito e para a inefetividade da lei.

A ocupacao irregular da duna esta intrinsecamente ligada a gentrificacdo e a pobreza extrema,
revelando a necessidade de politicas publicas mais eficazes para garantir o direito a moradia de modo
mais sustentdvel e a protecdo ambiental. A falta de acesso a moradia adequada e a especulagdo
imobilidria impulsionam a ocupagdo de dreas de risco, como as dunas, agravando a situagdo de
vulnerabilidade das popula¢des mais carentes.

Para superar esses desafios, é fundamental fortalecer a gestdo ambiental, promover melhorias
no sistema judiciario, com foco na agilidade processual e na interpretacdo biocéntrica das normas, e
implementar politicas publicas que conciliem o desenvolvimento urbano com a prote¢do ambiental. Além
disso, deve ser adotado o entendimento e o tratamento de demandas dessa monta como demandas
estruturais, aplicando-se esse conceito na condugao de todo o processo. Ressalte-se que os estudos sobre
o tema tém demonstrado que a resolucdo autocompositiva tem sido a melhor saida, sendo a mais agil e
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eficiente. Denota-se, do mesmo modo, que a prevencdo, com a adogao de resolucdes extrajudiciais seria
ainda melhor do que agir apenas apds o acontecimento da situacao-problema.

Por fim, a ocupacao irregular da Duna de Cidade Nova revela a necessidade de uma mudanca de
paradigma, que valorize a natureza como sujeito de direitos e promova a justica ambiental. Ademais, o
desenvolvimento tecnolégico nos centros urbanos, com a aplicacdo da protecao biocéntrica das areas
protegidas, representa uma faceta que permite que as cidades sejam espacos de inclusdo, pois é a partir
dessa protecdo que também se dd embasamento para a garantia do direito a moradia. A superacdo desse
desafio exige a atuagdo conjunta de todos os atores sociais, incluindo todas as esferas dos trés Poderes,
em todos os niveis da Federacdao, bem como a mudanca das linhas estruturantes do nosso ordenamento

juridico, com o objetivo de construir um futuro mais sustentdvel para a cidade.
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