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Resumo: Amparado em pesquisa documental, este trabalho pretende investigar o regime de transi¢ao
adotado no ambito da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n¢ 828/DF, que
suspendeu os atos judiciais e extrajudiciais de remogoes forgadas coletivas durante a pandemia. Para
tanto, o artigo analisa o cenario das medidas legais e judiciais adotadas durante e apds a pandemia,
com destaque para as instancias de mediacao judicial dos conflitos fundiarios. Ao fim, reflete-se
sobre as estratégias e os limites de atuagao e incidéncia junto aos tribunais de justica para solugoes
adequadas dos conflitos fundiarios urbanos, visando construir repertorio juridico e de accountability
das decisoes tomadas no ambito das comissoes regionais de solugdes fundiarias, criadas pela ADPF
n2 828/DF.

Palavras-chave: ADPF n2 828/DF. Comissoes regionais de solugdes fundiarias. Conflitos fundiarios.
Pandemia.

Sumario: 1 Introdugdo — 2 Medidas judiciais e legislativas protetivas do direito a moradia durante a
pandemia — 3 A ADPF n? 828/DF e o regime de transicao — 4 Consideracoes finais — Referéncias
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1 Introducao

Em meio a pandemia de coronavirus (Sars-Cov-2), o Brasil e outros paises do
mundo declararam a moratéria dos despejos forcados como medida protetiva do
direito a vida e a salde. No Brasil, a Lei n? 14.216/2021 suspendeu até 31.12.2021
os atos judiciais, extrajudiciais e administrativos que visavam remover familias ocu-
pantes de imoveis urbanos, bem como suspendeu a possibilidade de concessao
de medida liminar em acao de despejo, regulamentada pela Lei n¢ 8.245/1991.

No plano judicial, o Supremo Tribunal Federal foi provocado em acao de con-
trole concentrado de constitucionalidade por meio da Arguicao de Descumprimen-
to de Preceito Fundamental (ADPF) n® 828/DF, proposta pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSol). A ADPF n® 828/DF, relatada pelo Ministro Roberto Barroso, em
trés concessoes de tutelas provisorias incidentais sucessivas, determinou a sus-
pensao dos atos de cumprimento de remocoes forgcadas de ocupagdes urbanas
e rurais — em extensao aquilo determinado pela legislagao mencionada — e, por
fim, na quarta tutela provisoéria incidental, o Min. Roberto Barroso estabeleceu um
“regime de transicao” para a retomada gradual dos atos de remogao forgada no
pais a partir do arrefecimento da crise sanitéria global.

Refletir os conflitos fundiarios coletivos urbanos, num quadro em que a pro-
ducao das cidades exclui cada vez parcela mais relevante! da populacao da cidade
formal, demanda compreensao de que o processo de constituicao da pdlis no Brasil
insiste em ser dissociado da reflexao transversal acerca da complexidade de con-
dicionantes desse fendmeno. Trata-se da normalizagao do privilégio de corpos que
acessam direitos, politicas e propriedade em detrimento de corpos pobres, quase
sempre negros, que detém um status limitado nas cidades, permitida sua existén-
cia segundo a medida de sua exploragao:

As terras apropriadas sob regimes de posse que nao a propriedade
individual titulada e registrada, no campo e nas cidades, ganham um
novo papel na fase financeirizada e rentista do capital: o de funcionar
como uma reserva, passivel de ser ocupada a qualquer momento
por fracoes do capital financeiro em sua fome incessante de novas
garantias para seus ativos. Assim, de locus de um exército industrial
de reserva, as favelas do mundo convertem-se em novas reservas de
terra para extracao de renda, sob a hegemonia do complexo imobili-
ario-financeiro. [...] Para isso, tanto a constru¢do da transitoriedade
permanente como o estigma territorial sao elementos fundamentais.
(ROLNIK, 2015, p. 135)

1 Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apontavam, em 2010, 11,4 milhdes de
pessoas em assentamentos subnormais. Enquanto, entre os anos 2000 e 2010, a populagao brasileira
cresceu 12,3%, o percentual de moradores em assentamentos cresceu 75%.
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O processo de institucionalizacao do saber do urbanismo, sua positivagao,
leis de zoneamento e codigos de construgdo podem ser interpretados a partir de
mecanismos de produgao e reproducao da dominagao, encontrando na consolida-
¢ao da norma juridica e apropriacao de seu discurso elementos fundamentais. As
favelas, corticos e mocambos, habitados majoritariamente por pessoas negras,
sao, desde a origem, tomados como elementos indesejaveis na constituicao das
cidades sob o argumento, por exemplo, das condigoes de salubridade (ROMEIRO,
2019), algo que na perspectiva do urbanismo pode-se considerar enquanto a per-
petuacao da territorializagao colonial que se expressa pela negagao da diferenga
e objetificagao do outro, povo negro. Esse planejamento urbano, que elege, por
exclusao, a configuracao da infraestrutura da cidade, representa estratégia cons-
ciente de negativa da apropriagao dos recursos pelo outro pobre e racializado. A
segregacao, racial e urbana, alimenta a valorizagao (mais-valia) do solo dotado de
infraestrutura pelo Estado.

Num contexto estrutural, agravado por uma conjuntura de crise econdmica,
sanitaria e de desmonte, a politica urbana, naquilo que representa a atuacao das
diversas esferas do poder piblico, € essencialmente controlada segundo os interes-
ses da concentragao imobiliaria e dos antigos e persistentes privilégios e racismo
da elite de cidades brasileiras marcadas pela escravatura.

Um controle que se afirma em detrimento de tratados internacionais, do
sistema constitucional — que define as normas para a politica urbana e a apropria-
¢ao do territério —, demanda um enfrentamento que va além da retdrica técnica
da necessidade de “democratizacao do acesso a terra” e do “exercicio do direito
a cidade”, sustentando a compreensao inafastavel, de fato, de que ha uma inter-
dicao planejada da apropriacao do solo. Enfrentar o fendbmeno de despossessao,
que se apresenta como nova face do imperialismo na visao de Harvey (2005),
requer a adogao de medidas que promovam a recuperacao de espacos de cidada-
nia (SANTOS, 2014) e de oportunidades a todas as pessoas.

Neste sentido, o artigo pretende analisar as repercussoes juridicas do regime
de transicao adotado pela ADPF n2 828/DF, que determinou a criagao de instancias
mediadoras de conflitos fundiarios nos tribunais. Para isso, valendo-se de pesquisa
documental e bibliogréafica, apresenta o cenario da propriedade urbana no plano
doméstico e internacional, analisando os desafios e indicando estratégias para a
equalizacdo do aparente conflito entre os direitos fundamentais a propriedade e
a moradia.
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2 Medidas judiciais e legislativas protetivas do direito a
moradia durante a pandemia

2.1 O direito a propriedade urbana: limitacoes e
especificidades

A propriedade, inserida no catalogo de direitos fundamentais da Constituigao,
nao pode ser lida enquanto absoluta. O regime constitucional — e a propria clas-
sificagao de direitos fundamentais — impde a relativizagao de todo direito para a
concretizagao de outros, o que aparece como diferenciacao necessaria entre direito
patrimonial e aguele revestido de fundamentalidade. Embora evoluida ao longo dos
séculos, a nogao de propriedade nas cidades, para os juristas, permanece vincula-
da ao paradigma civilista, de nitida inspiracao romanista, em desconsideragao ao
avanco trazido pelo texto constitucional.

Dessa forma, a adequada compreensao do direito a propriedade urbana deve
considerar a sua publicizacao com a Constituicao e com a edigao do Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001), de modo que o proprietario de imovel precisa adequa-lo
aos ditames da fungao social da propriedade, estabelecendo uso conforme o Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano — art. 182, §22 da Constituicao. Assim, a Cons-
tituicdo definiu que a propriedade urbana nao pertence aquela categoria classica
de matriz civilista — definida como a capacidade de exercer o jus utendi, abutendi
et fruendi de modo absoluto sobre o bem que lhe pertence —, mas a uma nova
categoria conformada pela funcado social. Essa visdo classica romanista pode ser
definida, nas licoes de Cretella Janior (1995, p. 173), da seguinte forma:

[flus utendi é o direito de usar a coisa, como, por exemplo, o direito
do proprietario de construir sobre o seu terreno. [...] Jus fruendi é o di-
reito de usar ndo propriamente a coisa, mas o direito de aproveitar os
frutos e os produtos [...]. Jus abutendi é o direito que tem o proprie-
tario de abusar da coisa, dispondo dela como melhor Ihe aprouver,
inclusive destruindo-a, isto €, alterando-a ‘substantia rerum’.

Para Fernandes (2005), o processo de crescimento das cidades brasileiras
ocorreu sob a influéncia do paradigma juridico do civilismo classico. Este paradig-
ma, entretanto, nao atendia as necessidades de enfrentamento de um fendmeno
multifacetado e complexo, com profundas implicacoes, que resultou na transforma-
¢ao do Brasil de uma economia agraria exportadora para uma economia urbano-in-
dustrial. E nesse paradigma, segundo Fernandes (2005), que os juristas assentam
sua visao sobre a propriedade.

Tomar a propriedade urbana como disciplinada pelo direito privado implica negar
a funcao plblica do urbanismo — prevista no art. 12, paragrafo (nico, do Estatuto

12 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 9-31, jan./jun. 2024



REPERCUSSOES JURIDICAS DAS REMOGOES FORGADAS APOS O REGIME DE TRANSICAO ESTABELECIDO NA ADPF N2 828/DF

da Cidade —, que se sobrepoe ao interesse privado enquanto norma cogente. Além
disso, representa verdadeira confusao sobre o alcance da categoria de direitos fun-
damentais. Podem-se considerar direitos fundamentais aqueles direitos subjetivos
que sao extensiveis a todos em universalidade (includendi alios), previstos em uma
matriz publicista (verticalidade) e marcados pela indisponibilidade, inalienabilidade,
intransigibilidade e pessoalidade. O direito de propriedade, como dispoe a Consti-
tuicao, nao pode ser considerado um direito fundamental — sendo apenas o direito
a propriedade enquadrado nesta categoria — vez que € direito singular (excludendi
alios), isto é, exercido com exclusividade oponivel a todos, e marcado pela dispo-
nibilidade, negociavel em sistema de mercado, podendo ser alvo de transagao co-
mercial (CADEMARTORI; BORBA, 2014). Essa nao é uma discussao gramatical, mas
uma postura restritiva e analitica necessaria a tipologia dos direitos fundamentais.

A partir da adequada compreensao da propriedade urbana, pode-se dizer
sobre a sua limitacao enquanto direito fundamental estabelecido na Constituicao,
fato verificavel pela intervencao estatal na propriedade que descumpre sua fungao
social. O Estatuto da Cidade prevé, em seu art. 42, inc. V, instrumentos juridicos
e politicos voltados a concretude da funcao social da propriedade urbana, incluin-
do a possibilidade de desapropriacao, de parcelamento, edificacao ou utilizacao
compulsoérios (PEUC), usucapiao especial urbana e regularizacao fundiaria urbana
(BRASIL, 2001). Desse modo, nota-se a sujeicao do imovel urbano a regras espe-
ciais, de natureza puablica, sobre a sua conformidade, afastando-se da regra de nao
intervencao na propriedade privada, o que justifica a possibilidade de se reconhe-
cer o direito de ocupagao de imdveis que descumprem a sua fungao social sem a
caracterizagao penal de esbulho possessorio. Em outras palavras:

Para consolidar a Constituicao de 1988, o Estatuto da Cidade propoe
que esse paradigma civilista em relacdo a forma especifica de pro-
priedade imobilidria urbana seja revogado. Para ser reconhecida, a
propriedade imobiliaria tem que cumprir uma fungdo socioambiental.
(FERNANDES, 2005, p. 17)

2.2 0Os conflitos fundiarios urbanos em juizo e a pandemia de
Covid-19

Assim, a sintese dialética da desigualdade nas cidades encontra especial
desvelamento na relagao entre déficit habitacional e as ocupacoes coletivas. Nessa
relacao, o principio da funcao social da propriedade, ou sua baixa recorréncia,
levanta a questao da luta pela posse da terra e pela moradia adequada como uma
das centralidades dos tensionamentos nos espacos urbanos.
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Sao décadas de politicas habitacionais que, paradoxalmente, tendem ao agra-
vamento do quadro que deveriam enfrentar (MILANO, 2016). O planejamento, a
formulagao e o monitoramento de politicas pUblicas urbanisticas sao conduzidos a
revelia do diagnostico da profunda desigualdade na distribuicao do espago urbano.
Os conflitos fundiarios urbanos se acentuam; a luta por moradia, por acesso aos
servigos plblicos mais basicos e por participagdo popular na constituicdo da poli-
tica urbana confrontam-se com a legitimidade do direito.

Nos conflitos fundiarios, o direito de propriedade e a seguranca patrimonial
assumem a regra das manifestacgoes judiciais em sede de agdes de reintegracao
de posse, em abstragao ao quadro de segregacgao suprarreferido e em detrimento
da coletividade que ocupa, do dimensionamento do espag¢o ocupado, mesmo da
legitimidade ou validade do titulo de propriedade apresentado (MILANO, 2016).
Na dinamica constituida entre a luta coletiva pelo direito a moradia, o Estado e os
agentes do mercado imobiliario, o direito a moradia é relegado a um tom de pas-
sividade, orientado quase que como uma norma programatica:

E dessa tensdo entre civilismo e urbanismo tecnocratico que se ali-
mentam a informalidade urbana e a exclusdo socioespacial — e é
nesse contexto que o direito tem sido um dos principais fatores que
produzem a ilegalidade urbana. Longe de ser inofensiva, a omissao
estatal e/ou a acao estatal tecnocratica tém servido para determinar
0 padrao excludente da urbanizagao no Brasil e no contexto mais am-
plo da América Latina, combinando especulag¢do imobiliaria, vazios
urbanos, degradacao ambiental, destruicao do patrimonio cultural e a
proliferacao de processos informais de produgao de assentamentos
humanos essencialmente precarios. (FERNANDES, 2005, p. 12)

Milano (2016), a partir de investigacao de decisoes judiciais em conflitos fun-
diarios coletivos de todo o pais, aponta para o problema de uma atuagao predomi-
nante do Poder Judiciario que individualiza o fendbmeno social em depreciacao de
sua dimensao coletiva e de politica pablica. O processo judicial, como conduzido,
faz desvanecer a dimensao espacial do conflito, ndo sendo o registro de propriedade
confrontado com a necessaria funcionalizagao social. Os instrumentos de protecao
ao direito humano a moradia adequada n&do s&o aplicados pelo Poder Judiciario,
mesmo ratificados e incorporados ao ordenamento brasileiro.

A pandemia de Covid-19 evidenciou, de uma vez por todas, a moradia como
direito humano de centralidade absoluta, ha de se lhe imprimir esta condicao de
direito subjetivo coletivo, saindo da passividade, que nada tem a ver com as ocu-
pacoes e a implementacao da fungao social da propriedade. Aquele que ocupa
propriedade ociosa esta exercendo o ordenamento juridico constitucional, e esse
deve ser um elemento ponderado no silogismo processual. Assim que ha de se
apregoar, em beneficio da funcao social da propriedade, o direito humano de morar.
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A dimensao do direito de morar, assim, assume centralidade coletiva con-
traposta ao bindmio juridico direito-propriedade, pois, langa-se na dimensao da
fungao social da propriedade e da necessidade de integracao de politicas publicas
por parte do Estado democratico de direito. Os movimentos de luta por moradia
representam em verdade movimento de luta pela permanéncia nas cidade (SOUZA,
2007), termdmetros do constante (conflito) processo de produgao excludente desi-
nente do uso e ocupacao do solo, exemplo do chamado “conflito fundiario amplo”,
tipificado pela violagcao da ordem urbanistica de maneira estrutural e estruturante
dentro do ordenamento juridico patrio, fruto do recorrente planejamento desbalan-
ceado das cidades em detrimento do direito a moradia dos sujeitos cada vez mais
vulnerabilizados (SAULE JUNIOR; DI SARNO, 2013).

Ao remeter ao nlcleo fundamental de organizagao e acesso aos bens e ser-
vicos necessarios a vida, a luta por moradia demarca a centralidade do desigual
embate pelo espaco urbano. Ha de se repensar a visdo de “clandestinas, violentas
e precarias” atreladas a posse dos aglomerados, do senso comum teérico dos ju-
ristas, para utilizar o conceito de Warat (2002), e que demarca o sujeito que ocupa,
e a coletividade que ocupa, nao em razao das condi¢coes sociais desiguais de pro-
ducao das cidades, mas em funcao de um pensar racista e excludente.

2.3 Cenario internacional sobre as medidas protetivas

Em abril de 2020, o Plano de Resposta da ONU-Habitat para Covid-19 ja
indicava que a pandemia afetava mais de 1.430 cidades em 210 paises, 95%
dos casos em centros urbanos (ONU-HABITAT, 2020). Segundo o documento, o
impacto da crise seria mais devastador nas areas pobres e densas dos centros
urbanos, especialmente nas favelas e assentamentos informais. Pese a evidéncia
das imensas desigualdades sociais e as especificidades dos diferentes contextos
culturais de incidéncia da doenga, as medidas adotadas pelo Estado, apoiadas em
uma infinidade de atos normativos pelos entes federativos, mesmo as mais acerta-
das e necessarias, como o distanciamento social, foram protocolares e genéricas.

Uma cortina de fumaga encobriu, assim, a relagcao entre propagacao da doenga
e condigcoes habitacionais e urbanas. Os comandos internacionais, desde o princi-
pio da crise sanitaria — a exemplo da Resolugao n? 1 da Corte Interamericana de
Direitos Humanos — CIDH (2020) —, denotaram que as medidas para combater e
conter a pandemia deveriam ter por centralidade os direitos humanos, em parti-
cular, os direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, com enfoque nas
populagdes vulnerabilizadas.

Passados 55 anos desde o reconhecimento internacional do direito @ moradia
pelo Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Pidesc), 33 anos da Cons-
tituicdo que ja o reconhecia e que o explicitava como direito social em 2000, o
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que pode explicar o fato de termos ainda um sistema de justica vacilante e contra-
ditério nos posicionamentos sobre o direito a moradia? Para Saule Janior (2004,
p. 155), “a definicao do conceito e os efeitos juridicos do direito a moradia, no
direito brasileiro, devem ser construidos a partir da compreensao internacional do
direito @ moradia”.

A Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) e o Pidesc foram in-
corporados pela ordem constitucional brasileira, seja pela clausula de abertura
material prevista no art. 52, §22, seja pelo principio da prevaléncia dos direitos
humanos, que rege o Brasil em suas relagoes internacionais, conforme art. 42, .
Nesse sentido, a exata compreensao do direito humano a vida € indissociavel ao
disposto no item 2 do art. 25 da DUDH, que estabelece:

[Tlodo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de asse-
gurar-lhe, e a sua familia, salde e bem-estar, inclusive alimentagao,
vestuario, habitacdo, cuidados médicos e o0s servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranga em caso de desemprego,
doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. (ONU, 1948)

A DUDH garante, ha muito, a habitagdo como central do minimo irredutivel de
direitos humanos; o PIDESC, de 1966, no item 1 de seu art. 11, em complemento
a Declaragao Universal, expressa:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa a nivel de vida adequado para si proprio e sua familia, inclu-
sive a alimentagao, vestimenta e moradia adequada, assim como
a uma melhoria continua de suas condi¢coes de vida. Os Estados
Partes tomarao medidas apropriadas para assegurar a consecugao
desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial
da cooperagao internacional fundada no livre consentimento. (BRA-

SIL, 1992)

O Comentario Geral n® 4 do Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Cul-
turais aprofunda a compreensao do espectro-significativo do direito a moradia ade-
quada (item 7):

Segundo o ponto de vista do Comité, o direito a habitacao ndo deveria
ser interpretado em um sentido estreito ou restrito que o equipara
com, por exemplo, o abrigo provido meramente de um teto sobre a ca-
beca dos individuos, ou julga o abrigo exclusivamente como uma mer-
cadoria. [...] Em primeiro lugar, o direito a habitacao é integralmente
vinculado a outros direitos humanos e a principios fundamentais so-
bre os quais a Convengao é baseada. Segundamente, a referéncia
no artigo 11(1) deve ser lida referindo-se nao apenas a habitacao,
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mas a habitagdo adequada. Como a Comissao sobre Assentamentos
Humanos e a Estratégia Global para Habitagao para o ano 2000 afir-
maram, “habitacao adequada significa privacidade adequada, espaco
adequado, seguranca, iluminagao e ventilagao adequadas, infraestru-
tura basica adequada e localizacdo adequada em relagdo ao trabalho
e facilidades basicas, tudo a um custo razoavel”. (BRASIL, 2013, p.
34-35)

A Nova Agenda Urbana (NAU), fruto da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre
Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat Ill), de 2016, é expressa
quanto a consecucao da funcao social e ecologica da terra com fins de integraliza-
¢do do direito a moradia adequada, sem discriminagao, acesso universal a dgua e
saneamento seguros e economicamente acessiveis, assim como acesso igualité-
rio para todos aos bens pulblicos e aos servigos de qualidade em dominios como
seguranca alimentar e nutricao, salde, educacgao, infraestrutura, mobilidade e
transporte, energia, qualidade do ar e subsisténcia (art. 13, “a”) (ONU, 2019, p. 5).

3 A ADPF n2 828/DF e o regime de transicao

Em maio de 2024, o Brasil acumulava 702.211 mortes provocadas pela
Covid-19. Em 2021, quando ajuizada a ADPF n¢ 828/DF, esse nimero era de 320
mil mortos. Baseando-se nos dados disponiveis a época, fornecidos pelo Minis-
tério da Salde e pela Campanha Despejo Zero, a ADPF n¢ 828/DF argumentava
sobre a violagdo dos direitos fundamentais a salde, a moradia, a cidade e a vida
em meio a pandemia.

Valendo-se de um juizo sobre a proporcionalidade (MACEDO JUNIOR; PEDRON,
2023), o Min. Roberto Barroso, relator da acao, deferiu parcialmente a tutela pro-
visoria em 4.7.2021, determinando a suspensao, por seis meses, das medidas
administrativas ou judiciais que resultassem em despejos de ocupacdes anteriores
a 20.3.2020. Apds a decisao, foi promulgada pelo Congresso Nacional a Lei n2
14.216/2021 - apos ter derrubado o veto integral oposto pela Presidéncia da Re-
puUblica —, que estabeleceu a suspensao das remogoes forgadas até 31.12.2021.

A primeira tutela provisoria incidental foi deferida pelo relator em 12.12.2021,
considerando a aproximagao do prazo dado pela legislagao, e prorrogou a suspen-
sao — agora com a inclusao de areas rurais — até 31.3.2022. Na segunda tutela
provisoria incidental, datada de 30.3.2022, o relator prorrogou a medida cautelar
de suspensao de despejos até o dia 30.6.2022, sinalizando para o esgotamento
dos seus limites jurisdicionais. Ja a terceira tutela provisoria incidental foi deferida
em 29.6.2022, prorrogando a protecao até 31.10.2022.
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0 julgamento do referendo da quarta tutela proviséria na ADPF n¢ 828/DF,
que determinou a adocao de um regime de transicao para a retomada gradual das
acoes judiciais e extrajudiciais de remogoes forgadas, restou assim relatado:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Virtual Extraordinario, na con-
formidade da ata de julgamento, [...] por maioria de votos, referendar
a tutela provisoéria incidental parcialmente deferida, para determinar
a adogao de um regime de transicao para a retomada da execugao
de decisdes suspensas na presente acao, nos seguintes termos: (a)
Os Tribunais de Justica e os Tribunais Regionais Federais deverao
instalar, imediatamente, comissoes de conflitos fundiarios que pos-
sam servir de apoio operacional aos juizes e, principalmente nesse
primeiro momento, elaborar a estratégia de retomada da execugao
de decisoes suspensas pela presente acao, de maneira gradual e
escalonada; (b) Devem ser realizadas inspecoes judiciais e audién-
cias de mediagdo pelas comissoes de conflitos fundiarios, como eta-
pa prévia e necessaria as ordens de desocupacao coletiva, inclusive
em relagdo aquelas cujos mandados ja tenham sido expedidos. As
audiéncias devem contar com a participacao do Ministério Plblico e
da Defensoria Plblica nos locais em que esta estiver estruturada,
bem como, quando for o caso, dos 6rgaos responsaveis pela politica
agraria e urbana da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
onde se situe a area do litigio, nos termos do art. 565 do Codigo
de Processo Civil e do art. 29, §4°, da Lei n? 14.216/2021; (c) As
medidas administrativas que possam resultar em remogoes coletivas
de pessoas vulneraveis devem (i) ser realizadas mediante a ciéncia
prévia e oitiva dos representantes das comunidades afetadas; (ii)
ser antecedidas de prazo minimo razoavel para a desocupacao pela
populagao envolvida; (iii) garantir o encaminhamento das pessoas
em situacao de vulnerabilidade social para abrigos publicos (ou local
com condigdes dignas) ou adotar outra medida eficaz para resguardar
o direito a moradia, vedando-se, em qualquer caso, a separagao de
membros de uma mesma familia. Por fim, o Tribunal referendar [sic]
ainda, a medida concedida, a fim de que possa haver a imediata
retomada do regime legal para desocupacao de imdvel urbano em
acoes de despejo (Lei n? 8.245/1991, art. 59, §12, 1, 1, V, VII, Vlll e
1X). (BRASIL, 2022, p. 7-8)

De se rotular que a consolidacao do entendimento do STF nao nasce de uma
inteligéncia juridica isolada, o sistema juridico ja apontava a relevancia de estru-
turar-se contrapeso a cominacao de decisoes liminares nos litigios coletivos pela
posse despiciendas de tratativas de composicdo. Nesse sentido, o novo Codigo
de Processo Civil, em seu art. 565, determinou, antes da apreciacao de eventual
medida liminar, o dever de realizacao de audiéncia de mediacao com a indispen-
savel intimacao do Ministério Plblico e Defensoria Plblica em todas as agoes
possessorias coletivas (§29).
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0 mesmo dispositivo, ademais, dispds a possibilidade de que os 6rgaos res-
ponsaveis pela politica agraria e pela politica urbana da Unido, estado ou Distrito
Federal e municipio onde se situe a area objeto do litigio fossem intimados para
a audiéncia, a fim de se manifestarem sobre interesse e possibilidade de solucao
para o conflito possessorio (§49).

Também a Resolugao n? 10, de 17.10.2018, do Conselho Nacional de Direi-
tos Humanos, estabeleceu diretrizes pela solugao garantidora do direito humano
a moradia nos conflitos coletivos possessorios. Ja entronizava a excepcionalidade
das remocoes e despejos (art. 14) e a obrigatoriedade de formulacao de plano
prévio de remocao e reassentamento (art. 16).

A inteligéncia combinada dos supramencionados dispositivos permitiu, nos
estados, a incidéncia da sociedade civil em face do Poder Judiciario, a exemplo da
Recomendacao n2 2 de TJPE, fruto da articulagao do Nlcleo de Habitacao Terras
e Moradia — NUTHAM da Defensoria Publica do Estado de Pernambuco e da Rede
Nacional de Advogados e Advogadas Populares — Renap. Ainda de 4.6.2020, no
inicio do processo pandémico, refletiu um dos primeiros posicionamentos nacionais,
entre os tribunais, de orientagao manifesta aos magistrados que se abstivessem
de promover despejos e remocgoes, individuais ou coletivas, durante o periodo ex-
cepcional da pandemia de Covid-19.

E desde esse arcabouco, alids, que, em 2.3.2021, é expedida a Recomenda-
¢ao n2 90 do Conselho Nacional de Justica, orientando os 6rgaos do Poder Judiciario
pela adocao de cautelas quando da solucao de conflitos que versassem sobre a
desocupacao coletiva de imoveis urbanos e rurais durante o periodo da pandemia,
sobretudo nas hipoteses que envolverem pessoas em estado de vulnerabilidade
social e econdmica (art. 19).

E dizer, a decisdo do Supremo Tribunal vem no sentido de desenhar o regime
de transicao centrado na instituicao de um mecanismo de orientagao estratégica
na estrutura dos tribunais estaduais e federais e na obrigatoriedade de realizagao
de inspecoes judiciais e de audiéncias de mediacao, como etapa prévia e neces-
saria as eventuais ordens de desocupacao coletiva.

Exemplo de decisoes protetivas, com esteio na ADPF n2 828/DF, a Ocupacao
Leonardo Cisneiros (Processo n? 0810131-19.2021.4.05.8300/Agravo de Ins-
trumento n? 0807081-53.2021.4.05.0000), que conta 210 familias no bairro de
Santo Antonio, centro do Recife-PE, logrou, em sede de agravo de instrumento junto
ao TRF da 52 Regiao, um dos primeiros precedentes nacionais (junho de 2021) de
decisao de suspensao com base na ADPF. A acao de reintegracao, na origem, foi
movida pelo INSS em face do Movimento de Luta e Resisténcia pelo Teto (MLRT).

A liminar de reintegracao no primeiro grau foi conferida sem citacao das partes
ou mesmo audiéncia de conciliagao. A Defensoria Regional de Direitos Humanos
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da Defensoria Plblica da Uniao, em agravo de instrumento, sustou a liminar de
reintegracao de posse do primeiro grau:

Sugere-se ao juizo de origem a realizagdo de audiéncia a envolver
as partes do processo, além do Municipio do Recife, o Estado do
Pernambuco e a Uniao, a fim de se poder tentar encontrar uma solu-
¢ao de consenso sobre a questao, audiéncia a ser designada ou nao
de acordo com a discricionariedade judicial de Sua Exceléncia, ja que
ele é o condutor do processo de origem [...] Por tais razoes, defiro o
pedido da DPU, suspendo a eficacia da decisdo agravada e determino
que qualquer desocupacao do imbvel em disputa somente podera ser
executada quando o Estado brasileiro viabilizar que as pessoas que
ali se encontram sejam levadas para abrigos publicos ou que, de ou-
tra forma, seja a elas assegurada moradia adequada (auxilio-aluguel
etc.). (BRASIL, 2021, p. 3)

3.1 As comissoes de “solugoes” de conflitos fundiarios nos
estados

Regulamentando a decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF
n2 828/DF, o Conselho Nacional de Justica editou a Resolucao n2510/2023, esta
belecendo a criagdo de uma Comissao Nacional de Solucoes Fundiarias e a estrutu-
ra que devera ser seguida pelos Tribunais para a criacao de Comissoes Regionais
de Solucoes Fundiarias (BRASIL, 2023).

A Resolugao n?2 510/2023 estabelece que a eventual reintegragao de posse
em imoveis ocupados por familias em situacao de vulnerabilidade social deve ser
realizada de forma gradual e humanizada, com a observancia de diversos critérios,
como a realizagao de estudo social das familias ocupantes, a busca de solugoes
habitacionais definitivas, bem como a ado¢ao de medidas de apoio social e psi-
coldgico.

A Tabela 1 indica, a partir dos enderegos eletronicos de cada tribunal de
justica, as informacoes sobre a existéncia de comissoes de conflitos fundia-
rios e 0s atos normativos que foram editados para o cumprimento da Resolucao
n2 510/2023 do CNJ.

20 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 9-31, jan./jun. 2024



REPERCUSSOES JURIDICAS DAS REMOCOES FORCADAS APOS O REGIME DE TRANSICAO ESTABELECIDO NA ADPF N2 828/DF

TABELA 1 - Existéncia de Comissoes de conflitos fundiarios/

SO|UQ6€S fundiarias nos tribunais de justiga
(continua)

Possui Data de
UF Tribunal CCF/ criacio Ato normativo
CRSF? ¢
Portaria Presidéncia
Acre TJAC SIM 27.3.2023 ne 1.465/2023
Alagoas TJAL SIM 07.2.2023 Resolucao Pleno n2 02
. Portaria
Amapa TJAP SIM 26.7.2023 n® 69.322/2023-GP
Amazonas TJAM SIM 18.12.2022 Portaria n® 4.847 /2023
Bahia TJBA SIM 06.5.2024 | Decreto Judiciario n¢ 367
. Resolucao do Orgdo
Ceara TJCE SIM 9.3.2023 Especial n® 04/2023
L Portaria Conjunta 35 de
Distrito Federal TJDFT SIM 5.4.2024 5.4.2024
Espirito Santo TJES SIM 17.4.2024 Resolugao n® 059/2024
P Decreto Judiciario
Goias TJGO SIM 11.11.2022 ne 2.811/2022
Maranhao TIMA sIM | 30.11.2022 | Atda P;‘Zséienc'aﬁp
Provimento
Mato Grosso TIMT SIM 22.11.2022 TIMT/CM ne 43
Portaria n® 2.735,
Mato Grosso do Sul TJMS SIM 3.7.2023 de 3.7.2023
. . Portaria Conjunta
Minas Gerais TIMG SIM 16.12.2022 ne 1.428/PR/2022
. Portaria
Para TJPA SIM 29.3.2023 ne 1364,/2023-GP
. Ato da Presidéncia
Paraiba TJPB SIM 12.1.2023 ne 03/ 2023
Parana TJPR SIM 23.10.2019 Portaria n? 10.777-DM
Pernambuco TJPE SIM 10.4.2023 Resolucao n? 488
Portaria Conjunta
Piaui TJPI SIM 15.3.2023 n? 2/2023 - PJPI/TJPI/
SECPRE
. . Ato Executivo
Rio de Janeiro TJRJ SIM 17.1.2023 ne 05/ 2023 — TJR)
Rio Grande do TJRN SIM 18.8.2023 | Portaria n® 1.031,/2023
Norte
. Ato Conjunto
Rio Grande do Sul TJRS SIM 17.5.2023 n% 001,/2023
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(conclusao)

Possui Data de
UF Tribunal CCF/ criacio Ato normativo
CRSF? ¢
. Ato Conjunto
Rondonia TJRO SIM 22.12.2023 n® 022/2023PR-CGJ
. Portaria n2 2108
Roraima TJRR SIM 19.12.2023 de 19/12/2023
Santa Catarina TJSC SIM 14.12.2022 Resolugao GP
B ne 82/2022
Sao Paulo TJSP SIM 28.7.2023 Portaria n? 10262/2023
Sergipe TJSE SIM 16.10.2023 | Portaria n® 528/2023 GP2
— Constitutiva
. Portaria n® 2692,
Tocantins TJTO SIM 16.11.2022 de 16.11.2022

Fonte: Dados dos sitios eletronicos dos tribunais de justica.
Ja a Tabela 2 indica as informag0es extraidas dos sites dos tribunais regio-

nais federais da 12, 22, 32, 42 52 ¢ 62 Regioes.

TABELA 2 - Existéncia de comissoes regionais de solugdes fundiarias
nos tribunais regionais federais

Possui Data de
Tribunal UFS CCF/ criacio Ato normativo
CRSF? ¢
AC, AP, AM, BA,
DF, GO, MA, . Resolugao PRESI
TRF1 MT, PA, P, RO, Sim 5.9.2023 n® 46,2023
RReTO
. Resolucao
TRF-2 RJe ES Sim 15.6.2023 ne TRF2-RSP-2023,/00024
. Portaria PRES n2 3461,
TRF-3 SP e MS Sim 12.1.2024 de 12.1.2024
TRF-4 PR, RS e SC Sim 27.1.2023 Resolugao n2 274/2023
AL, CE, PB, PE, ) Ato Presidéncia
TRF-5 RN e SE Sim 12.1.2023 ne 11/2023
TRF-6 MG Sim 22.5.2023 Portaria PRESI 69/2023

Fonte: Dados dos sitios eletronicos dos tribunais regionais federais.

Analisando os dados de composicao dos érgaos de mediagao dos conflitos
fundiarios, tem-se a absoluta participagdo de magistrados de 12 e 22 graus, sem
espaco de participacao social nas composigoes. A Tabela 3 indica a composicao,
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estabelecida em regimentos internos e portarias de designagao, de cada uma das
comissoes adotadas pelos tribunais de justica no Brasil.

TABELA 3 - Composicédo das Comissoes de Conflitos Fundiarios/

Solugdes Fundiarias nos Tribunais de Justica
(continua)

UF Tribunal Composicao

Acre TJAC |Desembargador, juiz de direito e servidores do TJAC

Desembargador, juizes, servidores, defensorias publicas, Ministérios

Alagoas | TJAL | piilico e atores da sociedade civil, mediante convocagdo

Desembargador, juizes de direito, defensor pablico federal, defensor
Amapa TJAP | puUblico do estado, promotor de justica, servidor do instituto de
terras do estado, secretéario de Meio Ambiente e servidor do TJAP

Amazonas TJAM | Desembargador, juizes de direito e servidor do TJAM

Desembargador indicado pelo tribunal, juizes de direito escolhidos

Bahia TJBA |pelo tribunal a partir de lista de inscritos aberta a todos os
interessados.

Ceara TJCE |Desembargador, juizes de direito e servidor do TJCE

Distrito TIDFT | Desembargador e juizes de direito

Federal
Espirito | 1105 | Desembargador e juizes de direito

Santo

Goias TJGO Juiz de direito, servidores, defensorias publicas, Ministério Publico

Estadual e OAB
Maranhao TIJMA | Desembargadores, juizes e servidores do Judiciario

Juizes, Casa Civil do Governo do estado, Procuradoria-Geral do
Estado, Ministério Pablico Estadual, Defensoria Plblica do Estado,
Secretaria de Estado de Seguranga Publica, Secretaria de Estado
Mato TIMT de Assisténcia Social e Cidadania (Setasc), Instituto de Terras
Grosso de Mato Grosso (Intermat), Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agréria — Incra, Comando Geral da Policia Militar do Estado
de Mato Grosso, OAB, municipios interessados, Conselho Estadual

de Direitos Humanos

Mato
Grosso do TIJMS | Desembargador e juizes de direito
Sul
Minas TIMG Desembargadores, juizes e a Secretaria de Governanga e Gestao
Gerais Estratégica do Estado
Coordenador(a) do Nlcleo Permanente de Métodos Consensuais
Pari TIPA de Promocao de Conflitos (Nupemec), Juiz(a) Coordenador(a) do
72 Cejusc da Capital, Servidores indicados pelo Coordenador do
Nupemec
Paraiba TJPB |Desembargadores, juizes e servidores
Parana TJPR |Desembargadores, juizes de direito e servidores do TJPR
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(conclusao)

UF Tribunal Composicao
Desembargadores e juizes de direito. Ministério PUblico e Defensoria
Pernambuco| TJPE P o . )
Plblica podem participar desde que manifestem interesse
Piaui TJPI Desembargador, juizes de direito e servidores
Rio (.Ie TJRJ Desembargadores e juizes de direito
Janeiro
Rio Grande o o
do Norte TJRN | Desembargador e juizes de direito
Rio Grande Juizes de direito, com conhecimento em mediagdo, preferencialmente
do Sul TJRS |coordenadores de Centros Judiciarios de Solugdo de Conflitos
(CEJUSCs)
Rondonia TJRO | Desembargador, juiz de direito e juiz agrario
Roraima TJRR | Desembargador e juizes de direito
Santa - o L .
Catarina TJSC | Desembargador, juiz de direito e juiz agrario
Desembargador, juizes(as) de direito de entrancia final da 12 RAJ,
Representante da Presidéncia da RepUblica, Membro do Ministério
Pablico do Estado de Sao Paulo, Membro da Defensoria Plblica
do Estado de Sao Paulo, Representante da Secretaria de Estado
de Governo, Representante da Secretaria de Estado da Seguranca
PiUblica, Coronel representante do Comando Geral da Policia
Militar do Estado de Sao Paulo, Delegado de Classe Especial
representante da Delegacia Geral da Policia Civil do Estado de
Sao Paulo, Representante da Secretaria de Estado da Habitagao,
Sao Paulo TJSP | Representante da Companhia de Desenvolvimento Habitacional
e Urbano do Estado de Sao Paulo — CDHU, Representante da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social, Representante
da Secretaria de Estado da Justica e Cidadania, Representante da
Coordenadoria Estadual de Defesa Civil do Estado de Sao Paulo,
Representante da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo,
Representante da Secretaria de Governo Municipal, Representante
da Secretaria Municipal de Justica, Representante da Procuradoria
Geral do Municipio, Representante da Secretaria Municipal da
Habitagao
Sergipe TJSE | Desembargador e juizes de direito
Tocantins TJTO |Desembargador, juizes de direito e servidor do TJTO

Fonte: Dados dos sitios eletronicos dos tribunais de justica.

Tem-se que o art. 12, §42, IV, da referida Resolugao n® 510/2023 do CNJ é
assertivo ao atribuir as comissoes a obrigagdo de

IV- interagir permanentemente com as Comissdes de mesma nature-
za instituidas no ambito de outros Poderes, bem como com 6rgaos e
instituicoes, a exemplo da Ordem do Advogados do Brasil, Ministério
Plblico, Defensoria Plblica, Unido, Governo do Estado, Municipios,

24
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Camara de Vereadores, Assembleias Legislativas, Incra, movimen-
tos sociais, associagoes de moradores, universidades e outros; [...].
(BRASIL, 2023)

E escandaloso ter de rotular que é precisamente a composicao o elemento
nuclear da perspectiva juridica da transicao. Sem a garantia de participagao da di-
versidade dos atores do (conflito) processo, as estratégias e os limites de atuagao
e incidéncia junto aos tribunais de justica para solugcoes adequadas dos conflitos
fundiarios urbanos estdo fadados ao senso comum teérico dos juristas (WARAT,
2002) e ao cotejo predominante do direito de propriedade ou da supremacia do
interesse pUblico em face do direito a moradia.

Justamente por representar natureza pUblica advinda dos processos fundiarios
urbanos, as comissoes de solucoes fundiarias devem atentar-se para a necessidade
de inclusao de representantes da sociedade civil organizada em sua composicao,
sob pena de esvaziar um debate importante e de propor solugdes que nao atendam
aos interesses em jogo. A auséncia de participagao social nessas esferas de me-
diacao, e mesmo de instituicoes essenciais a justica como o Ministério Publico (na
fungao de custos legis), a Defensoria Plblica (na fungao de custos vulnerabilis) e
a Ordem dos Advogados do Brasil, chama atengao pela perda da fungao legitima-
dora das “solucoes” ali apresentadas. A resposta judicial adequada ao conflito
fundiario — especialmente o urbano, pela natureza das normas aplicaveis — ndo é
de interesse apenas das partes, mas de toda a sociedade civil.

Destaca-se, ainda, a necessidade de observancia da figura do réu coletivo
(art. 554, §19), estabelecida pelo Codigo de Processo Civil, aplicavel aos confli-
tos possessorios. Nestes casos, ha a necessidade de intervencao do Ministério
Plblico como custos legis e da Defensoria Plblica como custos vulnerabilis (BRASIL,
2015), o que encontra obstaculo na composicao da quase totalidade das comis-
soes indicadas na Tabela 3.

As comissoes de solugoes fundiarias devem construir saidas que sejam ade-
quadas a compatibilizacdo entre direito a propriedade (condicionado e limitado ao
cumprimento da respectiva fungao social) e o direito humano a moradia adequada.
Para isso, precisam estar conscientes do papel social a ser desempenhado, englo-
bando outros atores que ndo apenas 0s membros do Poder Judiciario.

Mediacao nao se faz sem didlogo e sem uma cultura de prevencao aos litigios,
que, por sua vez, passa por incluir o outro como parte ativa da construgao de estra-
tégias consensuadas. A auséncia de transparéncia sobre as decisoes tomadas nos
ambitos das CSRFs é outro problema grave, verificavel pela dificuldade de a socie-
dade civil acessar informagoes basicas sobre quantidade de conflitos analisados
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e pessoas afetadas.? Se a instancia mediadora se resume a composicao classica
juiz-partes, em nada difere da previsao legal de mediagcao em conflitos fundiarios
fundados no argumento de posse velha (regra prevista no art. 565 do Codigo de
Processo Civil), por exemplo, exceto pelo deslocamento do espaco de mediacao
para uma comissao nova, que nasce com ares de velha.

A garantia do direito @ moradia em situagdo de conflitos fundiarios ganha, a
partir das CCFs/CRSFs, a perspectiva de procedimentos de ordem pulblica para o
cumprimento de ordens de despejo, desocupacao e remocgao forcada, valorizando
mecanismos de mediacao e tratamento de conflitos fundiarios que garantam os
direitos humanos da populagao afetada e impecam a violéncia de Estado, garanti-
do, ao longo da analise do caso apresentado a comissao, direito de voz aos repre-
sentantes das partes envolvidas no conflito.

Comprovado o esgotamento da condicionante conciliatéria dos conflitos co-
letivos fundiarios, nos casos em que eventualmente demandem-se despejos e
deslocamentos forcados, a partir da inteligéncia da CR/88, arts. 52, XXIl; 62; 182
e 183; da Lei n? 10.257/2021; da Lei n® 14.216/2021; e do Cddigo de Processo
Civil, art. 564, §42, tem-se que as ordens administrativas, extrajudicial e/ou judi-
cial, sejam validas apenas, e tdo somente, se forem precedidas das condicionan-
tes que garantam moradia e subsisténcia as pessoas e familias.

Dessa forma, entende-se que as comissoes de solucoes fundiarias, para ade-
quado cumprimento do seu papel institucional, devem atentar-se para:

® a observancia cumulativa dos requisitos, diretrizes e condicionantes es-
tabelecidos pelo Conselho Nacional dos Direitos Humanos, por meio da
Resolucao n® 10, de 17.10.2018, especialmente, mas sem prejuizo dos
demais;

e cumprimento integral de todas as obrigagdes contidas na Lei Federal n2?
14.216 de 7.10.2021;

e adogao de plano de reassentamento com efetivas e comprovadas medi-
das que garantam a subsisténcia das familias nas eventuais remogoes
forcadas;

¢ 0 acolhimento das pessoas e familias deslocadas e/ou despejadas em
locais com a construgao de casas, onde haja o fornecimento de agua, sa-
neamento, eletricidade, escolas, alocacao de terras e moradias;

2 A esse respeito, registra-se o trabalho desenvolvido pela Rede Nordeste de Monitoramento e Incidéncia
em Conflitos Fundiarios Urbanos, que busca tornar piblicos os dados relativos aos conflitos urbanos
nos estados da Bahia, Ceara, Pernambuco e Rio Grande do Norte. O projeto € uma iniciativa do Instituto
Brasileiro de Direito Urbanistico, apoiado pela Oak Foundation. Ver: IBDU (2024).
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e que o reassentamento nao imponha ao grupo transferido, nem ao grupo
que anteriormente residia no local de destino, consequéncias sociais,
econdmicas e ambientais negativas.

A expressa proibicao do uso de violéncia pelo Poder Pablico durante todo e
qualquer processo de despejo, desocupagao ou remogao forgada, sob pena de res-
ponsabilizagao civel, criminal e administrativa, deve considerar a vedagao de agoes
de autotutela da posse dos bens municipais, assim como as remogdes administra-
tivas — entendidas como aquelas sem esteio em ordem judicial. A atuacao do Poder
Pablico nesse contexto deve ser pautada pela busca de solugoes pacificas e defi-
nitivas para os conflitos fundiarios, priorizando a permanéncia dos grupos vulnera-
veis em areas seguras e dignas, ou fornecendo solucoes habitacionais adequadas.

E essencial estabelecer protocolos unificados para garantir o direito a moradia
em situagoes de remocoes e conflitos fundiarios, envolvendo diferentes orgaos e
instituicoes nos processos de mediagao e tratamento desses conflitos, respeitando
os direitos humanos e promovendo a participacao das comunidades afetadas nas
decisoes. Um protocolo ou politica unificada devera observar, como conteido minimo:

¢ Que a atuagao do Poder Plblico, por sua Administracao direta e indireta,
deve ser orientada a solugao pacifica e definitiva dos conflitos fundiarios,
primando pela garantia de permanéncia dos grupos em situagao de vulne-
rabilidade, nas areas em que vivem, ocupam e reivindicam, em condigoes
de seguranca e vida digna.

e Que os despejos, desocupacoes ou remogoes forcadas ficam condicio-
nadas ao arquivamento definitivo de processo de regularizagdo fundia-
ria, garantida a participagao dos legitimados prevista no art. 14 da Lei
n? 13.465/2017.

¢ Que ficam vedadas acoes de autotutela da posse dos bens municipais,
assim como as remogoes administrativas — sem esteio em ordem judicial
— nas hipoteses de posse ja consolidada.

e Ser obrigatoria a identificacao dos agentes municipais envolvidos na re-
mog¢ao, bem como a implantacao de cameras de vigilancia e monitora-
mento e microfones no uniforme destes agentes.

¢ Na hipdtese de remogoes em areas demarcadas como de risco, devera
ser estritamente observado o laudo técnico especifico, que devera indi-
vidualizar precisamente as moradias afetadas, o grau do risco e as me-
didas mitigadoras possiveis, garantindo-se a elaboragdo de contralaudo
aos afetados, bem como seu pleno exercicio do direito a ampla defesa,
com assisténcia juridica gratuita e integral pela Defensoria PUblica.

e Devera promover o atendimento habitacional definitivo e social a todas as
familias, oficiando-se todas as pastas envolvidas, garantidas solugoes de
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Assisténcia Técnica de Habitagao de Interesse Social nos moldes da Lei n®
11.888/2008 e a devida compensacao financeira pelas perdas e danos,
e o respeito a integridade fisica, psiquica e patrimonial dos removidos.

¢ Nas remogoes inevitaveis, sera elaborado plano prévio de reassentamen-
to com ampla publicidade e participacao das pessoas atingidas, priori-
zando o reassentamento em imoveis do municipio, do estado e da Uniao,
bem como suas autarquias, fundagoes e empresas plblicas, situados na
mesma regiao.

4 Consideracoes finais

A investigacdo sobre as repercussoes juridicas das remogoes forgadas no
contexto da ADPF n? 828/DF, conduzida por meio de métodos de analise documen-
tal e bibliografica, revela uma preocupacao critica com a perpetuacao da condigao
de despossessao enfrentada pelas comunidades vulnerabilizadas em face dos
conflitos fundiarios coletivos. A adogdo de um regime de transicdo as remogoes
forgadas coletivas representa um passo fundamental na consecugao e garantia de
solucoes justas e duradouras para conflitos fundiarios urbanos.

Se a ADPF n® 828/DF teve sucesso em inserir na arena de debate proces-
sualistica o fato de que a atuagao do Poder Plblico nao pode deixar pessoas vul-
neraveis em situacao ainda pior do que ja se encontravam, teceu-se, assim, uma
hermenéutica da funcao social da propriedade que tensiona a politica pdblica de
habitacao de interesse social. Sob essa hermenéutica é fundamental incidir, am-
pliando-a e dotando-a de sentido estratégico. Nasce a tarefa imediata da constru-
¢ao, a partir dos aportes das CCFs/CRSFs, da demanda por uma politica de con-
flitos fundiarios coletivos voltados para interface integrada dos trés poderes das
esferas federal, estadual e municipal.

As solugoes apresentadas pelas comissoes precisam respeitar um conteldo
minimo, adequado as normativas internacionais e nacionais — especialmente a ob-
servancia da fungao social da propriedade. Embora a Resolu¢ao n?2 510/CNJ tenha
estabelecido uma padronizacdo das comissoes de solugoes fundiarias, nota-se a
auséncia de participagao social em uma importante arena juridica e politica; somado
a isso, a auséncia de transparéncia do conteldo decidido nos ambitos das comis-
soes viola o direito a informagao da sociedade civil organizada. Ampliar os espagos
de discussao e democratizar o acesso a justica fundiaria € missao que o Brasil
precisa responder a altura da “Covid longa” dos despejos que ainda se apresenta.
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Legal repercussions of forced removals after the transitional regime established in Action Against a
Violation of a Constitutional Fundamental Right (ADPF) No. 828/DF

Abstract: Based on documentary research, this paper aims to investigate the transitional regime
adopted in the context of the Action Against a Violation of a Constitutional Fundamental Right (ADPF)
No. 828/DF, which suspended the judicial and extrajudicial acts of collective forced removals during
the pandemic. To this end, the article analyzes the scenario of legal and judicial measures adopted
during and after the pandemic, emphasizing the instances of judicial mediation of land conflicts. Finally,
it reflects on the strategies and limits of action and advocacy with the courts of justice for adequate
solutions to urban land conflicts, intending to build a legal repertoire and accountability for the decisions
taken within the scope of the Regional Land Solutions Commissions, created by ADPF No. 828/DF.

Keywords: ADPF No. 828/DF. Regional Land Solutions Commissions. Land conflicts. Covid-19
pandemic.
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demandas sociais, por agir na busca pelo reconhecimento do direito @ moradia, mostrou-se uma
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revisao bibliografica e sob o método dedutivo, pretende-se definir o que € o direito @ moradia e como
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1 Introducao

De acordo com relatério divulgado em 2021 pela Comissao Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH), o Brasil, embora possua instituicoes democraticas
no ambito dos direitos humanos, enfrenta desafios estruturais persistentes no
combate a discriminagdo historicamente negligenciada. Esta discriminagao exerce
um impacto notavel sobre grupos especificos, notadamente pessoas negras, mu-
Iheres, comunidades quilombolas, povos indigenas, camponeses, trabalhadores
rurais, moradores de rua e habitantes de favelas e periferias.*

A CIDH aponta que fatores como desigualdade na distribui¢cao de renda e dis-
criminagcao com base em raca, origem social, estere6tipos relacionados a género,
orientagao sexual e idade tém, historicamente, contribuido para a exclusao siste-
matica desses grupos. Os efeitos dessa exclusao persistem até os dias atuais,
deixando esses segmentos populacionais em uma condi¢ao continua de extrema
vulnerabilidade no pais.?

Evidentemente, a disparidade de condigoes e de poderes desses grupos so-
cialmente vulneraveis se traduz na falta de acesso aos recursos legais apropriados,
0 que resulta numa dificuldade do reconhecimento dos direitos destes individuos
perante o Poder Judiciario.® Dessa forma, € necessario que, para além de reforcar
a premissa de que todos sao iguais perante a lei, o Estado preveja mecanismos
adequados para a viabilizacao do texto legal, agindo como um agente promotor
das garantias e direitos sociais.*

E, se é verdade que, apesar de a defesa dos direitos humanos ser uma luta
ardua, acompanhada de muitos percalgos,® € uma luta pela qual se deve lutar in-
cansavelmente, o presente trabalho visa, sobretudo, contribuir diretamente com
a producao cientifica sobre o tema. Dessa forma, para além dos seus objetivos
gerais e especificos, o principal propdsito deste trabalho é apoiar a luta pelos di-
reitos humanos em ambito nacional e internacional.

* COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Situagéo dos direitos humanos no Brasil. Relatorio de
pais. Aprovado pela Comissao Interamericana de Direitos Humanos em 12 de fevereiro de 2021. Disponivel
em: http://www.oas.org/pt/cidh/relatorios/pdfs/Brasil2021-pt.pdf. Acesso em: 2 jun. 2024.

2 COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Situacdo dos direitos humanos no Brasil. Relatério de
pais. Aprovado pela Comissao Interamericana de Direitos Humanos em 12 de fevereiro de 2021. Disponivel
em: http://www.oas.org/pt/cidh/relatorios/pdfs/Brasil2021-pt.pdf. Acesso em: 2 jun. 2024.

2 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuario do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado.[] Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 108.

4 DORNELLES, Joao Ricardo W. O que séao direitos humanos. Sao Paulo: Brasiliense, 1989. p. 31.

5 Percalgos que, ndo raro, incluem reacdes adversas de intolerancia politica e/ou social (OSORIO, Leticia
Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizagdes litigantes.
Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 573).
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Diante do exposto, o trabalho pretende responder qual o papel desempenha-
do pela litigancia estratégica em direitos humanos na defesa do direito a moradia
no contexto da Campanha Despejo Zero (CDZ) e da Arguicao de Descumprimento
de Preceito Fundamental n® 828 (ADPF n? 828). Desse modo, 0 estudo reconhece
a moradia da forma que ela é definida tanto na ordem juridica internacional como
no ordenamento juridico brasileiro, como um meio para que se atinjam as condi-
¢oes basicas necessarias a existéncia digna da pessoa humana, e ndo um mero
ativo financeiro em que apenas aqueles que possuem capital a tém assegurada.®

Portanto, este trabalho se justifica por investigar fendmenos como a litigancia
estratégica em direitos humanos e sua aplicabilidade, e a violagao, por acao ou
omissado, do direito @ moradia. Mais especificamente, relaciona tais topicos ao
contexto de crise politica e sanitaria vivenciada no Brasil a partir de margo de 2020,
data em que a Organizagao Mundial da Salde (OMS) caracteriza o surto do SARS-
CoV-2, 0 novo coronavirus, como pandemia (OPAS, 2023). O trabalho se propoe
a demonstrar que a atuagao da litigancia estratégica articulada com demandas
sociais, por agir na busca pelo reconhecimento do direito a moradia, mostrou-se
uma ferramenta eficaz, porquanto teve um impacto positivo em muitas pessoas.

Como objetivos, pretende-se investigar o papel da litigancia estratégica diante
da atuacao da Campanha Despejo Zero e da ADPF n? 828, que versa sobre a defesa
do direito a moradia no Brasil. A partir deste objetivo geral, os objetivos especificos
procuram definir o que é o direito a moradia e como esse se relaciona diretamente
com o direito a cidade, o que € o litigio estratégico em direitos humanos e quais
sSao seus objetivos, além de analisar a atuagao da CDZ no contexto nacional, des-
tacadamente por meio da ADPF n2 828.

O trabalho consiste em uma revisao bibliogréafica, utilizando-se do método
dedutivo, cujo fundamento reside na presuncao da existéncia prévia da situagao
investigada, de forma que a “dedugao presume a existéncia de um modelo ou re-
presentagao prévio de uma situagao [...] € examina quais as consequéncias que
podem dele decorrer”.” Dessa forma, este trabalho tem como objetos de estudo
a litigancia estratégica em direitos humanos enquanto ferramenta juridica e social
capaz de propor mudangas normativas pela mudanga cultural, e o caso da Campa-
nha Despejo Zero e da ADPF n2 828.

Em suma, o trabalho esta estruturado em trés partes: a primeira parte con-
ceitua o direito a moradia e o relaciona com o direito a cidade; a segunda, além de

6 CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simdes; MELO, Thamara Madeiro. O direito a moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagdes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 62.

7 VENTURA, Deisy. Do direito ao método, do método ao direito. /n: CERQUEIRA, Daniel Torres de; FRAGALE
FILHO, Roberto (Org.). O ensino juridico em debate. Campinas: Millennium, 2007. p. 280.
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conceituar o termo litigio estratégico ou litigdncia estratégica em direitos humanos,
analisa sua importancia no enfrentamento a violagoes de direitos humanos; e, por
fim, a terceira parte trata a respeito da prote¢do do direito @ moradia realizada pela
Campanha Despejo Zero e pela ADPF n? 828, que atuaram como meios de litigan-
cia estratégica, no contexto da pandemia da Covid-19.

2 O direito a moradia e a sua intrinseca relagao com o direito
a cidade

Sob o status de direito fundamental, a moradia foi tardiamente reconhecida
como direito pelo sistema juridico brasileiro, por forca da Emenda Constitucional n2
26 de 2000, que deu ao art. 62 da Constituicao da Repdlblica a seguinte redagao:
“Sao direitos sociais a educacgado, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a segu-
ranga, a previdéncia social, a protegcdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicdo”.8 E possivel afirmar que o direito
a moradia é fruto da atuacao dos movimentos sociais® e, apesar de a Constituicao
tratar a moradia como um direito social,® prevalece no Brasil a l6gica do capital,
de modo que o direito a propriedade é predominante em relagao aos demais di-
reitos.'* Dessa forma, o Estado privilegia a hegemonia da propriedade privada,
e, consequentemente, fomenta diretamente a exclusao territorial e a segregacao
social'? que permeiam a realidade brasileira.

O direito a moradia, para além de estar expressamente positivado na Consti-
tuicao, é visto como pressuposto para a efetivagcao dos demais direitos estabele-
cidos em nosso sistema juridico brasileiro atual, uma vez que tem relagao estreita

8 BRASIL. Emenda Constitucional n® 26, de 14 de fevereiro de 2000. Altera a redagao do art. 62 da Constituicao
Federal. Congresso Nacional. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/
emc/emc26.htm. Acesso em: 2 jun. 2024,

° CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simoes; MELO, Thamara Madeiro. O direito a moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagoes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 43.

10 A organizacdo econdmica da Constituicdo Federal, fundada na valorizacéo do trabalho e da livre iniciativa
e conforme os ditames da justica social, tem como principios basilares a propriedade privada, a funcao
social da propriedade e a livre concorréncia, estabelecidos respectivamente nos incs. Il, lll e IV do art.
170 do texto constitucional (BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 jun.
2024).

1 FERNANDES, Karina Macedo Gomes. Direito a cidade, colonialidade e territorio: a disputa pelo Cais Maua,
em Porto Alegre. Orientadora: Fernanda Frizzo Bragato. 2019. 445 f. Tese (Doutorado) — Programa de Pos-
Graduagao em Direito, Universidade do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos), 2019. p. 214. Disponivel em:
http://repositorio.jesuita.org.br/handle/UNISINOS /9049. Acesso em: 2 jun. 2024.

12 CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simodes; MELO, Thamara Madeiro. O direito & moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagodes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 40.
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com a dignidade da pessoa humana. Entretanto, o conceito de moradia, segundo
o Comentario Geral n¢ 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), nao pode ser reduzido a um local com um
teto e quatro paredes. Em verdade, a moradia deve ser vista e defendida como um
local seguro para se viver € que esteja localizada em espago com acesso a servigos
plblicos como escolas, postos de salde e pontos de transporte.*®

A despeito da obrigatoriedade estabelecida na Constitui¢cao e na lei no sentido
de que a propriedade devera atender a sua fungao social,** tal condigao revela-se
insuficiente para resolver a questdo dos reiterados conflitos fundiarios'® que per-
sistem na conjuntura social brasileira. Nesse sentido, o instituto da propriedade é
imposto como alicerce do ordenamento juridico brasileiro,*® propagando reiteradas
violagoes de direitos.

Na realidade, o que se observa é que o direito a moradia foi profundamente
afetado pelo uso crescente da habitagao como um ativo financeiro, num movimen-
to crescente de especulacao do mercado de derivativos que leva ao “abandono
de politicas pUblicas em que a habitacdo é considerada um bem social”.” Nessa
medida, que tem a habitagao como um meio de enriquecimento, como um mero
valor de troca, “a casa transforma-se de bem de uso em capital fixo — cujo valor é

13 UNITED NATIONS. Committe on Economical, Social and Cultural Rights. General Comment N°® 04: The Right
To Adequate Housing (Art. 11, Para. 1). Geneva, 1991. Disponivel em: http://www.unhchr.ch/tbs/doc.ns
f/0/469f4d91a9378221¢c12563ed0053547¢e. Acesso em: 2 jun. 2024,

14 Na Constituicao, verifica-se a obrigatoriedade de se observar o cumprimento da fungao social da propriedade
nos seguintes artigos: “Art. 52 Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXIIl - a propriedade atendera a sua fungdo
social. [...] Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: [...] Il - fungéo social da propriedade. [...] Art. 186. A fungdo social € cumprida quando
a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizagao adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservagao do meio ambiente; Ill - observancia das disposicoes que regulam as
relagdes de trabalho; IV - exploragéo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores”
(BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 jun. 2024). Ja no Codigo Civil, tal
requisito aparece implicitamente no art. 1.276, que diz: “O imovel urbano que o proprietario abandonar, com
a intengdo de ndo mais o conservar em seu patrimonio, e que se nao encontrar na posse de outrem, podera
ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a propriedade do Municipio ou a do Distrito
Federal, se se achar nas respectivas circunscricdes. §12 O imdvel situado na zona rural, abandonado nas
mesmas circunstancias, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a propriedade
da Unido, onde quer que ele se localize. §22 Presumir-se-a de modo absoluto a intengao a que se refere este
artigo, quando, cessados os atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os onus fiscais” (BRASIL.
Lei n? 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 2 jun. 2024).

15 ALFONSIN, Betania de Moraes. A persisténcia de conflitos possessorios coletivos e despejos violentos no
Brasil. Revista da Defensoria Pablica da Unido, Brasilia, n. 17, p. 21-31, 2022. p. 29.

16 ALFONSIN, Betania de Moraes. A persisténcia de conflitos possessorios coletivos e despejos violentos no
Brasil. Revista da Defensoria Pablica da Unido, Brasilia, n. 17, p. 21-31, 2022. p. 12.

17 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015. p. 32.
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a expectativa de gerar mais valor no futuro, o que depende do ritmo do aumento
do preco dos imoveis no mercado”.*® Assim, os debates juridicos atuais se utilizam
da légica econdmica para defender o direito a propriedade e, consequentemente,
deixam o direito a moradia em segundo plano,*® a habitagao é tida como mero alvo
da especulacao financeira®® e, consequentemente, é idealizada como um ativo fi-
nanceiro que tem a capacidade de tornar o Brasil um setor habitacional atraente
para as finangas globais.?*

O movimento de urbanizacao das cidades brasileiras ocorreu de maneira
desordenada e segregatoria, e, portanto, aprofundou a hierarquizagao social do
espaco, e, o Estado, apesar de ter implementado instrumentos com o intuito de
atenuar as desigualdades decorrentes desse processo, falhou em salvaguardar o
direito a moradia em detrimento da mercantilizagao dos territorios. Isso leva ao
cenario brasileiro atual, em que somente aqueles que possuem capacidade finan-
ceira tém acesso ao direito a moradia plena, conforme é definida pelos diplomas
internacionais, de maneira que a habitagcao passa a ser ativo financeiro, desesta-
bilizando a seguranca juridica da posse.??

As reflexoes diante do tema permitem concluir que o atual modelo de urba-
nizagao do Brasil é desigual por ter sido estabelecido diante da inércia estatal na
adocao de politicas plblicas de democratizagdo do acesso a terra e a moradia.?®
Portanto, quando o direito a moradia é tomado pela légica da financeirizagdo, que
transforma a moradia em consumo e a reverte para o capital,?* & possivel afirmar

18 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015. p. 32.

19 CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simodes; MELO, Thamara Madeiro. O direito & moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagdes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 43.

20 FERNANDES, Karina Macedo Gomes. O capital financeiro é determinante na formagao do déficit habitacional.
Entrevista concedida a Joao Vitor Santos. Sao Leopoldo: Instituto Humanitas Unisinos (IHU), 2019. Disponivel
em: https://www.ihu.unisinos.br/categorias/159-entrevistas /59057 5-o-capital-financeiro-e-determinante-
na-formacao-do-deficit-habitacional-entrevista-especial-com-karina-macedo-fernandes. Acesso em: 2 jun.
2024.

21 CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simdes; MELO, Thamara Madeiro. O direito & moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagoes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 44.

22 CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simdes; MELO, Thamara Madeiro. O direito & moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagoes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 52.

23 ALFONSIN, Betéania de Moraes; LANFREDI, Eduarda Schilling. O direito @ moradia digna: de direito fundamental
a transformagao em ativo financeiro. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano
7,n.12, p. 85-104, 2021. p. 100.

24 CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simdes; MELO, Thamara Madeiro. O direito a moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagodes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 62.
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que o direito a moradia é assegurado efetivamente apenas a uma parte da popu-
lagao brasileira: quem de fato possui capacidade financeira.?®

A cidade contemporanea é caracterizada pela sua velocidade de circulagao,
com fluxos cada vez mais intensos e em ritmos cada vez mais acelerados de mer-
cadorias, pessoas e capital, a cidade contemporanea subjuga seus territorios,?
colocando a cidade e a moradia em segundo plano a fim de que seja priorizada a
mercantilizacado dos territorios. Nesse sentido, o direito a cidade existe para serem
asseguradas cidades e assentamentos humanos justos, seguros, saudaveis, resi-
lientes e sustentaveis,?” de maneira que a cidade como habitacao seja prioridade
em relacao a cidade-mercadoria.

O direito a moradia neste estudo é visto como um direito intrinsecamente
ligado ao direito a cidade, enquanto a cidade atual é planejada e produzida como
uma ferramenta para ativos financeiros, cujo objetivo & cumprir interesses econdmi-
cos e financeiros?® e a moradia, muito apesar de ser consolidada como um direito
fundamental, fica em segundo plano em prol do fomento a segregacao socioespa-
cial que adveio pelo sistema capitalista.?®

O direito a cidade, conforme Nelson Saule Jinior, € “o direito de habitar e
produzir cidades e assentamentos humanos para serem justos, seguros, sauda-
veis, resilientes e sustentaveis”.%° Por outro lado, a cidade inserida no contexto
contemporaneo tem como uma das suas principais caracteristicas a velocidade da
circulacao de mercadorias, pessoas e capital em ritmo cada vez mais acelerado,
rompendo e subjugando territorios.3!

Inicialmente categorizado e conceituado por Henri Lefebvre em 1968,% o
direito a cidade se materializa historicamente nas lutas dos movimentos sociais que

25 CAFRUNE, Marcelo Eibs; SILVA, Marcela Simdes; MELO, Thamara Madeiro. O direito & moradia entre a
relativizagao e a invisibilidade: o posicionamento do Supremo Tribunal Federal nas Reclamagoes Constitucionais
relacionadas a ADPF n® 828. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n.
14, p. 39-66, 2022. p. 62.

26 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das financas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015. p. 9.

27 SAULE JUNIOR, Nelson. A cidade como um bem comum pilar emergente do direito a cidade. /n: SOUSA
JUNIOR et al. O direito achado na rua: introducao critica ao direito urbanistico. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia. 2019. p. 145-153.

28 ALFONSIN, Betéania de Moraes; LANFREDI, Eduarda Schilling. O direito @ moradia digna: de direito fundamental
a transformacgao em ativo financeiro. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano
7,n. 12, p. 85-104, 2021. p. 100.

29 ALFONSIN, Betania de Moraes; LANFREDI, Eduarda Schilling. O direito @ moradia digna: de direito fundamental
a transformagao em ativo financeiro. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano
7,n. 12, p. 85-104, 2021. p. 99.

30 SAULE JUNIOR, Nelson. A cidade como um bem comum pilar emergente do direito & cidade. /n: SOUSA
JUNIOR et al. O direito achado na rua: introducdo critica ao direito urbanistico. Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia. 2019. p. 145-153.

31 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagéo da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015. p. 9.

%2 |LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Tradugcao de Cristina C. Oliveira. Itapevi: Nebli, 2016.
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pautam o usufruto comum das cidades, o0 acesso amplo ao espaco urbano. Dessa
forma, o direito a cidade consagra uma plataforma de luta a partir de uma cidade
que é uma projecao da sociedade sobre um espaco,®® espago em que se projeta o
capital®* e que, assim, constitui-se enquanto fendmeno social que tem na meméria
coletiva um componente substancial do seu significado politico.®® E assim que:

[...] Das fungoes essenciais de moradia e trabalho decorrem os de-
mais usos da cidade: lugar de expressao religiosa, de associacao co-
letiva, de desenvolvimento tecnoldgico, de realizagao da politica em
prol do bem comum, a cidade apresenta possibilidades infinitas de
uso, expansao, circulagdo e combinagao de territorios e pessoas.*®

E possivel afirmar, assim, que o direito a cidade é um direito necessaria-
mente coletivo, voltado a transformacgao da realidade dos usos da cidade, como
um objetivo politico que nao se esgota na esfera juridica, mas que se origina nos
movimentos sociais e neles se renova.® Logo, como um direito coletivo, o direito
a cidade precisa ser fortalecido por meio dos cidadaos, através da busca do seu
reconhecimento como lema operacional e ideal politico.38

33 LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. Tradugao de Cristina C. Oliveira. Itapevi: Nebli, 2016. p. 66.

34 A cidade € um interventor ativo na circulagao do capital, na medida em que € o resultado da organizagao
articulada entre os meios de producao e o Estado, e seus usos estao sempre em risco perante o Estado e o
mercado, que atuam em logicas complementares e que levam, necessariamente, a um cenario segregatorio,
na busca da consolidacao da cidade oficial, que atrai investimentos por ser limpa e organizada, em detrimento
a cidade real, produzida pela forga de trabalho de quem esta na base da piramide social brasileira e para
quem 0s recursos da cidade se tornam cada vez mais escassos (FERNANDES, Karina Macedo Gomes.
Direito a cidade, colonialidade e territorio: a disputa pelo Cais Maua, em Porto Alegre. Orientadora: Fernanda
Frizzo Bragato. 2019. 445 f. Tese (Doutorado) — Programa de P6s-Graduagdo em Direito, Universidade do
Vale do Rio dos Sinos (Unisinos), 2019. p. 162. Disponivel em: http://repositorio.jesuita.org.br/handle/
UNISINOS/9049. Acesso em: 2 jun. 2024).

35 FERNANDES, Karina Macedo Gomes. Direito a cidade, colonialidade e territério: a disputa pelo Cais Maua,
em Porto Alegre. Orientadora: Fernanda Frizzo Bragato. 2019. 445 f. Tese (Doutorado) — Programa de Pos-
Graduagao em Direito, Universidade do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos), 2019. p. 162. Disponivel em:
http://repositorio.jesuita.org.br/handle/UNISINOS /9049. Acesso em: 2 jun. 2024.

% FERNANDES, Karina Macedo Gomes. Direito a cidade, colonialidade e territorio: a disputa pelo Cais Maua,
em Porto Alegre. Orientadora: Fernanda Frizzo Bragato. 2019. 445 f. Tese (Doutorado) — Programa de Pos-
Graduagao em Direito, Universidade do Vale do Rio dos Sinos (Unisinos), 2019. p. 162. Disponivel em:
http://repositorio.jesuita.org.br/handle/UNISINOS /9049. Acesso em: 2 jun. 2024.

37 HARVEY, David. The right to the city. 2003. Disponivel em: https://davidharvey.org/media/righttothecity.
pdf. Acesso em: 2 jun. 2024.

38 HARVEY, David. The right to the city. 2003. Disponivel em: https://davidharvey.org/media/righttothecity.
pdf. Acesso em: 2 jun. 2024.
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Sob a perspectiva juridica, o direito a cidade aparece no Titulo IV, Capitulo Il,

arts. 182 e 183* da Constituicdo da Republica, que, como resultado dos traba-
lhos da emenda popular pela reforma urbana na Assembleia Nacional Constituinte,
prevé a politica de desenvolvimento urbano no Brasil. Como normas de eficacia
contida, ambos os artigos foram regulamentados pela Lei n?2 10.257/01, o Esta-
tuto da Cidade,** que tem como premissas basicas os trés principios da politica
urbana: a) o direito a cidade e a cidadania, b) a gestao democratica da cidade; e
¢) a fungao social da cidade e da propriedade.*? Visando garantir que o interesse

39

40

a1

42

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Plblico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. §12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, €& o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
de expansao urbana. §22 A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor. §32 As desapropriacdes de imoveis
urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro. §42 E facultado ao Poder Piblico municipal,
mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario
do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou edificagdo compulsorios; Il - imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo; Ill - desapropriagao com pagamento mediante titulos da
divida pUblica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez
anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais”
(BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 jun. 2024).

“Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqlienta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-
Ihe-a4 o dominio, desde que nao seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural. §12 O titulo de dominio e
a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado
civil. §22 Esse direito ndo seréa reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. §32 Os imdveis piblicos
nao serao adquiridos por usucapido” (BRASIL. Constituigao (1988). Constituicao da Republica Federativa
do Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
2 jun. 2024).

BRASIL. Lei n?10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 2 jun. 2024.

“Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: | - garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servigos plblicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;
Il - gestdo democratica por meio da participagdo da populagao e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano; Ill - cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizagao, em atendimento ao interesse social; IV - planejamento
do desenvolvimento das cidades, da distribuicao espacial da populagao e das atividades econdmicas do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorgdes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; V - oferta de equipamentos urbanos e comunitéarios,
transporte e servigos plblicos adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas
locais; VI - ordenagao e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizagado inadequada dos imdveis
urbanos; b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo, a edificacao
0U 0 USO excessivos ou inadequados em relagdo a infra-estrutura urbana; d) a instalac@o de empreendimentos
ou atividades que possam funcionar como pdlos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura
correspondente; e) a retengao especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou nao
utilizacao; f) a deterioragdo das areas urbanizadas; g) a polui¢do e a degradagcdo ambiental; h) a exposi¢do
da populagao a riscos de desastres naturais; h) a exposicao da populagao a riscos de desastres; [...]
X - adequacao dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos
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comunitario, o bem-estar coletivo, a moradia e as vidas dos cidadaos estejam
acima da mercantilizacao dos territorios, dano colateral do sistema capitalista,*® o
direito a cidade foi criado, como visto, a partir de um conjunto de politicas urbanas
e sociais com o intuito de proteger as cidades.**

Verifica-se que, apesar de haver, atualmente, uma crescente movimentagao
de individuos com o desejo de concretizar e reivindicar o direito a cidade,*® as politi-
cas estabelecidas deixam a desejar no que diz respeito a protecao da cidade como
meio social e cultural. Por outro lado, crescem quase que exponencialmente as
politicas voltadas a protecao da mercantilizacao da propriedade, dando prioridade
ao mercado imobiliario e a especulacao financeira*® e deixando de lado a protecao
da cidade como meio social e cultural.

A justificativa apresentada para dar prioridade ao mercado imobiliario € de que
ha de se fomentar o turismo e atrair investidores internacionais a cidade, e, dessa
forma, o poder pablico intensifica investimentos em areas que ja sdo valorizadas,

objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e
a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais; XI - recuperagao dos investimentos do Poder Plblico
de que tenha resultado a valorizagado de imoveis urbanos; Xll - prote¢ao, preservacao e recuperagédo do meio
ambiente natural e construido, do patrimonio cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueologico; [...]
XIV - regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagao, uso e ocupacao do solo e edificacao, consideradas
a situagao socioecondmica da populacdo e as normas ambientais; XV - simplificacdo da legislacao de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducao dos custos
e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais; XVI - isonomia de condi¢cdes para os agentes
pUblicos e privados na promogao de empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagao,
atendido o interesse social; [...]” (BRASIL. Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts.
182 e 183 da Constituicao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 2 jun. 2024).

43 ALFONSIN, Betéania de Moraes; LANFREDI, Eduarda Schilling. O direito @ moradia digna: de direito fundamental
a transformacao em ativo financeiro. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano
7,n. 12, p. 85-104, 2021. p. 99.

4“0 Brasil foi o primeiro pais do mundo a positivar o direito a cidade, a partir da Emenda Popular pela
Reforma Urbana, formulada por um conjunto de entidades e associagoes de classe, organizagoes nao
governamentais, associacoes civis, movimentos e grupos sociais reunidos em torno da pauta da reforma
urbana, cujo resultado foi a participacao na Assembleia Nacional Constituinte. Com a Emenda Popular Pela
Reforma Urbana, houve a conquista da transposi¢ao da questao urbana no Capitulo da Politica Urbana
na Constituicao Federal. Foram apenas dois artigos (artigos 182 e 183) que deram a base constitucional
da nova ordem juridico-urbanistica, mas o impacto politico deste reconhecimento foi expressivo: a politica
urbana foi colocada pela primeira vez na historia constitucional brasileira, revolucionando o paradigma
civilista classico do Codigo Civil de 1916, que até entdo correspondia a forma legal aplicavel as questoes
inerentes aos processos socioecondmicos e territoriais que caracterizaram o processo de urbanizagao no
Brasil” (FERNANDES, Karina Macedo Gomes. O capital financeiro é determinante na formacgdo do déficit
habitacional. Entrevista concedida a Joao Vitor Santos. Sao Leopoldo: Instituto Humanitas Unisinos (IHU),
2019. Disponivel em: https://www.ihu.unisinos.br/categorias/159-entrevistas /59057 5-o-capital-financeiro-
e-determinante-na-formacao-do-deficit-habitacional-entrevista-especial-com-karina-macedo-fernandes. Acesso
em: 2 jun. 2024).

4 CAFRUNE, Marcelo Eibs. O direito a cidade no Brasil: construgdo tedrica, reivindicagao e exercicio de direitos.
Revista Interdisciplinar de Direitos Humanos, v. 4, n. 1, p. 185-206, 2016. p. 186.

4 COSTA, Maria de Fatima Tardin. O cercamento juridico da terra como necessidade da especulacao imobiliaria.
Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p. 52-70, 2006. p. 59.
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mas que favorecem ainda mais a especulagao imobiliaria e financeira.*” Vainer
propde a denominacao “cidade-mercadoria”, de forma que a cidade, produzida por
governos comprometidos com a iniciativa privada e com a busca de lucros, é tida
meramente como uma mercadoria a ser vendida.*®

Como parte do modo de produgdo capitalista, forma-se um mercado imobilia-
rio voltado a produgao de uma cidade-mercadoria, de forma que a cidade-real é ex-
cluida da perspectiva oficial e a cidade € pensada como um produto a ser vendido,
deixando de ser acessivel por quem efetivamente a produz, isto &, a classe traba-
Ihadora.*® Portanto, no modelo urbanista atual, a cidade é vista como empresa e
isso significa que os urbanistas tém em mente construir uma cidade que atua so-
bretudo como agente econdmico e que tomara decisdes sempre tendo em mente
o0 mercado econdomico em detrimento do bem-estar das pessoas que ali vivem.5°

Dessa forma, o direito a cidade tem sua nogao esvaziada quando em con-
fronto com a realidade da producao de uma cidade-mercadoria,®* de maneira que a
cidade, uma vez pensada como espaco social e politico, € o espaco de realizagao
e ascensao do capitalismo. E nesse sentido que o0 espaco urbano, que deveria ser
um espaco onde relagdes sociais se desenvolvem, passa a ser prioritariamente
concebido como uma instancia ativa para dominacao econémica.®?

Diante disso, a priorizagao dos governos ao setor privado e ao crescimento
da cidade como uma mercadoria as empresas resulta, por exemplo, nas cidades
vivenciando déficits habitacionais exorbitantes,>® além de proporcionar um cresci-
mento exponencial da populagao em situacao de rua,® o que evidencia a agudi-
zacao da segregacao territorial.>® Os valores dos imdveis sobem, de maneira que

47 COSTA, Maria de Fatima Tardin. O cercamento juridico da terra como necessidade da especulagéo imobiliaria.
Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p. 52-70, 2006. p. 59.

48 VAINER, Carlos B. Patria, empresa e mercadoria: Notas sobre a estratégia discursiva do planejamento
estratégico urbano. /n: ARANTES, Otilia Beatriz Fiori; MARICATO, Erminia; VAINER, Carlos B. A cidade do
pensamento Unico: desmanchando consensos. 7. ed. Rio de Janeiro: Vozes, 2012. p. 75-104.

4 MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias. Planejamento urbano no Brasil. In:
ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento (nico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2000. p. 124.

50 MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias. Planejamento urbano no Brasil. In:
ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento (nico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2000. p. 192.

51 Ver ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Gnico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petrdpolis: Vozes, 2000.

52 MARICATO, Erminia. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias. Planejamento urbano no Brasil. In:
ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento (nico: desmanchando
consensos. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2000. p. 168.

53 FJP — FUNDAGAO JOAO PINHEIRO. Dados déficit habitacional: 2016 — 2019. Belo Horizonte: FJP, 2021.

54 2020: ano de ficar em casa... sem casa? Labcidade, 2021. Disponivel em: http://www.labcidade.fau.usp.
br/2020-ano-de-ficar-em-casa-sem-casa/. Acesso em: 2 jun. 2024.

55 2020: ano de ficar em casa... sem casa? Labcidade, 2021. Disponivel em: http://www.labcidade.fau.usp.
br/2020-ano-de-ficar-em-casa-sem-casa/. Acesso em: 2 jun. 2024.
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0 que os valoriza sao suas externalidades (saneamento basico, paisagem e servi-
¢os),% e aquelas pessoas que nao detém os recursos financeiros necessarios a
acompanhar essa escalada acabam por se instalar nas areas que sao rejeitadas
pelo mercado imobiliario privado e nas areas pulblicas.®”

Dito isso, € inegavel a relagao intrinseca que o direito a moradia tem com
o direito a cidade. A cidade é planejada na atualidade como uma ferramenta de
ativos financeiros, cujo objetivo &€ cumprir interesses econdmicos e financeiros,5®
e a moradia, consolidada como direito fundamental, fica em segundo plano em
prol do fomento a segregacao socioespacial que adveio pelo sistema capitalista.>®

Atualmente o crescimento das cidades esté intrinsecamente ligado aos interes-
ses do mercado financeiro imobiliario, e aqueles que nao detém o capital travam uma
batalha contra o monopdlio do mercado da propriedade privada, enquanto aqueles
que detém o poder reafirmam sua luta contra a funcao social da propriedade.®°
Assim, o atual modelo de urbanizacao, estabelecido diante da inércia estatal na
adocao de politicas plblicas de democratizagdo do acesso a terra e a moradia no
Brasil,®* & considerado desigual e provoca diretamente a falta de acesso a moradia.

3 Litigancia estratégica em direitos humanos: a busca por
mudancas estruturais e culturais

A partir da redemocratizagao dos paises latino-americanos e com o intuito de
consolidar suas lutas pela conquista de direitos, organizagcoes da sociedade civil
adotaram a litigancia estratégica como uma de suas ferramentas de mobilizagao.5?
A pratica da litigancia estratégica vem da América Latina e dos Estados Unidos,®®

5 COSTA, Maria de Fatima Tardin. O cercamento juridico da terra como necessidade da especulacao imobiliaria.
Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p. 52-70, 2006. p. 53.

57 COSTA, Maria de Fatima Tardin. O cercamento juridico da terra como necessidade da especulacao imobiliaria.
Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p. 52-70, 2006. p. 59.

58 ALFONSIN, Betéania de Moraes; LANFREDI, Eduarda Schilling. O direito @ moradia digna: de direito fundamental
a transformacao em ativo financeiro. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano
7,n.12, p. 85-104, 2021. p. 100.

59 ALFONSIN, Betania de Moraes; LANFREDI, Eduarda Schilling. O direito @ moradia digna: de direito fundamental
a transformagao em ativo financeiro. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano
7,n. 12, p. 85-104, 2021. p. 99.

60 COSTA, Maria de Fatima Tardin. O cercamento juridico da terra como necessidade da especulacao imobiliaria.
Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, p. 52-70, 2006. p. 53.

61 ALFONSIN, Betéania de Moraes; LANFREDI, Eduarda Schilling. O direito @ moradia digna: de direito fundamental
a transformacao em ativo financeiro. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano
7,n.12, p. 85-104, 2021. p. 100.

52 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt; FRANCA, Eduarda Peixoto da Cunha. Litigio estratégico x litigio
estrutural (de interesse publico): ao fim e ao cabo, denominagdes de um mesmo instituto para a defesa
de direitos fundamentais? Pensar — Revista de Ciéncias Juridicas, v. 27, n. 1, p. 1-12, 2022. p. 3.

83 Nesse sentido: DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford:
Hart Publishing, 2018 e ADVOCATES FOR INTERNATIONAL DEVELOPMENT (A4ID). Short Guide —Strategic
Litigation and Its Role in Promoting and Protecting Human Rights 3. 2012. Disponivel em: http://www.a4id.
org/wp-content/uploads/2016/04/Strategic-Litigation-Short-Guide-2.pdf. Acesso em: 2 jun. 2024.
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de modo que é utilizada pelos ativistas como uma ferramenta poderosa para a
mudanga social,®* combinada de outros mecanismos de advocacy.®®

O litigio estratégico é uma ferramenta que age como um método alternativo
para exercer o direito e & constituido por estratégias de, sobretudo, organizagao,
estruturacao e discussoes de questoes sociais.®® Nas palavras de Juliana Cesario
Alvim Gomes,®” “litigio estratégico em direitos humanos consiste na utilizagao de
arenas de litigancia de forma estratégica buscando um impacto que transcenda as
partes do caso e contribua para os direitos humanos e a justica social”. Portanto,
o litigio estratégico tem a habilidade de conquistar mudancas de grande impacto,
como alteragoes na legislagcao, nas politicas plblicas e até mesmo na propria es-
trutura de governo ou Estado,®® e, por isso, & considerado uma ferramenta impor-
tante para o uso do direito.

Recorrendo a casos emblematicos e sobretudo escolhidos estrategicamente
por grupos da sociedade organizada, a litigancia estratégica provoca a atividade
jurisdicional com o propdsito de mudar a conjuntura social®® e impactar a jurisdicao
em sua integralidade, aproveitando-se de um caso concreto para alcancar, além do
Judiciario, demandas que sao de interesse puablico. A pratica comumente recebe
outras denominacdes, sobretudo na literatura estadunidense, que desafiam a logica
tradicional da advocacia, focada na resolugao de uma disputa; nesse sentido, as
diversas caracteristicas do litigio estratégico podem estar presentes nas nomen-
claturas que recebe: litigio de interesse puUblico (public interest litigation), litigio de
acao social (social action litigation), que enfatizam o interesse pablico e a acao
social, litigio de impacto (impact litigation) e litigio estrutural (structural litigation)
podem se referir aos efeitos desejados, e advocacia em causa (cause lawyering)
se refere a forma de advocacia pretendida, popular e transformadora.”

64 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuario do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 116.

65 Como protestos, reformas legislativas, articulagdoes da sociedade civil, lobby etc.

66 SOUZA, Felipe Rodrigues de. O acesso a justica pela via do litigio estratégico: enfrentando a litigiosidade
habitual predatéria. Revista da Defensoria Plblica do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 7, p.
109-131, 2022. p. 123.

87 GOMES, Juliana Cesario Alvim. Nas encruzilhadas: limites e possibilidades do uso do litigio estratégico para
0 avango dos direitos humanos e para a transformagao social. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v.
10, n. 1, p. 389-423, 2019. p. 393.

68 SOUZA, Felipe Rodrigues de. O acesso a justica pela via do litigio estratégico: enfrentando a litigiosidade
habitual predatéria. Revista da Defensoria Plblica do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 7, p.
109-131, 2022. p. 123.

6 NOBREGA, Flavianne Fernanda Bitencourt; FRANGA, Eduarda Peixoto da Cunha. Litigio estratégico x litigio
estrutural (de interesse publico): ao fim e ao cabo, denominagdes de um mesmo instituto para a defesa
de direitos fundamentais? Pensar — Revista de Ciéncias Juridicas, v. 27, n. 1, p. 1-12, 2022.

7© GOMES, Juliana Cesario Alvim. Nas encruzilhadas: limites e possibilidades do uso do litigio estratégico para
0 avango dos direitos humanos e para a transformagao social. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v.
10, n. 1, p. 389-423, 2019. p. 393-394.
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Os termos litigancia estratégica ou litigio estratégico podem ser utilizados de
forma intercambidvel com outros termos, como a chamada advocacy™ ou o litigio
paradigmatico. A litigancia estratégica, em uma conjuntura adequada, é capaz de
produzir uma mudanga estrutural que impactara positivamente inUmeras pessoas,’?
de maneira que também é chamada de litigio de impacto, ora mencionado.

Para que o litigio estratégico em direitos humanos cumpra efetivamente o seu
papel, € necessario que esteja acompanhado de outras acoes que tendem a pro-
mover a reparagao ou prevengao de direitos violados.”® A exemplo disso, algumas
acoes que auxiliarao a atuacgao do litigio estratégico podem ser: a) ampla discus-
sao da tematica na agenda publica; e b) pressao sob os poderes constituidos pela
necessidade de efetivacao de certos direitos.”

Os litigios estratégicos sao, em regra, mais efetivos quando atuam como papel
complementar na busca por reconhecimento e promogao de direitos, e quando
sao articulados com demandas sociais. Dessa forma, a litigancia estratégica em
direitos humanos pode ser identificada, muitas vezes, como um conjunto de ins-
trumentos de prevencao e reparagao de violagdes de direitos’ que visa ao alcance
de mudangas nas legislacoes, politicas plblicas, praticas e a conscientizacao do
plblico a fim de reparar ou prevenir direitos.”®

Portanto, Osoério estabelece trés requisitos para que o papel do litigio es-
tratégico seja efetivamente cumprido: arcabouco legal abrangente, mudanca nas
atitudes judiciais visando tornar o Poder Judiciario mais progressista e, por fim, a
revisao das regras processuais existentes.”” E possivel perceber, pois, que o litigio
estratégico em direitos humanos esta intrinsecamente entrelagado com diversas
ferramentas interdisciplinares no ambito social e politico, a fim de revelar situagoes
de violagoes de direitos humanos e, posteriormente, repara-los.

Souza reconhece a litigancia estratégica como uma utilizagao mais eficiente do
sistema de justica para a solucgao de litigios persistentes, objetivando a inquietagao

71 OSORIO, Leticia Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizagoes
litigantes. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 574.

72 SCHOKMAN, Ben; CREASEY, Daniel; MOHEN, Patrick. Short guide — Strategic litigation and its role in
promoting and protecting human rights. Advocates for International Development. Legal Guide, 2012. p. 3.

73 SOUZA, Felipe Rodrigues de. O acesso a justica pela via do litigio estratégico: enfrentando a litigiosidade
habitual predatéria. Revista da Defensoria Publica do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 7,
p. 109-131, 2022. p. 123.

74 SOUZA, Felipe Rodrigues de. O acesso a justica pela via do litigio estratégico: enfrentando a litigiosidade
habitual predatéria. Revista da Defensoria Publica do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 7,
p. 109-131, 2022. p. 123.

75 OSORIO, Leticia Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizagoes
litigantes. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 577.

76 OSORIO, Leticia Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizagoes
litigantes. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 574.

77 0SORIO, Leticia Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizagdes
litigantes. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 574.
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da sociedade, com potencial para desestabilizar e evidenciar condutas violadoras
de direitos.”® Dessa forma, reconhecida a litigancia estratégica como uma utiliza-
cao mais eficiente do sistema de justica, as assimetrias proporcionadas pelos
diferentes poderes sociais dos individuos em determinada demanda’ podem ser
solucionadas por meio da litigancia estratégica.

0 litigio estratégico em direitos humanos procura gerar ramificagdes para todo
o arcabougco legal,® ou seja, é possivel que um litigio estratégico seja bem-sucedido
ainda que o caso concreto falhe no Poder Judiciario. Isso porque a litigancia estra-
tégica nao busca tao somente a procedéncia final da agao, mas o empoderamento
dos individuos e comunidades titulares de direitos, a conscientizacao da sociedade
sobre a importancia dos direitos violados, bem como pressao sobre as instancias
do Poder PUblico para mudarem de posicionamento sobre determinada tematica.!

A demanda judicial nos casos de litigancia estratégica é pensada e moldada
a partir de uma série de agoes das quais ela faz parte,® mas nao € exclusiva,
porquanto o intuito principal deste modo de litigar é reverter um quadro de viola-
¢oes de direitos. Dessa forma, a partir de padroes legais progressivos, a litigancia
estratégica consegue moldar a opinidao pablica e reforgar a mobilizagdo social.®®

Com relagao aos procedimentos especificos, Duffy afirma que o litigio estraté-
gico necessita ser utilizado em demandas nas quais 0s impactos consigam atingir
além da pessoa ou da coletividade especifica que esta litigando.®* A literatura no
tema® estabelece, assim, quatro condigdes para se litigar estrategicamente, sao
elas: (1) a existéncia de marco legal; (2) a existéncia de autoridade judiciaria que

78 SOUZA, Felipe Rodrigues de. O acesso a justica pela via do litigio estratégico: enfrentando a litigiosidade
habitual predatéria. Revista da Defensoria Plblica do Estado de Minas Gerais, Belo Horizonte, n. 7, p.
109-131, 2022. p. 125.

7 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuario do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 109.

8 OSORIO, Leticia Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizagdes
litigantes. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 582.

81 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuério do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 109.

82 OSORIO, Leticia Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizagoes
litigantes. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 574.

8 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuario do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 114.

8 DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford: Hart Publishing,
2018. p. 3.

8 A exemplo: DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford:
Hart Publishing, 2018, e HERSHKOFF, Hellen; HOLLANDER, David. Rights into Action: public interest litigation
in the United Stated. /n: MCCLYMONT, Mary; GOLUB, Stephen (Ed.). Many Roads to Justice: the law-related
work of Ford Foundation grantees around the world. Nova York: Ford Foundation, 2000. p. 89-125.
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nao esteja sujeita a interesses politicos e econdmicos de determinados setores,
e tenham consciéncia do seu papel na efetivagao dos direitos humanos previstos
no ordenamento juridico; (3) a presenca de advogados e advogadas capazes de
promover a litigancia estratégica; e (4) a existéncia de mecanismos de financia-
mento para iniciativas de litigancia estratégica em direitos humanos, bem como
de uma rede de organizacoes da sociedade civil, para que o uso da ferramenta
seja possivel e eficaz.®®

A primeira das condigdes leva em consideragao o ordenamento juridico do
Estado, pois é necessario que tal Estado reconhega que o ato que se esta litigando
€ uma violagao de direitos humanos. A segunda condicao pressupoe a existéncia
de uma autoridade judiciaria sem interesses politicos e econdmicos e que tenha
consciéncia do seu papel na efetivacao dos direitos humanos, sendo condicao in-
dispensavel para essa forma de litigar. A terceira condi¢ao exige a presencga de ad-
vogados e advogadas capazes de promover a litigancia estratégica, determina que
os procuradores conhegcam a legislagao pertinente ao caso, possuam condicoes
de escolher os melhores meios para estabelecer o litigio, e que sejam capazes de
dialogar com a sociedade civil organizada. A quarta condicao diz respeito ao finan-
ciamento da litigancia estratégica em direitos humanos, uma vez que as pessoas
atingidas pelas violagoes de direitos humanos em causa geralmente nao estao
em uma posicao de arcar com todos os custos que um processo legal abrange.®”

A necessidade da existéncia destas quatro condigdes para avaliar a viabilidade
de um litigio estratégico evidencia os obstaculos enfrentados por grupos vulneraveis
para a defesa de direitos humanos.88 E necessario que sejam considerados tais
requisitos e que seja feita a reflexao sobre ir adiante com a litigancia estratégica,
pois experiéncias passadas ensinaram aos individuos e as comunidades litigantes
que podera haver perdas em virtude de sua vulnerabilidade social, como ameacas
e posturas agressivas vindo de individuos que se posicionam contra a demanda.®®
Duffy sugere que tais experiéncias sao desdobramentos do efeito backlash, que tem
como caracteristicas reacgoes diversas, e, por muitas vezes intensas, de individuos

8 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuario do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 118.

87 DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford: Hart Publishing,
2018. p. 5.

8 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuario do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 116.

8 BRAGATO, Fernanda Frizzo. Litigancia estratégica em direitos humanos, assimetria de poder e colonialidade.
In: TEIXEIRA, Anderson Vichinkeski; STRECK, Lenio Luiz; ROCHA, Leonel Severo. Constituicdo, sistemas
sociais e hermenéutica — Anuario do Programa de Pos-Graduagao em Direito da Unisinos. Mestrado e
Doutorado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2021. n. 17. p. 116.
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que se posicionam contra o desenvolvimento social e/ou politico.®® Ainda, & impor-
tante ter em mente a diferenga entre os custos judiciais e a institucionalizagao do
acesso a justica no Brasil e nos Estados Unidos, de maneira que a realidade do
acesso ao sistema judiciario nos Estados Unidos é distinta da realidade brasileira
de facil acesso.%*

O backlash tem a capacidade de ocasionar uma corrosao dos padroes legais
e decisorios, além de ser capaz de se manifestar durante ou apds um litigio estra-
tégico, concretizado na forma de estresse ou frustracao por possiveis expectativas
geradas. Também pode se manifestar na forma de eventuais desvantagens propor-
cionadas pelo litigio, mesmo que estejam presentes as quatro condicoes acima
referidas.®? Portanto, a litigancia estratégica nao deve ser vista como a solugao de
todos os problemas e sim como uma ferramenta importante, mas que depende
invariavelmente do modo como sera usada, do momento em que sera usada e,
ainda, por quem essa ferramenta sera usada.®®

Duffy pondera que o litigio estratégico raramente fornece solugoes integrais
as violagoes de direitos, porém pode ser visto e utilizado como catalisador ou
contribuidor para a alteracao de leis, declaragoes politicas, rotulos, cobertura mi-
diatica, narrativas, atitudes e percepgoes.®* Considerando sua utilizagdo como um
contribuidor e catalisador, a litigancia estratégica em direitos humanos é capaz,
portanto, de fortalecer culturalmente e socialmente movimentos e fortalecer so-
bretudo formas de resisténcia.

Os beneficios da litigancia estratégica sao muitos, como: atrair a atengao
ao direito violado, enquadrar, catalisar e influenciar diretamente o debate politico,
reunir aliados a agenda tematica e exercer pressao para alcancgar solugoes.®® E,
por ter objetivos que vao além da decisado judicial, o litigio tem probabilidade de
atingir o seu propdsito, seja por meio de esclarecimentos acerca da interpretacao

% DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford: Hart Publishing,
2018. p. 5.

%1 Sobre o tema, ver ARAUJO, Sylvia Maria Cortés Bonifacio de; BONIFACIO, Artur Cortez; MARQUES, Camila
Salgueiro da Purificagdo. Acesso a justiga nos Estados Unidos e no Brasil: uma andlise econdmica comparativa
entre a American rule e os honorarios sucumbenciais. Revista do Mestrado em Direito da UCB, v. 12, n.
1, p. 117-141, 2018.

92 DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford: Hart Publishing,
2018. p. 5.

9% DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford: Hart Publishing,
2018.

% DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford: Hart Publishing,
2018. p. 271.

%  DUFFY, Helen. Strategic human rights litigation: understanding and maximizing impact. Oxford: Hart Publishing,
2018. p. 266.
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do direito para casos futuros ou seja pelo treinamento de juizes e advogados a
linguagem de protecao dos direitos humanos.®®

Em suma, o litigio estratégico é capaz de sensibilizar a corte a tematica pro-
posta, seja educando juizes para a linguagem de determinado direito que esteja
sendo violado, ou para adaptar respostas judiciais aos problemas apresentados, e,
ainda, um caso considerado “perdido” no Poder Judiciario pode vir a ser um caso
“ganho” em termos de tematizagcao social.” Isso, porque uma resposta judicial
negativa é capaz de gerar debates frutiferos a ponto de provocar agoes futuras por
parte do proprio Judiciario®® ou de outras instituicoes.*®

4 A Campanha Despejo Zero e a ADPF n? 828: a protecao do
direito a moradia na pandemia da Covid-19

A Campanha Despejo Zero (CDZ) € uma agao nacional, com apoio interna-
cional, que tem como intuito criar praticas que suspendam despejos e remogoes
forgadas, como estratégias e taticas de comunicagao, de monitoramento, de in-
cidéncia politica, de assessoria juridica e de assisténcia local.*®® Para além da
funcao social da propriedade, a CDZ esta preocupada com a seguranga da posse
e a permanéncia das familias que sofrem com despejos e remogoes forgadas nos
seus locais de moradia.**

Ocupacgoes e acampamentos sem-terra sao atualmente interpretados como
resultado de agoes criminosas, violentas e ilegais'®? e, levando isso em considera-
Gao, a CDZ procura sensibilizar a populagao e as autoridades sobre o elevado déficit
habitacional e os contextos das familias que nao possuem condigoes de moradia

% CARDOSO, Evorah. Ciclo de vida do litigio estratégico no sistema interamericano de direitos humanos:
dificuldades e oportunidades para atores nao estatais. Revista Electronica del Instituto de Investigaciones
“Ambrosio L. Gioja”, ano V, p. 363-378, 2011. p. 367.

°7  CARDOSO, Evorah. Ciclo de vida do litigio estratégico no sistema interamericano de direitos humanos:
dificuldades e oportunidades para atores n&o estatais. Revista Electronica del Instituto de Investigaciones
“Ambrosio L. Gioja”, ano V, p. 363-378, 2011. p. 368.

% Como mudar a interpretagcao em casos futuros (CARDOSO, Evorah. Ciclo de vida do litigio estratégico no

sistema interamericano de direitos humanos: dificuldades e oportunidades para atores nao estatais. Revista

Electronica del Instituto de Investigaciones “Ambrosio L. Gioja”, ano V, p. 363-378, 2011. p. 368).

Nesse sentido, o Poder Legislativo poderia criar uma nova lei ou alterar e/ou complementar uma ja existente

(CARDOSO, Evorah. Ciclo de vida do litigio estratégico no sistema interamericano de direitos humanos:

dificuldades e oportunidades para atores nao estatais. Revista Electronica del Instituto de Investigaciones

“Ambrosio L. Gioja”, ano V, p. 363-378, 2011. p. 368).

100 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 16.

101 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.

102 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 21.
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digna.1*® Portanto, a CDZ possui estratégias de comunicagao desenvolvidas com
intuito de ampliar e disseminar o debate sobre o direito a moradia, fazendo mengoes
a historias de ocupacoes e das familias ocupantes, fomentando reflexoes criticas
e denunciando a atual situacao habitacional e politica do Brasil.*%*

Dito isso, & possivel concluir que o principal objetivo da Campanha em trazer a
tona a realidade vivida pelas pessoas ameacadas de despejos ou remogoes forga-
das é possibilitar a esta parcela da populagao uma chance de mostrar a realidade
da cidade real vivenciada, deslocando o debate das dividas e das propriedades,
para as vivéncias e sobrevivéncias dessas familias que nao tém suas garantias
fundamentais asseguradas.

A Campanha foi lancada no dia 23.7.2020, por meio de um evento transmitido
on-line pelo YouTube.® Tal ato, descrito como politico-cultural, teve participantes
como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) e o Férum Nacional
de Reforma Urbana (FRNU), além de ter alcangado mais de 25 mil pessoas.*® Ao
todo, mais de 100 entidades da sociedade civil compoem a Campanha, em nivel
nacional e local, incluindo movimentos histéricos.*’

A CDZ se organiza em diferentes escalas, com ndcleos estaduais, regionais e
locais presentes nas cinco regioes do pais,'°® e, nos seus primeiros meses, foram
organizadas lives de langcamento dos nicleos estaduais com o intuito de engajar
movimentos e grupos locais, divulgando os objetivos da Despejo Zero e ampliando
sua rede de apoiadores.*®® Como resultado disso, em julho de 2021, a Defensoria

10:

@

FRANZONI, Jalia Avila; LABA — DIREITO, ESPACO & POLITICA (Org.). Gramatica juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 21.

FRANZONI, Jalia Avila; LABA — DIREITO, ESPACO & POLITICA (Org.). Gramatica juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 21.

E possivel ver a transmissao em TVPUC. Despejo Zero — Pela vida no campo e na cidade. YouTube, 23 jul.
2020. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=D4-in1ebFvA. Acesso em: 2 jun. 2024.

106 FRANZONI, Jilia Avila; LABA — DIREITO, ESPACO & POLITICA (Org.). Gramética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 18.

Alguns deles sdao o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), o Movimento Nacional de
Luta por Moradia (MNLM), a Central dos Movimentos Populares (CMP), a Uniao Nacional por Moradia
Popular (UNMP), o Movimento dos Trabalhadores e Trabalhadoras Sem-Teto (MTST Brasil), a Confederagao
Nacional das Associa¢des de Moradores (Conam) e o Movimento de Luta nos Bairros Favelas (MLB). Ainda,
organizagcoes da sociedade civil, coletivos, associacdes, defensorias piblicas e redes nacionais como o
Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) e o BR Cidades também integram a Campanha (FRANZONI,
Jalia Avila; LABA — DIREITO, ESPACO & POLITICA (Org.). Gramatica juridica da Campanha Despejo Zero. Sao
Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 16).

A Campanha Despejo Zero conta com nicleos estaduais na Bahia, Ceara, Pernambuco, Rio Grande do
Norte, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Para, Goias e no Espirito Santo, além
dos grupos regionais e locais da Baixada Santista/SP, Mogi das Cruzes, Ribeirao Preto e ABC Paulista
(FRANZONI, Jalia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 18).

109 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.
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Pdblica da Unido (DPU) firmou termo de adesao a Campanha. Na ocasido, a DPU
lancou importante manual para atuagcao em casos envolvendo despejos.**°

Também relativo a sua organizagdo, a CDZ é dividida em grupos de trabalhos
(GTs) nacionais, que atuam de forma a garantir a repercussao, troca de estratégias
entre os nicleos e o fortalecimento da atuacao local. Trés dos seus GTs estao em
operacao de forma coordenada, sao eles: monitoramento dos conflitos e casos de
remocao; incidéncia politica; e comunicacdo. O GT de monitoramento dos confli-
tos é responsavel pelo levantamento de dados e atualizagao das informacoes da
Campanha; o GT de incidéncia politica atua na defesa direta nos casos e também
possui um ndcleo juridico; e o GT de comunicagao € o responsavel por delinear as
estratégias de pressao, mobilizacao e divulgacao das acoes da CDZ.

Aludida de que forma é estruturada sua articulagao, a atuacao da Campanha
reverberou logo apds dois meses de seu langamento: a CDZ divulgou uma sis-
tematizacao de dados sobre despejos e remogoes nacionais, produzida pelo GT
Monitoramento. As informagoes foram coletadas por meio de formulérios on-line
preenchidos por movimentos e entidades dos nicleos regionais, além de terem
sido complementados pela base de dados do Observatorio de Remogoes e das De-
fensoria PUblica estaduais. Os dados coletados denunciaram cerca de 30 casos de
despejos e remogoes coletivas durante a pandemia, no periodo de marco a agosto
de 2020, atingindo em média 6.373 familias.***

Ainda em 2020, a Campanha organizou um webinario internacional, que contou
com o Relator Especial da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) para o Direito
a Moradia Adequada, Balakrishnan Rajagopal, e com liderancas de movimentos
sociais de diferentes paises que lutam contra os despejos e remogoes forgcadas.*?
Além disso, em agosto do mesmo ano, a Campanha produziu e enviou um informe
para a Relatoria da ONU denunciando a destruicao de uma escola, a remocao de
seis familias e a ameagca de despejo de mais 450 familias sem-terra, no acampa-
mento Quilombo Campo Grande, em Campo do Meio, Minas Gerais.''® Como des-
dobramento da atuacao ativa da Campanha, a Relatoria da ONU reconheceu que

110 DEFENSORIA PUBLICA DA UNIAO. Guia para atuagdo em demandas envolvendo despejo for¢ado durante a
pandemia de Covid-19. GT Moradia e Conflitos Fundiarios. 2021. Disponivel em: https://direitoshumanos.
dpu.def.br/wp-content/uploads/2021/07 /Guia-para-atuacao-despejos-na-pandemia.pdf. Acesso em: 2 jun.
2024.

111 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 19.

112 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 20.

113 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 20.
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despejos sem perspectiva de realocacao conflitam diretamente com as medidas
de contencao da pandemia da Covid-19.1%

Em margo de 2020, a disseminacao do virus da Covid-19 restou caracterizada
como pandemia pela Organizagao Mundial de Salde (OMS).**® No Brasil, o primeiro
caso foi confirmado em fevereiro de 2020 e a primeira morte confirmada em marco
do mesmo ano,*¢ e, diante disso, a OMS estabeleceu o isolamento social como
uma das principais medidas capazes de prevenir o virus da SARS-CoV-2,'7 o0 que
levou o Conselho Nacional de Salde a recomendar tal medida em todo o territorio
brasileiro para controlar o virus.

Entretanto, em 2021, apds um ano de pandemia, foram apurados mais de
600 milhoes de mortes provocadas pelo virus no pais. Além disso, segundo dados
da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), a pandemia, além de ter provocado
inOmeras mortes, teve como um de seus efeitos colaterais um mercado de traba-
Iho totalmente desigual.'1®

Com fundamento na Lei n2 9.882/1999, a argui¢cao de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF) € uma das agoes elencadas no rol das agoes prove-
nientes do controle concentrado de constitucionalidade que procura resolver atos
normativos federais ou estaduais que violem diretamente os preceitos fundamen-
tais da Constituicao. Nesse sentido, foi proposta no dia 15.4.2021, por diversas
entidades defensoras do direito a moradia e, sobretudo, dos direitos humanos, a
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 828 como um dos meios
de agao pratica adotados pela Campanha Despejo Zero.

A escolha pelo instrumento da arguicao de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF) foi motivada pela violagao dos preceitos fundamentais que
garantem os direitos basicos a salide e a moradia, e, consequentemente a vida.
Ainda, a escolha leva em consideragao que estes direitos sao inter-relacionados

114 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.

115 OMS declara pandemia de coronavirus. G1, 2020. Disponivel em: https://g1.globo.com/bemestar/
coronavirus/noticia/2020,/03/11/oms-declara-pandemia-de-coronavirus.ghtml. Acesso em: 2 jun. 2024,

116 MINISTERIO DA SAUDE (BR); CONSELHO NACIONAL DE SAUDE - CNS. Recomendagao n® 036, de 11 de maio
de 2020. Recomenda a implementagao de medidas de distanciamento social mais restritivo (lockdown), nos
municipios com ocorréncia acelerada de novos casos de COVID-19 e com taxa de ocupagdo dos servicos
atingido niveis criticos. 2020.

17 OMS reforca que medidas de isolamento social sao a melhor alternativa contra o coronavirus. G1, 2020.
Disponivel em: https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2020/03/30/oms-reforca-que-medidas-de-
isolamento-social-sao-a-melhor-alternativa-contra-o-coronavirus.ghtml. Acesso em: 2 jun. 2024.

118 DANOS da Covid-19 a longo prazo: recuperacao lenta do emprego e risco de aumento da desigualdade.
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), 2021. Disponivel em: https://www.ilo.org/brasilia/noticias/
WCMS_797490/lang-pt/index.htm. Acesso em: 2 jun. 2024.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 33-66, jan./jun. 2024 53



KARINA MACEDO GOMES FERNANDES, MORGANA MAISNER

no contexto da pandemia da Covid-19, de maneira que se torna ainda mais impor-
tante sua preservagao para o combate ao virus.**®

O principal objetivo pretendido com a ADPF n2 828 era suspender 0S processos
e medidas de remogao, desocupacao, reintegragao de posse e despejos enquanto
perdurasse a pandemia provocada pelo virus da SARS-CoV-2.1?° Dessa forma, na
peticao inicial da ADPF n2 828 se alega que, mesmo diante da situagao cadtica nos
ambitos econdmicos e sociais provocada pelo virus, o Poder Plblico foi conivente e
omisso a inlmeras remogoes e despejos forgados de familias que nao obtiveram
qualquer notificacao prévia ou possibilidade de defesa administrativa ou judicial.*?*
Ainda, os dados levantados pela Campanha Despejo Zero foram apresentados, de-
monstrando que ao menos 9.159 familias foram desabrigadas durante o estado
de calamidade provocado pela pandemia do SARS-CoV-2.1?? Ainda, os dados arre-
cadados e sistematizados pela CDZ, além das teses juridicas desenvolvidas pelos
advogados populares, defensores publicos e académicos que compdem a rede de
articulagao da Campanha Despejo Zero, foram fundamentais para a proposicao e
eventual decisao favoravel na ADPF n2 828,123

0 virus da Covid-19 atinge de forma muito mais dura os grupos socialmente
vulneraveis, que, além de viverem em condigoes extremamente precarias, vivem
inseguros em relagao a moradia, muitas vezes residindo em locais desprovidos de
infraestrutura.*>* Dessa forma, considerando que a disseminacao do virus se da
especialmente por meio do contato, e sendo o isolamento social uma das medidas
mais eficazes de prevengdao em um cenario no qual ainda nao havia recursos e
tecnologias suficientes para prevenir e combater a propagacao do virus, como as
vacinas, 0s despejos e remogoes dessas pessoas durante o estado de calamidade
pablica provocado pelo virus SARS-CoV-2 sao reconhecidos como violagoes da
dignidade da pessoa humana e, especialmente, do direito a moradia.

119 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 86; 101.

120 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢cao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

121 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

122 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

123 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 101.

124 ALFONSIN, Betania de Moraes. A persisténcia de conflitos possessorios coletivos e despejos violentos no
Brasil. Revista da Defensoria Piblica da Unido, Brasilia, n. 17, p. 21-31, 2022. p. 26.
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A ADPF n2 828 teve admitido como amicus curiae,*®® entre outros, o Movi-
mento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), a Associagcao Amigos da Luta dos Sem
Teto, o Conselho Estadual dos Direitos Humanos da Paraiba, o Instituto Brasileiro
de Direito Urbanistico (IBDU), a Defensoria Plblica da Unido (DPU); O Conselho Na-
cional dos Direitos Humanos (CNDH) e, ainda, a Educafro — Educacgao e Cidadania
de Afrodescendentes e Carentes. A presenca de tais institutos e entidades reflete
a importancia da questao tratada na ADPF n? 828, tendo em vista que o amicus
curiae tem um papel bastante significativo no andamento processual, na medida
em que propicia aos juizes elementos de juizo atualizados no que concerne aos
direitos humanos.?¢

A Campanha Despejo Zero considerou a intervengao dos amigos da corte
como fundamental para o resultado obtido na ADPF n¢ 828, de forma que estes
majoritariamente®?” se manifestaram a favor da concessao da medida cautelar, re-
forcando os pedidos e repercutindo as teses juridicas desenvolvidas pela CDZ.?®

Os proponentes requereram que fosse deferida medida cautelar incidental na
referida ADPF, sob a fundamentagao de que o Brasil nao cumpriu as garantias cons-
titucionais relativas a salde, educagao, moradia, trabalho e alimentagdo durante
a pandemia.'®® Sob a relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, o pedido caute-
lar foi parcialmente deferido em junho de 2021, suspendendo-se por seis meses
a possibilidade de realizagdo de despejos de pessoas vulneraveis sem a audién-
cia da parte contraria'® e, com relagdo as ocupacoes anteriores a pandemia, o
Supremo Tribunal Federal decidiu que fossem igualmente suspensas pelo prazo

125 Amicus curiae ou amigo da corte € um terceiro que, mediante pedido fundado, intervém em um processo
que debate questoes socialmente sensiveis. O amicus curiae pode auxiliar a Corte apresentando fatos ou
opinides que podem contribuir para a resolugao do litigio (BAZAN, Lucas. La importancia del amicus curiae
en los procesos constitucionales. Revista Juridica de Derecho Pablico, v. 3, p. 123-148, 2010. p. 125).

126 Bazan ainda exemplifica: os amicus curiae conseguem auxiliar na questao interpretativa e na aplicacéo de
tratados internacionais referentes & matéria tratada no caso em julgamento (BAZAN, Lucas. La importancia
del amicus curiae en los procesos constitucionales. Revista Juridica de Derecho Pablico, v. 3, p. 123-148,
2010. p. 141).

127 Dos 19 amigos da corte que apresentaram intervencao, apenas quatro deles se posicionaram contrariamente

ao mérito e a medida cautelar pleiteada na agao constitucional; dos 15 restantes, todos confirmaram as

teses juridicas da Campanha Despejo Zero, sendo que oito citaram diretamente a Campanha Despejo

Zero (FRANZONI, Jalia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramatica juridica da Campanha

Despejo Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 93).

FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo

Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 95.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.

Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.

asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

130 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.
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de seis meses, a contar da decisao proferida, quaisquer medidas administrativas
e judiciais que resultassem no desabrigo de pessoas vulneraveis.*>!

O Ministro Barroso, ao fundamentar sua decisao, indicou e ressaltou os dados
trazidos na peticao inicial, levantados e sistematizados pela Campanha Despejo
Zero, e, ainda, apontou noticias de desocupagoes coletivas realizadas sem o devido
suporte assistencial as populagoes, que ja se encontravam em situacdo de vul-
nerabilidade.**2 Muito importante destacar que, a despeito do recurso a noticias
jornalisticas, & a atuagao articulada da Campanha, por meio das estimativas e
dos dados levantados pelos GTs, que da sustento fatico a decisdo do ministro.*33

Quanto aos fundamentos juridicos, o relator relaciona a pandemia da Covid-
19 ao direito social a moradia, este relacionado a protecao da salde, de maneira
que a habitagao é requisito essencial para que se tenha isolamento social, prin-
cipal mecanismo de contencao do virus, conforme recomendagoes das autorida-
des sanitarias internacionais.’®* Neste sentido, a decisao refere que os direitos
de propriedade, assim como os direitos possessorios e fundiarios, precisam ser
repensados de forma que haja protecao da vida e da salde das populagoes vul-
neraveis, dos agentes pablicos envolvidos nas remogoes e da populagao em geral
no contexto vivenciado.®®

Os dados da Campanha Despejo Zero foram utilizados por diversas vezes
durante o transcurso da ADPF n? 828, primeiramente quando do peticionamento
do feito pelas entidades e, a seguir, como fundamentagao adotada pelo ministro
relator na concessao parcial da medida cautelar incidental e em todas as prorroga-
¢oes consecutivas.*®*® Na Ultima prorrogacao concedida, o relator da ADPF n¢ 828
confirmou aquilo que & obvio: as familias que estavam na iminéncia das desocupa-
coes durante a pandemia da Covid-19 se encontravam justamente na parcela mais
pobre da populacao brasileira. O Ministro Barroso ainda afirma que o perfil das

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

132 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 98.

133 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.

134 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.

135 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

136 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.
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ocupacoes mudou durante a pandemia da Covid-19, uma vez que era facilmente
observavel a existéncia de familias inteiras em situacao de desabrigo, sendo que
nelas havia mulheres, criancas e idosos.*®’

A cautelar incidental parcialmente deferida foi prorrogada trés vezes, nos
meses de dezembro de 2021, margo e junho de 2022.1%8 O Ministro Barroso, ao
prorrogar a medida pela terceira vez, pediu que os legisladores deliberassem a res-
peito de como se desenvolveriam as relagoes possessorias apds o fim do prazo de
suspensao das desocupacgoes coletivas e dos despejos liminares®®*® e, em outubro
de 2021, foi aprovada a Lei n? 14.216,**° antecedida pelo projeto de lei também
conhecido como “PL dos Despejos”.** O projeto de lei foi inclusive objeto de veto
integral do Ex-Presidente Jair Bolsonaro, nao obstante o veto foi, posteriormente,
derrubado pelo Congresso Nacional.'#?

A Lei n? 14.216 aglutina diversos projetos de lei protocolados na Camara dos
Deputados entre margo e abril de 2020 e, mesmo tendo sua tramitagao em carater
emergencial, seu projeto tramitou mais de um ano até que ocorresse a promulga-
¢ao. As oposicOes apareceram ap0s a vitoria inicial com a aprovagao sem emendas
do projeto na Camara dos Deputados.**® O lobby da bancada ruralista se articulou
no Senado no sentido de aprovar uma emenda que excluisse as ocupagoes rurais

137 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢cao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.

Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.

asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental

828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.

Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.

asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

1404 referida lei estabelece medidas excepcionais em razdo da Emergéncia em Salde Piblica de Importancia
Nacional (Espin) decorrente da infeccdo humana pelo coronavirus SARS-CoV-2, para suspender o cumprimento
de medida judicial, extrajudicial ou administrativa que resulte em desocupagao ou remogao forcada coletiva
em imovel privado ou publico, exclusivamente urbano, e a concessdo de liminar em agdo de despejo
de que trata a Lei n? 8.245, de 18.10.1991, e para estimular a celebragdo de acordos nas relagoes
locaticias (BRASIL. Lei n? 14.216, de 7 de outubro de 2021. Estabelece medidas excepcionais em razao
da Emergéncia em Salde Piblica de Importancia Nacional (Espin) decorrente da infecgdo humana pelo
coronavirus SARS-CoV-2, para suspender o cumprimento de medida judicial, extrajudicial ou administrativa
que resulte em desocupagao ou remogao forgada coletiva em imdvel privado ou publico, exclusivamente
urbano, e a concessao de liminar em acao de despejo de que trata a Lei n¢ 8.245, de 18 de outubro de
1991, e para estimular a celebragao de acordos nas relagdes locaticias. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/lei/L14216.htm. Acesso em: 2 jun. 2024).

141 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 115.

142 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.

143 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.
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do ambito do projeto de lei, o que de fato aconteceu e, posteriormente, também
foi aprovado pela Camara.'4*

A mobilizagao popular e a articulacao de mandatos do campo progressista
foram decisivas na aprovacao da lei. Nesse sentido, também merece destaque a
atuacao da CDZ, que, criada com o intuito de dar visibilidade a tematica dos des-
pejos e remogoes, utilizou-se de estratégias de comunicagao e mobilizagao para
concretizar a aprovacgao urgente do projeto.14°

Por meio de mecanismos como sensibilizagao pdblica, advocacia e cooperagao
nacional e internacional, a CDZ destacou a urgente necessidade de se proteger o
direito @ moradia durante a pandemia da Covid-19.'#¢ Além disso, ao permitir que
se ouvissem as familias afetadas por despejos e remocoes forcadas, bem como
suas historias, a CDZ foi capaz de mudar o enfoque do debate plblico, passando
das questoes relacionadas ao direito a propriedade para a priorizagao das vidas
em jogo.

Em 31.10.2022, o prazo limite estabelecido na terceira prorrogagao, o Minis-
tro Barroso decidiu por nao conceder nova prorrogacao da medida.*” Entretanto,
determinou que fosse adotado um regime de transicao a fim de que houvesse a
retomada da execucao das decisdes suspensas.'*® Entre as condicoes estabeleci-
das pelo ministro, ficou estabelecido que haveria de se realizar audiéncias de me-
diacao em carater primordial, de maneira que as pessoas ameacadas pudessem
participar ativamente do processo, além de serem ouvidas. Além disso, 0 ministro
determinou aos tribunais de justica e aos tribunais regionais federais que criassem
comissoes especiais que versassem sobre os conflitos fundiarios, a exemplo da

144 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022.

145 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 116.

146 FRANZONI, Jdlia Avila; LABA — DIREITO, ESPAGO & POLITICA (Org.). Gramaética juridica da Campanha Despejo
Zero. Sao Paulo: Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico, 2022. p. 21.

147 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

148 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢cao de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.
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Comissao de Regularizagao de Conflitos Fundiarios instituida no Tribunal de Justica
do Estado do Parana'* (TJPR).1%°

Apenas no dia 2.12.2022, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) publicou a
Portaria n® 412, que “institui o Grupo de Trabalho para auxiliar no apoio institucional
do Conselho Nacional de Justica na consultoria e capacitagao para implementagao
das Comissoes de Conflitos Fundiarios, na forma do julgado na ADPF n2 828”151
A portaria tem como objetivo principal adotar uma consultoria técnica e fornecer
uma capacitacao aos tribunais de justiga, aos tribunais regionais federais e aos
tribunais regionais do trabalho, com o intuito de se alcancar efetivamente o regime
de transicao estipulado na ADPF n2 828.

O CNJ, em abril de 2023, organizou o Seminario “Solugdes Fundiarias: Pers-
pectiva de Atuacao do Judiciario no Regime de Transicdo Estabelecido na ADPF n¢
828", voltado a magistrados e servidores do Poder Judiciario, com o intuito de ca-
pacita-los para o cumprimento do disposto na ADPF e auxilia-los na implementacao
de suas comissoes de conflitos fundiarios. O seminario aconteceu presencialmente
no auditério do CNJ e virtualmente pela Plataforma Cisco Webex, além de contar
com a Presidente do CNJ na época, Ex-Ministra Rosa Weber.

Consequentemente, foi instituida a Comissao de Conflitos Fundiarios no ambito
do Poder Judiciario do Rio Grande do Sul em maio, que realizara:

[...] sessoes de mediacao e conciliagao previamente ao cumprimento
de ordens de desocupacgao, as quais poderao contar com a partici-
pacao do Ministério Plblico, da Defensoria Plblica (nos locais onde
estiver estruturada) e dos Orgaos responsaveis pela politica agraria
e urbana da Unido, Estados e Municipios, assim como de eventuais
orgaos que os integrantes da Comissdo entenderem pertinentes a
extensdo do convite.*?

149 A Comissao de Conflitos Fundiarios do TJPR foi criada em 2019, com os objetivos de evitar o uso de forca
pablica no cumprimento de mandados de reintegracédo e desocupacao, além de minimizar os efeitos das
desocupagoes, principalmente no que diz respeito as pessoas em vulnerabilidade social. A Comisséo,
ainda, atua na busca de soluc&o para tais conflitos por meio da mediagdo entre as partes (CCF— COMISSAO
DE CONFLITOS FUNDIARIOS. Nota Técnica 01,/2022. Curitiba: Tribunal de Justica do Estado do Parana,
2022. Disponivel em: https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos_restritos/files/migrados/File/
Politica_Agraria/NOTA_TECNICA_-_CCF.pdf. Acesso em: 2 jun. 2024).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
828. Recorrente: Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e outros. Recorrido: Unido e outros. Relator: Min.
Luis Roberto Barroso. 15 de abril de 2021. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.
asp?incidente=6155697. Acesso em: 2 jun. 2024.

151 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Portaria n. 412 de 02 de dezembro de 2022. Disponivel em: https://
atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/4854. Acesso em: 2 jun. 2024,

TRIBUNAL DE JUSTICA DO RIO GRANDE DO SUL. Publicado no Diério da Justica ato instituindo a Comiss&o
de Conflitos Fundiarios. Poder Judiciario Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, 2023. Disponivel em:
https://www.tjrs.jus.br/novo/noticia/publicado-no-diario-da-justica-ato-instituindo-a-comissao-de-conflitos-
fundiarios/. Acesso em: 2 jun. 2024.
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Diante do exposto, é evidente que as situagoes e os desdobramentos nar-
rados permearam a conjuntura social num todo, de forma que teve impacto direto
nos mais diversos ambitos, como no Poder Legislativo, no Poder Judiciario (com a
determinacgao de criagdo de comissoes de conflitos fundiarios em tribunais regio-
nais) e na sociedade civil. Portanto, é possivel vislumbrar uma atuagao positiva e
articulada da litigancia estratégica em defesa da moradia no contexto da ADPF n®
828 e da Campanha Despejo Zero.

A Fundacao Escola Superior da Defensoria Plblica do Rio Grande do Sul
(FESDEP), a exemplo, promoveu o curso denominado “Curso Despejo Zero: Desa-
fios para a Implantacao da Decisao da ADPF n? 828: como realizar o direito social a
moradia”,*®® que teve como principal intuito fomentar a disseminagao de contetdo
interdisciplinar sobre a questdo da moradia no Brasil, com énfase em elementos
técnicojuridicos, além de abordar questdes ambientais, urbanisticas e sociopoli-
ticas. O curso teve a presenga de membros da Campanha Despejo Zero, do Insti-
tuto Polis, do Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU), do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), entre outros.*%*

A litigancia estratégica no contexto da ADPF n2 828 e da CDZ desempenhou
um papel crucial na protecao do direito a moradia durante a pandemia, quando
foram suspensos temporariamente os despejos e as remogoes forgadas. E possivel
afirmar que a ADPF n® 828 é uma expressao da CDZ, na medida em que a campa-
nha é mencionada desde a peticao inicial até as diversas decisoes proferidas pelo
Ministro Barroso durante o transcurso do processo.

Em suma, tanto os dados levantados quanto as informacoes compiladas pela
CDZ foram fundamentais para que o quadro de violagoes de direitos fosse revertido
por meio da ADPF n2 828, visto que houve a concessao das medidas cautelares
requeridas pelos proponentes e, ainda, houve o estabelecimento de um regime de
transicdo ao Poder Judiciario para lidar com as situagoes de remogoes e despejos
forgados. Portanto, é possivel enxergar que a articulagdo da Campanha Despejo
Zero com a sociedade civil teve como um de seus desdobramentos a ADPF n®
828, sendo tal contexto capaz de reverter um quadro de evidentes violagoes de
direitos humanos no que se refere aos despejos e remogoes forcadas durante a
pandemia da Covid-19.

153 FUNDAGAO ESCOLA SUPERIOR DA DEFENSORIA PUBLICA/RS. Desafios para a implantagao da decisdo da
ADPF 828: como realizar o direito social a moradia. Fundagcdo Escola Superior da Defensoria Publica/RS,
Rio Grande do Sul, 2023. Disponivel em: https://www.fesdep.org.br/component/zoo/7569-desafios-para-
a-implantacao-da-decisao-da-adpf-828-como-realizar-o-direito-social-a-moradia.html. Acesso em: 2 jun. 2024.

154 FUNDAGAO ESCOLA SUPERIOR DA DEFENSORIA PUBLICA/RS. Desafios para a implantagao da decisdo da
ADPF 828: como realizar o direito social a moradia. Fundagcdo Escola Superior da Defensoria Publica/RS,
Rio Grande do Sul, 2023. Disponivel em: https://www.fesdep.org.br/component/zoo/7569-desafios-para-
a-implantacao-da-decisao-da-adpf-828-como-realizar-o-direito-social-a-moradia.html. Acesso em: 2 jun. 2024.
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5 Consideracoes finais

Esta pesquisa teve como objetivo responder qual o papel desempenhado pela
litigancia estratégica em direitos humanos no contexto da ADPF n? 828 e da CDZ
e na defesa do direito @ moradia. Nesse sentido, foi realizada revisao bibliografica
acerca da litigancia estratégica e da atuagao da Campanha Despejo Zero na ADPF
n2 828, com o intuito de examinar as fungoes exercidas pela litigancia estratégica
no contexto referido.

Em um primeiro momento, o estudo procurou definir o direito @ moradia, objeto
principal da ADPF n2 828, e concluiu que o direito a moradia é intrinsecamente ligado
ao direito a cidade, de forma que, nos dias atuais, a cidade é planejada e produ-
zida como uma ferramenta voltada a atrair ativos financeiros, e a moradia, muito
apesar de ser positivada como um direito fundamental, fica em segundo plano,
favorecendo a segregacao socioespacial advinda do capitalismo. Apds, o estudo
conceituou os termos litigio estratégico e litigdncia estratégica como um conjunto
de instrumentos voltados a prevengao e corre¢ao de violagoes de direitos que tém
como objetivo impulsionar mudancas em legislagoes, politicas pdblicas, praticas e
conscientizagao publica, a fim de prevenir ou reparar violagcoes de direitos.

Posteriormente, procurou-se examinar a articulagao da Campanha Despejo Zero
conjuntamente com a ADPF n® 828, e se concluiu que 0s dados e levantamentos
realizados pela campanha, além de terem sido fundamentais para a proposicao da
referida ADPF, foram utilizados como fundamento para as decisoes judiciais expres-
sas na ADPF, bem como para a definicdo de um regime de transicao da ADPF, além
de terem sido fundamentais para a discussao do direito & moradia no contexto da
pandemia, e de terem influenciado os ambitos legislativo e judiciario.

A vista disto, a Campanha Despejo Zero e a ADPF n2 828 compdem um con-
texto de litigio estratégico em direitos humanos, na medida em que, além da agao
proposta e dos resultados judiciais obtidos, a ADPF utilizou-se de dados da CDZ e
da articulagédo da sociedade civil para se direcionar a garantia efetiva do direito a
moradia, notoriamente violado no contexto da pandemia da Covid-19.

Com ampla publicidade capaz de pressionar o Poder Pablico (gestores, par-
lamento e Judiciario), a Campanha Despejo Zero foi capaz de produzir mudancas
relacionadas a direitos, como levantamentos de dados e sua posterior utilizacao
na liminar concedida, a producao de projetos de lei e de politicas pUblicas voltadas
a garantia do direito a moradia.

Verifica-se, entao, que a ADPF n2 828, articulada em conjunto com a sociedade
civil*®*® por meio da Campanha Despejo Zero, apesar de nao ter sido pensada como

155 OSORIO, Leticia Marques. Litigio estratégico em direitos humanos: desafios e oportunidades para organizacdes
litigantes. Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, v. 10, n. 1, p. 571-592, 2019. p. 575.
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um litigio estratégico inicialmente, possibilitou um contexto de litigio estratégico
que desempenhou um importante papel de veiculo de mudancga social e cultural
no que se refere a consagracao e a salvaguarda do direito a moradia no contexto
nacional da pandemia da Covid-19.

The role of strategic human rights litigation in achieving the right to housing in Brazil: ADPF 828
and Campanha Despejo Zero

Abstract: Strategic litigation can be defined as a range of instruments aimed at preventing and repairing
human rights violations. These instruments aim to propose changes in legislation, public policies,
practices, and public awareness, in order to prevent or repair human rights violations. This paper
investigates the role played by the Brazilian Zero Eviction Campaign (CDZ, in the Portuguese acronym)
and the Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n¢ 828 (ADPF 828, a claim brought to
the Brazilian Supreme Court), both referring to the right to housing in the context of the COVID-19 health
crisis in Brazil, as examples of strategic litigation on human rights. The search problem questions
the role played by CDZ and ADPF 828 as means of strategic litigation on human rights in defense of
the right to housing. The paper aims to demonstrate that strategic litigation articulated with social
demands, by acting in the quest for recognition of the right to housing, has proven to be an effective
tool, as it has had a positive impact on many individuals. Through a literature review and using the
deductive research method, we intended to define the right to housing and its relationship with the right
to the city, to explore strategic litigation and its role, as well as to investigate the role played by the
Zero Eviction Campaign as a means of strategic litigation and its results in the aforementioned ADPF.

Keywords: Right to housing. Strategic litigation on human rights. Zero Eviction Campaign. Brazilian
Federal Supreme Court.
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Resumo: O presente artigo busca fazer uma reflexao sobre a relacao entre politicas neoliberais e os
conflitos de moradia no entorno de areas de preservagao ambiental, especialmente do igarapé Lago
Verde, em Belém/PA. Procura avaliar o papel do Estado neste contexto e suas responsabilidades
em relagao a moradia e a preservagao ambiental, fazendo uma abordagem multidimensional sobre
a questao nas areas protegidas. Para tanto, como metodologia, utilizou-se a pesquisa bibliografica
exploratoria e analise qualitativa. O estudo, como resultado, visa contribuir para a fomentacdo da
discussao académica e social acerca da importancia da compreensao do papel da producao do espacgo
urbano nas cidades brasileiras como determinante da problematica urbana e ambiental, demonstrando
que a conjuntura social, politica e econdmica no Brasil, sob influéncia dos ditames neoliberais,
repercute na forma de execucao das politicas pablicas de habitagao.
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1 Introducao

A discussao sobre a ocupagdo e o uso das terras em torno das areas de
preservagao ambiental surgiu a partir dos crescentes e alarmantes problemas das
grandes cidades do mundo, sobretudo, nos chamados paises em desenvolvimento.

Problemas como pobreza, auséncia de saneamento basico, exclusdo social
e degradacao do solo urbano, entre outros, ja foram exaustivamente discutidos na
literatura sobre os problemas sociais e ambientais.

O direito social a moradia® € um dos direitos fundamentais previstos na Cons-
tituicao Federal de 1988, que visa garantir a todos 0s cidadaos o0 acesso a um
espaco adequado para viver com seguranga, conforto, salde e bem-estar.

Por outro lado, a moradia digna também esta relacionada ao desenvolvimento
sustentavel das cidades, que busca conciliar o crescimento econdémico, a inclusao
social e a preservagao ambiental.

Nesse contexto, a relacao entre politicas neoliberais e conflitos de moradia em
areas protegidas tem se mostrado um tema de crescente importancia nos debates
contemporaneos, pois enquanto o neoliberalismo enfatiza a I6gica do mercado, a
questao habitacional apresenta-se como um componente essencial da atuagao
do Estado brasileiro como promotor de politicas voltadas para a erradicagao da
pobreza, a reducao das desigualdades e a justi¢a social.

Este breve estudo utiliza a pesquisa bibliografica com abordagem qualitativa
e finalidade exploratéria, na tentativa de compreender o fendmeno analisado e seu
significado, ou seja, sobre neoliberalismo, politicas plblicas e falta de moradia,
e assim melhor entender o caso Lago Verde, na Bacia do Tucunduba em Belém,
Estado do Para.

A pesquisa bibliografica utilizou referéncias ja consolidadas que auxiliardo
no uso da episteme adequada para cada elemento conceitual a ser desenvolvi-
do. Assim, o entendimento do Estado a partir de sua formagao neoliberal esta
presente em Dardot e Laval,? e também em Mauro, Verbicaro e Rebelo,® enquan-
to suas consequéncias no campo da moradia estao representadas por Rolnik,*

1 Muito mais do que uma fungdo harmonizadora que confira I6gica e coeréncia sistémica, o direito social a
moradia tem um conteldo estruturante no usufruto dos demais direitos individuais e sociais, porque é a
partir dele que se consegue dispor em maior extensao de uma série de outros direitos fundamentais como,
mas nao somente, salde, educagao e lazer.

2 DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sao Paulo:
Boitempo, 2016.

2 MAURO, Fadia; VERBICARO, Loiane; REBELO, Tayna. Capitalismo em debate: uma conversa na teoria critica
(Resenha de livro). Revista Eletronica Direito e Sociedade, v. 9, n. 1, p. 191-210, 2021. Disponivel em:
https://revistas.unilasalle.edu.br/index.php/redes/article /download/7570/pdf. Acesso em: 31 ago. 2023.

4 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015.
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Osorio® e Milton Santos,® com consequente desdobramento na area ambiental por
Dias,” Benatti e Fisher.®

Assim, a proposta deste estudo é construir um olhar critico sobre a tematica,
avaliando o papel do Estado e suas responsabilidades em relagao a habitacao,
em uma abordagem multidimensional sobre a matéria, ou seja, considerando seus
aspectos econdmico, social e ambiental.®

Nesse sentido, a problematica a ser estudada no presente artigo, a partir da
analise entre politicas neoliberais e conflitos em torno da habitagdo, sera avaliar
até que ponto o Estado tem exercido suas responsabilidades em relacao a moradia
e preservacao ambiental.

2 Avaliagao do papel do Estado no contexto neoliberal e suas
responsabilidades em relacdo a moradia

Para se analisar o papel do Estado e sua responsabilidade em relagao a
moradia é necessario contextualizar suas agoes a partir de uma racionalidade
neoliberal, que estrutura, organiza e direciona o0 modo de produgao e apropriagao
do espaco urbano.

Segundo Dardot e Laval,'® o neoliberalismo, corrente politica e econdmica
que ganhou destaque a partir da década de 1970, baseia-se em uma série de
principios fundamentais que visam promover a liberdade individual, a economia de
mercado e a redugao da intervencgao estatal na economia. Entretanto, sustentam
que antes de ser uma ideologia ou uma politica econdmica, &, em primeiro lugar e
fundamentalmente, uma racionalidade e, como tal, tende a estruturar e organizar
nao apenas a agao dos governantes, mas até a propria conduta dos governados.

Nessa perspectiva, os teoricos reforcam que, sendo uma racionalidade, o
neoliberalismo molda a forma como pensamos, agimos e organizamos a socie-
dade, logo, a economia, 0 mercado e o individuo sdo elementos centrais dessa

5 OSORIO, Leticia. Direito & moradia no Brasil. Férum Nacional de Reforma Urbana, Sao Paulo, 2008. Disponivel
em: https://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/direito_a_moradia_no_brasil.pdf. Acesso em: 19 set. 2023.

6 SANTOS, Milton. A natureza do espaco: técnica e tempo, razao e emog¢ao. Sao Paulo: Hucitec, 1996.

7 DIAS, Daniela. Democracia urbana— E possivel coadunar desenvolvimento sustentavel e praticas democraticas
nos espacgos urbanos no Brasil. Curitiba: Jurua, 2010.

8 BENATTI, José; FISCHER, Luly. As novas tendéncias do planejamento nacional brasileiro. /n: SILVEIRA,
Vladmir Oliveira da et al. (Coord.). Direito e desenvolvimento no Brasil do século XXI. Brasilia: Ipea;
Conpedi, 2013. Disponivel em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/livros/
livros/livro_direito_desenvolvimento_brasil_volO1.pdf. Acesso em: 30 ago. 2023.

? A dimensao econdmica se refere aos aspectos financeiros, produtivos e comerciais que envolvem a moradia
e 0 meio ambiente. Ja a dimensao social se refere aos aspectos de vida e cidadania dos moradores dessas
areas, suas demandas, vulnerabilidades e potencialidades. A dimensao ambiental relaciona-se aos impactos
e riscos da ocupagdo humana nas areas protegidas.

10 DARDOT, Pierre; LAVAL, Christian. A nova razao do mundo: ensaio sobre a sociedade neoliberal. Sdo Paulo:
Boitempo, 2016.
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racionalidade neoliberal, influenciando os discursos, as praticas e as instituicoes
contemporaneas.

Por conseguinte, o papel do Estado, segundo a légica neoliberal, assume
uma postura mais limitada, deixando de ser o principal provedor de servi¢cos e be-
neficios sociais, ou seja, negligenciando questoes sociais essenciais como salde,
saneamento basico, moradia, preservagdo ambiental, entre outros.

No modelo neoliberal, ao adotar uma postura aberta em relagao a economia,
o Estado promove a desregulamentagao e a diminuicao de seu papel na gestao
dos processos urbanos. Isso implica uma menor intervencao governamental nos
processos de planejamento e desenvolvimento urbano, deixando espaco para
forcas de mercado determinarem o uso e a ocupacao do solo como bens exclusi-
vamente econdmicos.

De acordo com Fernandes,** a ONU-Habitat, o Banco Mundial, a Alianca de
Cidades e outros organismos internacionais envidaram esfor¢os na tentativa de
fornecer estatisticas confiaveis sobre o planejamento e desenvolvimento urbano,
sendo que, em um dos relatdrios (ONU-Habitat), amplamente referenciado em 2003,
foi sugerido que mais de 1 bilhao de pessoas moravam em favelas ou assentamen-
tos informais globalmente e que esse nimero cresceria para 1,4 bilhao até 2020.

No Brasil, as politicas de habitacao ganharam destaque a partir da década
de 1990, com a implementagao de programas como o Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) e a criagao do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), em
2009, no governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva.

Do ponto de vista do crescimento econdmico, a estratégia governamental neo-
desenvolvimentista para a habitagcao foi razoavel no prolongamento dos governos
petistas, angariando apoio de diversos setores da sociedade. Houve influéncia do
éxito econdmico do programa na eleicao da Presidenta Dilma Rousseff em 2010
e em sua reeleicao em 2014, quando foram langados o0 PMCMV-2 em 2011 e o
PMCMV-3 em 2014.*2

Embora nao tenham sido eficazes nas grandes transformacoes estruturais
nas politicas pUblicas habitacionais brasileiras, os programas habitacionais empre-
gados pelos governos neodesenvolvimentistas de Lula e Dilma trouxeram inegaveis
avangos na conquista do direito @ moradia pelas classes menos favorecidas da
populacao, segundo especialistas.*?

1 FERNANDES, Edésio. Regularizacdo de assentamentos informais na América Latina. Lincoln Institute of
Land Policy, 2011. Disponivel em: https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/regularizacao-
assentamentos-informais-full_1.pdf. Acesso em: 22 set. 2023.

12 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015.

13 SOUZA, Mariana; HOFF, Tuize. O governo Temer e a volta do neoliberalismo no Brasil: possiveis consequéncias
na habitacdo popular. Revista Brasileira de Gestao Urbana, v. 11, 2019. Disponivel em: https://www.scielo.
br/j/urbe/a/3MJIn66qb4LrfjwrFLdyttrQ/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 17 set. 2023.
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Ja no governo do Presidente Michel Temer, segundo as autoras, a tendéncia
foi de uma refragao nesses efeitos, de modo a excluir novamente toda a parcela
mais pobre da populagao desses beneficios, tendo a politica habitacional sido mais
intensamente dominada pelos interesses mercadoldgicos das classes mais altas.'*

Em 2020, no governo do Presidente Jair Bolsonaro, o Programa MCMV foi
substituido pelo Casa Verde e Amarela, que manteve algumas caracteristicas do
programa anterior, mas também alterou outras, como as taxas de juros, as regioes
atendidas e os critérios de selegao das familias, havendo drastica redugao de re-
cursos e mantendo-se insuficiente para enfrentar o grave problema do déficit habi-
tacional no pais, segundo o relatério denominado /mpactos econémicos do corte
do Programa Casa Verde Amarela em 2021, realizado pelo Dieese em novembro
de 2021.

De acordo com os estudos realizados, a redugao do orgamento passou de
um 1,5 bilhao em agosto de 2020, inicio de sua criagao, para 27 milhoes no ano
de 2021, nao atingindo, assim, nem 10% (dez por cento) daqueles valores até
outubro de 2021, sendo que o déficit habitacional a época ja ultrapassava os 5,9
milhoes de imoveis no pais.*®

Recentemente, com a volta do governo Lula, em janeiro de 2023, o Programa
MCMV foi retomado e, segundo o Ministério das Cidades, o cenario encontrado foi
de cerca de 186 mil unidades habitacionais nao concluidas no Minha Casa, Minha
Vida — Faixa 1 (sendo 170 mil nas modalidades: empresas; entidades urbanas; e
entidades rurais; e outras 16 mil na modalidade oferta plblica). Desse total, 83
mil sao obras paralisadas em situagoes diversas como: ocupadas irregularmen-
te, com pendéncias de infraestrutura, abandono da construtora, indicios de vicios
construtivos, entre outros.®

Sobre esse breve panorama historico, para os defensores das politicas capita-
listas de habitagao, poderia se dizer que a participacao do setor privado na oferta de
moradias traz eficiéncia, reducao de custos e maior acesso a habitagdo. No entanto,
ha varias criticas que apontam uma série de impactos negativos dessas politicas.

Uma das principais criticas as politicas neoliberais de habitagdo no Brasil € o
aprofundamento da segregacao urbana. Ao priorizar a parceria com o setor privado,
essas politicas tendem a concentrar os investimentos em areas mais valorizadas,

14 SOUZA, Mariana; HOFF, Tuize. O governo Temer e a volta do neoliberalismo no Brasil: possiveis consequéncias
na habitagdo popular. Revista Brasileira de Gestao Urbana, v. 11, 2019. p. 13. Disponivel em: https://
www.scielo.br/j/urbe/a/3MJIh66gb4LrfjwrFLdyttrQ/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 17 set. 2023.

15 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE). Impactos
econbmicos do corte do programa Casa Verde Amarela em 2021. Edigao Especial. 2021. Disponivel em:
https://library.fes.de/fdf-files/bueros/brasilien/18565.pdf. Acesso em: 23 set. 2023.

16 BRASIL. Ministério das Cidades. Programa Minha Casa, Minha Vida. Disponivel em: https://www.gov.br/
cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/habitacao/programa-minha-casa-minha-vida/sobre-
o-minha-casa-minha-vida-1. Acesso em: 25 set. 2023.
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contribuindo para a exclusao de grupos de baixa renda de regides centrais e bem
localizadas.*”

Outro ponto de preocupacao é a qualidade das moradias fornecidas por meio
desses programas. Muitas vezes, as unidades habitacionais sao construidas em
areas periféricas, distantes de servigos basicos e infraestrutura adequada, o que
compromete a qualidade de vida e a integragao social dos beneficiarios.8

Analisa-se também a possibilidade de essas politicas adotadas criarem condi-
¢Oes para a vulnerabilidade e a precarizacao habitacional. Programas, por exemplo,
que enfatizam a transferéncia de responsabilidades para o mercado podem deixar as
familias vulneraveis a flutuagdes econdmicas e aumentos nos pregos dos imoveis,
resultando em despejos e perda do imovel adquirido.

Até mesmo as credenciais exigidas por diversas instituicoes de crédito para
aprovar os candidatos a hipoteca excluem a maioria das pessoas pobres do acesso
a empréstimos e até mesmo a muitos programas de habitacao popular. Por isso,
Rolnik®® destaca que o neoliberalismo e a financeirizacao da economia tém contri-
buido para uma intensificagao dos conflitos em torno da terra e da moradia, pois
0 mercado imobiliario se tornou um campo de batalha, em que a busca pelo lucro
e a especulagao financeira se sobrepoem as necessidades basicas das pessoas.

Essa financeirizagao, que deriva do crescente dominio das logicas financeiras
na economia global, tem um impacto significativo na formulagao e implementacao
de politicas sociais, pois modifica a forma como os Estados lidam com questoes
sociais e a distribuicao de recursos.?®

O processo de financeirizagao da habitacao articula diversas instituicoes
econdmicas, e mobiliza dimensoes politicas e sociais, entre as quais: a ideologia
da casa propria; a socializagao e ampliacao do crédito e de sua disponibilidade; a
internacionalizacao dos investimentos. Esta Gltima esta intrinsicamente associada

17 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015.

8 Em analise de custos referenciais, em parceira com o Ministério das Cidades, a WRI Brazil (2017) concluiu
que os custos com infraestrutura de transporte e equipamentos publicos nos empreendimentos do MCMV
sao 60,5% maiores para unidades nos limites da divisa municipal se comparado com aqueles nos limites do
perimetro urbano e ainda muito maiores se comparados a empreendimento habitacional dentro do perimetro
urbano. Outro estudo realizado pelo Instituto Escolhas (2019), em parceria com a CEPESP/FGV, releva a
dimensao social do conceito de “longe” que ndo pode se restringir a unidimensionalidade geogréafica: “em
outras palavras, as familias mais pobres “pagam” sua moradia com seu tempo no deslocamento e com
a perda de qualidade de vida por conta de uma oferta reduzida e de menor qualidade de servigos basicos
urbanos”.

19 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo:
Boitempo, 2015.

20 LAVINAS, Lena; GENTIL, Denise. Brasil anos 2000: a politica social sob regéncia da financeirizagao. Novos
Estudos Cebrap, v. 37, n. 2, p. 191-211, 2018. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/nec/a/5fqGSvyF
TytWTNKQBINGM3M/ ?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 31 ago. 2023.
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a conversao da casa em mercadoria ficticia, que se reflete na mercantilizagao da
moradia, que torna o imovel garantia (simbdlica e abstrata) de crédito.?*

Nesse aspecto, segundo a literatura especializada, sao incontestaveis as
implicacoes da financeirizagao para a democracia e a participagao politica, pois a
crescente influéncia dos mercados financeiros na politica social leva a uma diminui-
¢do da capacidade dos Estados de tomar decisdes democraticas sobre questoes
sociais, especialmente sobre a moradia, uma vez que essas politicas pablicas sao
moldadas pelas logicas e interesses do capital financeiro.

Isso evidencia como o neoliberalismo impoe a expropriagao como elemento
central e cada vez mais ostensivo, permeando todas as relagdes sociais e econdomi-
cas no mundo, e nessa perspectiva a expropriacao no neoliberalismo se universali-
za, atingindo nao apenas as populagoes cativas, que a enfrentam historicamente,
mas também as populagdoes que foram, tradicionalmente, exploradas e tratadas
como detentoras de direitos e cidadas.??

Para que o Estado implemente politicas pUblicas que garantam o direito a
moradia, vislumbram-se, basicamente, dois modos, segundo alguns estudiosos no
assunto: o primeiro ocorre a partir do incentivo ao mercado de habitagao em vias de
ampliar a producao e a circulacao da mercadoria habitacao, entendendo a constru-
¢ao de habitagao e o ato de morar como inerentes a politica econdmica. O segundo
modo parte da regulacao das etapas de producao da habitacao, da qualidade da
moradia com todos 0s servigos a ela inerentes e o prego da terra urbanizada.?®

Afinal, a pobreza e o subdesenvolvimento econdmico podem ser reduzidos
removendo-se as barreiras legais e institucionais para a apropriagao e transferén-
cia dos recursos econdomicos produzidos informalmente quando se formalizam os
direitos de propriedade. Trazer seguranca sob a forma de escrituras e registro de
terras permitiria aos moradores dos assentamentos informais acessar o crédito
oficial e financiar sua habitagao e os seus negocios.?

Mesmo nessa formatagao de ideias, ha necessidade de criticas quando se
prega dar titulos de propriedade as pessoas de baixa renda como solugdo para 0s
problemas da habitagao, pois ter acesso ao sistema financeiro nao significa sair

2t KOPPER, Moisés. Entre 0 mercado e o governo: as politicas habitacionais e a financeirizagdo da moradia
no Brasil. Civitas: Revista de Ciéncias Sociais, v. 17, n. 1, p. 131-137, 2017. Disponivel em: https://
revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/civitas/article/view/25166. Acesso em: 31 ago. 2023.

22 MAURO, Fadia; VERBICARO, Loiane; REBELO, Tayna. Capitalismo em debate: uma conversa na teoria critica
(Resenha de livro). Revista Eletrénica Direito e Sociedade, v. 9, n. 1, p. 191-210, 2021. Disponivel em:
https://revistas.unilasalle.edu.br/index.php/redes/article /download/7570/pdf. Acesso em: 31 ago. 2023.

23 DOMINGUES, Eduardo. Moradia ndo € mercadoria. Revista de Direito da Cidade, v. 5, n. 1, p. 197-233,
2013. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article /view/9729. Acesso em:
31 ago. 2023.

2% FERNANDES, Edésio. Regularizagao de assentamentos informais na América Latina. Lincoln Institute of
Land Policy, 2011. Disponivel em: https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/regularizacao-
assentamentos-informais-full_1.pdf. Acesso em: 22 set. 2023.
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do estado de pobreza e exploragao,?® uma vez que o historico das praticas neoli-
berais demonstra um crescente desmonte de seus programas habitacionais e o
aumento das desigualdades sociais.

Nesse aspecto, segundo 0sorio,?® o Estado tem obrigacao de respeitar o
minimo existencial, que se consubstancia nas chamadas prestacoes sociais, sem
as quais nao ha dignidade humana. Isso quer dizer que a moradia deve ser enten-
dida como essencial para o desenvolvimento e respeito aos direitos humanos, nao
podendo a questao de habitagao ser resolvida apenas com produgao de unidades
habitacionais como dito anteriormente, mas com todo o aparato de infraestrutura
€ servigos.

Entretanto, as politicas pdblicas implementadas pelo Estado brasileiro, sob
os ditames neoliberais, apresentam-se insipientes, na medida em que nao sao
capazes de impedir o aumento dos assentamentos informais e melhorar as con-
dicoes de habitacao, demonstrando que a moradia vem sendo tratada mais como
uma mercadoria do que um direito.

3 Ocupacao e o uso das terras no entorno das areas de
preservagao ambiental: uma realidade critica

A ocupagdo e o uso das terras em torno das areas de preservagao ambien-
tal sao temas de grande relevancia e preocupacao nos dias atuais. Essas areas
tém como objetivo principal a conservacao dos ecossistemas e da biodiversidade,
porém a pressao da expansao urbana e de outras atividades humanas muitas vezes
colocam em risco esses importantes espacos naturais.

E certo que, nas Gltimas décadas, a ordem juridica urbanista e ambiental no
Brasil evoluiu, consolidando-se ndo s por meio de importantes legislagdes especi-
ficas — como a Lei n2 6.938/81 (Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente), Lei n2
10.257/2001 (Estatuto das Cidades) e Lei n? 13.465/2017 (lei que dispoe sobre
a regularizacao fundiaria rural e urbana) — como também em razdo do envolvimen-
to de diferentes atores sociais com as questoes urbanas e ambientais (sociedade
de forma geral, entidades nao governamentais — ONGs, Administracao Pablica),

25 A questao do acesso ao sistema financeiro entreluza com outra questao. A grande inser¢ao de consumidores
de baixa renda no sistema bancario brasileiro na Gltima década, basicamente em razao da maior estabilidade
econdmica e bancarizagdo por canais alternativos (basicamente correspondentes bancarios), permite
que classes C, D e E, que ndo tinham acesso a crédito e viviam no trabalho informal, possam consumir
mais produtos. Porém, a alta vulnerabilidade desse grupo de consumidores, muitos analfabetos, amplia
consideravelmente o superendividamento das familias (a Pesquisa de Endividamento e Inadimpléncia do
Consumidor — PEIC/FECOMERCIO/SP, de julho de 2023) indica 68,9% de familias endividadas com 10,4%
delas sem condigoes de pagar as dividas) por falta de perfeita compreensao dos custos do crédito e de
tarifas bancarias.

26 OSORIO, Leticia. Direito & moradia no Brasil. Férum Nacional de Reforma Urbana, Sdo Paulo, 2008. Disponivel
em: https://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files /direito_a_moradia_no_brasil.pdf. Acesso em: 19 set. 2023.
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entre as quais se incluem a protecao dos valores do desenvolvimento sustentavel
e integrado, de preservacao dos patrimonios natural e cultural e da habitacao.?”

Por outro lado, é inegavel que, apesar de o Brasil ter experimentado, na
Ultima década, uma formalizagcao das politicas pUblicas de regularizagao fundiaria
por meio da citada Lei n? 13.465/2017, a logica neoliberal de ocupacao do solo
rural e urbano permaneceu em sua esséncia inalterada, perpetuando os mesmos
conflitos de disputa por moradia.

No entanto, ndo se pode ignorar que os projetos de regularizagado fundiaria
com o olhar voltado as camadas sociais em maior vulnerabilidade tém adotado
como estratégia o uso dessa mesma legislagao com viés neoliberal para buscar
o minimo de garantia de seguranca fundiaria a essa populagao, abrindo-se uma
janela de oportunidade para a titulagao coletiva desses moradores ainda que dentro
de uma ldgica neoliberal.

Em relacao a legislagdo ambiental, especificamente, as unidades de con-
servagao de uso sustentavel sao compostas pelas seguintes categorias: area de
protecao ambiental (APA), area de relevante interesse ecologico, floresta nacional
reserva extrativista, reserva de fauna, reserva de desenvolvimento sustentavel,
reserva particular do patrimonio natural.

Em relacao as areas de protecao ambiental, de acordo com Padua,?® a origem
do nome e da categoria, no Brasil, surgiu em 27.4.1981, por meio da Lei n? 6.902,
gue a previa nos trés niveis de governo, ou seja, federal, estadual e municipal.

A citada lei define as APAs como areas extensas, com certo grau de ocupa-
¢ao humana, dotadas de atributos abidticos, bibticos, estéticos ou culturais es-
pecialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das populagoes
humanas, e tém como objetivos basicos proteger a diversidade bioldgica, discipli-
nar o processo de ocupacao e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos
naturais. Sdo constituidas de terras pUblicas e privadas.

A regra geral nessas unidades é que a presenca humana faz parte do proprio
conceito, salvo no caso da reserva de fauna, que nao admite a presenga humana.

27 BRASIL. Lei n? 6.938 de 31 de agosto de 1981. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/16938.htm. Acesso em: 23 ago. 2023; BRASIL. Lei n® 9.985 de 18 de julho de 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19985.htm. Acesso em: 23 ago. 2023; BRASIL. Lei n®10.257
de 10 de julho de 2001. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.
htm. Acesso em: 23 ago. 2023; BRASIL. Lei n? 13.465 de 11 de julho de 2017. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Iei/113465.htm. Acesso em: 23 ago. 2023; BRASIL.
Ministério das Cidades. Programa Minha Casa, Minha Vida. Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/
pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/habitacao/programa-minha-casa-minha-vida/sobre-o-minha-
casa-minha-vida-1. Acesso em: 25 set. 2023.

28 PADUA, Maria. Area de protecdo ambiental. /n: VIO, Antonia Pereira de Avila; BENJAMIN, Antonio Herman
V. Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico das unidades de conservagdo. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2001. p. 425-426.
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Por outro lado, ao contrario da maioria das unidades de conservacao, as APAs nao
necessitam da desapropriagao de terras particulares para serem criadas.

Entre o grupo de unidades de conservacdo de uso sustentavel, existe uma
categoria de area de protegcao ambiental que trata especificamente dos recursos
hidricos, a denominada area de preservagao permanente — APP.

De acordo com a Lei n® 12.651, de 24.5.2012, a APP exerce a fungao am-
biental de preservar os recursos hidricos, proteger a paisagem, a estabilidade
geologica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico da fauna e da flora, proteger
o solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas.

As margens dos cursos d’'agua e as areas de nascente sao consideradas areas
de preservagdo permanente, e sua importancia reside na manutencao de uma area
de terreno permeével e da mata ciliar junto as aguas, protegendo seu ecossistema.

De modo geral, todas essas areas protegidas sao manejadas conforme a
l6gica econdmica e politica de desenvolvimento de cada regido do pais, apesar
das regras advindas da legislagao federal pertinente. No caso particular da Ama-
zOnia, por ser uma regiao estratégica e heterogénea, apresenta diferentes formas
de ocupacao e uso do seu territorio que, por sua vez, é resultante de processos
historicos e sociais distintos.

Sua urbanizagao é resultado de diferentes processos e dinamicas socioespa-
Ciais que se iniciaram antes da chegada dos colonizadores portugueses, sendo que
estes foram responsaveis por sua configuragdo somente a partir do século XVII.?°

Paralelamente a evolucao desse processo historico, o planejamento nacio-
nal brasileiro incorporou novas dimensoes, buscando conciliar o desenvolvimento
econdmico com a sustentabilidade e a diversidade. Essas dimensoes se expres-
saram em programas e projetos, como o Programa de Aceleracao do Crescimento
(PAC), o Programa Territorios da Cidadania, o Programa Amazonia Sustentavel e o
Programa Arco Verde Terra Legal, entre outros.

Segundo Benatti e Fisher,* apesar de a legislagdo ambiental ter se consoli-
dado no pais durante a década de 90, a questao ambiental continuou tendo uma
influéncia secundaria, minima, no planejamento econémico, apresentando alguma
mudanga somente em 2003 com o langamento do Programa Amazonia Susten-
tavel, todavia, sem lograr éxito quanto a separacao entre a questao econdmica e
ambiental e a permanéncia de uma situagao fundiaria desorganizada.

29 TRINDADE JUNIOR, Saint Clair Cordeiro. Produgdo do espaco e diversidade do uso do solo em area de
baixada saneada. Dissertagado (Mestrado em Desenvolvimento Sustentavel do Tropico Umido) — NGcleo de
Altos Estudos Amazonicos, Universidade Federal do Para, Belém, 1993.

0 BENATTI, José; FISCHER, Luly. As novas tendéncias do planejamento nacional brasileiro. /n: SILVEIRA,
Vladmir Oliveira da et al. (Coord.). Direito e desenvolvimento no Brasil do século XXI. Brasilia: Ipea;
Conpedi, 2013. Disponivel em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/livros/
livros/livro_direito_desenvolvimento_brasil_volO1.pdf. Acesso em: 30 ago. 2023.
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Em adigcao, Chelala e Chelala,** analisando as politicas de desenvolvimento
regional e industrial na Regiao Amazonica, especialmente as diferengas entre a
Amazonia Oriental e a Amazonia Ocidental, afirmam que as politicas puUblicas do
governo federal influenciaram o padrao de ocupagao e exploragao dos recursos
naturais na regiao, gerando desigualdades econdmicas, sociais e ambientais, que
se refletem até nos dias atuais.

Nesse resgate historico, que se estendeu por diversas fases de seu desenvolvi-
mento, com a criagao de todo o aparato normativo ao longo do tempo, os estudiosos
afirmam que “as politicas pUblicas de protegcao ambiental devem superar a relagao
de incompatibilidade entre a concepc¢ao de ecossistema e a de propriedade”.®?

Em relagdo a questao da propriedade, sabe-se que o governo federal e os
governos estaduais tém responsabilidades compartilhadas pela regularizagao fun-
diaria na Amazonia, e cada estado possui suas proprias leis e praticas fundiarias.

Quanto as areas de preservagao ambiental, sua regularizagao esta prevista no
8§22 do art. 11 da citada Lei n? 13.465/2017, mediante a elaboragao de estudos
técnicos, que justifiquem as melhorias ambientais em relagao a situagao de ocupa-
¢ao informal, inclusive por meio de compensagoes ambientais, caso necessario.>3

Especialmente no Estado do Para, recentemente, foi criada a Lei Municipal n®
9.733/2022, que cuida da Regularizacao Fundiaria Urbana do Municipio de Belém.
Tal legislacao prevé em seu art. 49, igualmente, a possibilidade de regularizagao
fundiaria nessas areas, inclusive, naquelas que protegem os mananciais de Belém.3*

Todavia, 0 mencionado instrumento normativo estipula que se deve observar
o disposto nos arts. 64 e 65 da Lei Federal n® 12.651/2012, hipotese na qual
se torna obrigatoria, também, a elaboragcao de estudos técnico-ambientais pela
Companhia de Desenvolvimento e Administragao da Area Metropolitana de Belém
— Codem, que justifiguem as melhorias ambientais em relacao a situagao de ocu-
pacao informal anterior, igualmente, com compensagoes ambientais, quando for o
caso, conforme os §8§22, 32 e 42 do art. 11, da Lei n? 13.465/2017

Dentro do territorio amazonico, 0os processos de ocupacao dessas areas
apresentam-se latentes, merecendo destaque para o estudo realizado por Santos

31 CHELALA, Charles; CHELALA, Claudia. Politicas de desenvolvimento na Amazonia e meio ambiente. Revista
de Estudos Universitarios, v. 37, n. 1, p. 19-35, 2011. Disponivel em: https://periodicos.uniso.br/reu/
article/view/586,/676. Acesso em: 30 ago. 2023.

%2 BENATTI, José; FISCHER, Luly. As novas tendéncias do planejamento nacional brasileiro. /n: SILVEIRA,
Vladmir Oliveira da et al. (Coord.). Direito e desenvolvimento no Brasil do século XXI. Brasilia: Ipea;
Conpedi, 2013. Disponivel em: https://portalantigo.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/livros/
livros/livro_direito_desenvolvimento_brasil_volO1.pdf. Acesso em: 30 ago. 2023.

33 BRASIL. Lei n® 13.465 de 11 de julho de 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_
at02015-2018/2017/lei/113465.htm. Acesso em: 23 ago. 2023.

34 BELEM. Lein®9.733, de 11 de janeiro de 2022. Dispde sobre a Regularizagao Fundiaria Urbana do Municipio
de Belém. Disponivel em: https://cmb.pa.gov.br/wp-content/uploads/2023/04 /Lei-Ordinaria-no-97 33-DE-
11-DE-JANEIRO-DE-2022.pdf. Acesso em: 23 ago. 2023.

3
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et al.,® intitulado Diretrizes socioambientais e sanitarias para regularizagdo fundia-
ria urbana um uma area na Amazonia, que discute as diretrizes socioambientais e
sanitarias para regularizagcao fundiaria das casas a margem do Igarapé Lago Verde,
no Bairro da Terra Firme, em Belém/PA.

A mencionada ocupacao esta inserida na area denominada Gleba C, perten-
cente a Universidade Federal do Para em copropriedade com a Superintendéncia
do Patrimonio da Unido (SPU/PA).

A comunidade do Lago Verde é vinculada ao Distrito Administrativo do Guama
(Dagua) e ocupa uma area de aproximadamente 2,44 km? e possui uma popula-
¢ao estimada em 3.192 habitantes, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica .

De acordo com esses dados, o igarapé, que deu origem ao nome da comuni-
dade local, possui cerca de 1,08 km? de extensao, desde sua nascente até o Rio
Tucunduba, onde desagua.

Por ocasiao do estudo de caso acima referido, foram realizadas visitadas
nas residéncias situadas a margem do Lago Verde, durante os meses de agosto
e setembro de 2021, sendo considerada socialmente como bairro periférico de
Belém, onde sua ocupacao e uso foram exercidas espontaneamente por popula-
¢ao predominantemente de baixa renda. E, nesse recorte estudado, registraram-se
aproximadamente 668 moradias.>*

Analisando o aparato juridico pertinente, a pesquisa demonstrou que a Co-
munidade Lago Verde caracteriza-se como area de preservagao permanente urbana
em que, tracadas as diretrizes socioambientais e sanitarias exigidas, é possivel
encontrar alternativas para garantir o direito a permanéncia das familias em seu
entorno com melhoria na vida dos moradores, reduzindo os impactos ambientais
que vém sendo causados ao lago, subsidiando futuro projeto de regularizagao fun-
diaria da area pesquisada, especialmente por interesse social.3’

Sobre a questao de uso e ocupagao dessas areas, consideramos importante
registrar o pensamento do gedgrafo Milton Santos,* quando discute os conceitos

3 SANTOS, Myrian; GONCALVES, Jéssica; FIGUEIREDO FILHO; Marco; BRITO, Fabio. Diretrizes socioambientais
e sanitérias para regularizagao fundiéria urbana em uma area na Amazonia. Revista Brasileira de Assuntos
Regionais e Urbanos, v. 8, 2022. Disponivel em: https://seer.pucgoias.edu.br/index.php/baru/article/
view/12285/5695. Acesso em: 16 set. 2023.

%  SANTOS, Myrian; GONCALVES, Jéssica; FIGUEIREDO FILHO; Marco; BRITO, Fabio. Diretrizes socioambientais
e sanitérias para regularizagao fundiaria urbana em uma area na Amazonia. Revista Brasileira de Assuntos
Regionais e Urbanos, v. 8, 2022. p. 10. Disponivel em: https://seer.pucgoias.edu.br/index.php/baru/
article/view/12285/5695. Acesso em: 16 set. 2023.

37 SANTOS, Myrian; GONCALVES, Jéssica; FIGUEIREDO FILHO; Marco; BRITO, Fabio. Diretrizes socioambientais
e sanitérias para regularizagao fundiaria urbana em uma area na Amazonia. Revista Brasileira de Assuntos
Regionais e Urbanos, v. 8, 2022. p. 3-19. Disponivel em: https://seer.pucgoias.edu.br/index.php/baru/
article/view/12285/5695. Acesso em: 16 set. 2023.

%8 SANTOS, Milton. A natureza do espago: técnica e tempo, razao e emocao. Sao Paulo: Hucitec, 1996.

78 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 67-87, jan./jun. 2024



POLITICAS NEOLIBERAIS E CONFLITOS DE MORADIA NO ENTORNO DE AREAS DE PRESERVAGAO AMBIENTAL...

de horizontalidade e verticalidade. Estes, segundo o autor, tratam das questoes
de intervencgado no territorio, ou seja, como o territorio € pensado e apropriado.

O conceito de horizontalidade leva em consideracao a ideia de tomada de
decisao a partir dos elementos mais proximos do territdrio, ou seja, dos atores
locais, dos recursos naturais disponiveis no local, da dinamica e circulagao dos
fluxos, sejam eles de qualquer natureza, além da relacao afetiva existente entre
a populacao e este territorio (lugar das emogoes, sentimento de pertencimento,
do vivido).

Ainda neste conceito, os beneficios serao mais bem distribuidos no territério,
quanto maior for a capacidade dos atores locais de se organizarem e promoverem
a circulacao horizontal dos fluxos (aqui associados a tomada de decisoes, ideias,
recursos financeiros, materiais e culturais). Ja na verticalidade acontece o oposto.

O conceito de verticalidade se associa ao que vem de cima, isto €, de um
lugar exterior ao territorio, onde o territorio € utilizado como suporte de outros de-
signios que nao o desenvolvimento local, nao garantindo a reproducao social no
lugar: “os vetores de modernizagao sao entropicos. Eles trazem desordem aos su-
bespacos em que se instalam e a ordem que criam é em seu proprio beneficio”.>°

Logo, em uma APA, que possui um historico de intervengdes estatais em que
a populacao local sempre é convidada a participar apenas no momento em que
as decisoes ja foram tomadas, torna-se dificil a garantia de uma gestao legitima
e, consequentemente, participativa, ja que nao sdo respeitados os elementos da
subjetividade do povo em questao, que cria lagos afetivos com o lugar e que po-
deriam ser aproveitados para auxiliar a gestao se, na politica federal, estadual ou
municipal ambiental, a participacao de fato ocorresse de forma a garantir voz a
estas comunidades nas tomadas de decisoes.

Desta forma, a auséncia de previsao legal de participagao das comunidades
locais e regionais na direcao colegiada das APAs na Lei n? 6.902/81 demonstra
que o legislador se baseou na loégica das verticalidades, uma vez que nao houve
qualquer preocupagao em inserir esses comunitarios como participes do processo
de gestao dessas unidades de conservagao.

Nesse contexto, o distanciamento das normas e politicas urbanas imple-
mentadas e a realidade dos processos de uso e ocupagao do solo apresentam-se
como uns dos principais fatores que desencadeiam os conflitos existentes na te-
matica aqui tratada.

% “A horizontalidade é o resultado da vizinhanga, da coabitacdo, da coexisténcia do diverso, que & objeto do
geografo. SO que as verticalidades perturbam as horizontalidades, embora as horizontalidades também
perturbem as verticalidades, porque as primeiras visam a eficacia e agem com este sentido sobre as
segundas” (SANTOS, Milton. Por uma outra globalizagdo: do pensamento Gnico a consciéncia universal.
Sao Paulo: Record, 2000. p. 53).
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4 Segregacao ambiental, exclusao social e desenvolvimento

Aprofundando os estudos na ocupacgao do espaco urbano, Trindade Junior®
explica que um espaco ocupado por grupos socialmente excluidos é um espacgo
sem cidadao, em que a posi¢cao ocupada por cada ser humano dependeria de sua
localizagao no territorio, se em espacgos dotados de infraestrutura urbana tém-se
cidadaos; se inexiste essa infraestrutura, com espacos de localizagao afastada e
nao servido por equipamentos, tém-se espagos sem cidadaos.

Nesse trilhar, Sen* identifica que o desenvolvimento de um povo, que se
reflete no exercicio de sua cidadania, esta relacionado, sobretudo, com a melho-
ria de vida e das liberdades de que desfruta. Essas liberdades sao condicionadas
pelas oportunidades sociais, politicas e econdmicas.

Por isso, essas ditas liberdades sao, concomitantemente, meios e fins do
desenvolvimento, ou seja, permitem aos individuos influenciar a realidade para
modificar instituicoes e atingir o desenvolvimento. Assim, a insuficiéncia de renda,
por exemplo, pode significar a privagao da liberdade do individuo de se alimentar,
de ter sua salde garantida ou de ter uma moradia decente.

Nesse sentido, Tavares*? afirma que “o desenvolvimento do Estado passa
prioritariamente pelo desenvolvimento do homem, de seu cidadao, de seus direitos
fundamentais. Sem ele, o0 mero avango econdmico pouco significara [...]".

Inclusive, a Constituicao Federal de 1988 estabelece, no art. 170, os principios
que devem orientar a ordem econdmica brasileira, entre outros: a fungao social da
propriedade, a defesa do meio ambiente e a reducao das desigualdades sociais.

Nesse aspecto, o direito a moradia configura-se como um direito humano pro-
tegido pela Carta Maior e pelos instrumentos internacionais de protecao aos direitos
humanos. Enquanto direito social, constitui-se pretensao dos individuos ou da co-
letividade perante o Estado, reconhecida pelas constituicoes democraticas moder-
nas e integra a legislagao positiva de grande parte dos estados contemporaneos.

Numa concepgao mais filosofica, reproduzimos o pensamento de Lefebvre,
para quem o direito a moradia aflora na consciéncia social, fazendo-se reconhecer,
de fato, na indignacao provocada pelos casos dramaticos, no descontentamento
engendrado pela crise, entretanto, ele € praticamente um apéndice dos “direitos
do homem”.*3

40 TRINDADE JUNIOR, Saint Clair Cordeiro. Produgdo do espaco e diversidade do uso do solo em area de
baixada saneada. Dissertagado (Mestrado em Desenvolvimento Sustentavel do Tropico Umido) — NGcleo de
Altos Estudos Amazonicos, Universidade Federal do Para, Belém, 1993.

41 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2010.

42 TAVARES, André. Direito constitucional econémico. Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 65.

43 CARLOS, Ana Fani. A privagao do urbano e o “direito a cidade” em Henri Lefebvre. In: CARLOS, Ana Fani et
al. Justica espacial e o direto a cidade. Sdo Paulo: Contexto, 2017. p. 33-62.

80 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 67-87, jan./jun. 2024



POLITICAS NEOLIBERAIS E CONFLITOS DE MORADIA NO ENTORNO DE AREAS DE PRESERVAGAO AMBIENTAL...

Constata-se que esse reconhecimento nao tem se concretizado para a maioria
das pessoas que vivem nos paises em desenvolvimento. Em relagao ao Brasil, sua
urbanizagao é resultado de modelos de industrializagao e desenvolvimento condicio-
nados a paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, cujo resultado recria a
exclusao social e segregacao territorial para grande parcela da populacao brasileira.

A habitacao € um desses resultados, pois se constitui como um bem de acesso
seletivo. Parcela enorme da populagao brasileira nao tem acesso, quer dizer, nao
possui renda suficiente para arcar com o 6nus de uma moradia de boa qualidade.

Este € um dos significativos sintomas de exclusao, que, no entanto, nao ocorre
isoladamente. Correlatos a ela estdo a subnutricdo, as doengas, o baixo nivel de
escolaridade, o desemprego, 0 subemprego e mesmo o emprego mal remunerado.

Neste sentido, a compreensao do problema e da luta pela moradia deve ir
além, ela deve se dar no conjunto das condicoes sociais de existéncia, em que a
pratica social € submetida aos imperativos da reproducao do capital, que produz
uma sociabilidade (um modo de vida em sociedade) apropriada as exigéncias desta
reproducao.

Sabe-se que a efetivagao desse direito social depende da intervencao estatal,
ja que este possui 0 monopdlio de organizar a sociedade estrutural e legalmente,
porém na sociedade brasileira a violagao dos direitos sociais é historica e tem sido
uma constante na organizacao socioestatal. O descaso e a falta de prioridade para
com os direitos sociais podem ser explicados da seguinte forma:

Os direitos sociais nao configuram um direito de igualdade [...]; sa@o,
isto sim, um direito das preferéncias e das desigualdades, ou seja,
um direito discriminatorio com propdsitos compensatoérios; um direito
descontinuo, pragmatico e, por vezes, até mesmo contraditorio, qua-
se sempre dependente da sorte de determinados casos concretos
[...] os direitos sociais sao politicamente editados com o objetivo de
socializar riscos, neutralizar perdas e atenuar diferencas, mediante
tratamento diversificado por parte das mdltiplas instancias do setor
publico.**

A partir desse entendimento, percebe-se que na sociedade brasileira os di-
reitos sociais, ai incluido o direito a moradia, sdo concebidos como nao direitos.
Este fato traduz as caracteristicas da dominagao e da sujei¢ao que estao na raiz
da cultura politica brasileira, para a qual o individuo desprovido das condicoes ma-
teriais nunca é um cidadao e sim um cliente das dadivas e das migalhas concedi-
das a mercé dos interesses politicos dominantes.

4 FARIA, José. Direito e justica: a funcdo social do Judiciario. Sdo Paulo: Atica, 1994. p. 105-106.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 67-87, jan./jun. 2024 81



LUIZ ALBERTO GURJAO SAMPAIO DE CAVALCANTE ROCHA, MILENE CARDOSO FERREIRA

Portanto, a expressao mais concreta da exclusao social é a segregacao espa-
cial ou ambiental, configurando pontos de concentragao de pobreza a semelhanca
dos guetos ou imensas regioes nas quais a pobreza € homogeneamente dissemi-
nada. A segregacao ambiental ndo é somente uma das faces mais importantes da
exclusao social, mas parte ativa dela, pois se caracteriza por indicadores como a
informalidade, a ilegalidade e, sobretudo, a auséncia de cidadania.*®

E nas éareas rejeitadas pelo mercado imobiliario privado e nas areas pUblicas
situadas em regioes desvalorizadas que a populacao trabalhadora pobre vai se
instalar: beira de corregos, encostas de morros, terrenos sujeitos a enchentes ou
outros tipos de riscos, regioes poluidas ou areas de protecao ambiental, em que
a vigéncia da legislagao de protecao e a auséncia de fiscalizagao definem a des-
valorizagao material e dos corpos.

A acao pratica do Estado, no Brasil, fornece exemplos frequentes nos quais
o patrimonio fundiario privado merece mais cuidados que o patrimonio pablico, in-
cluindo ai as areas legalmente submetidas a preservagao ambiental. A ocupagao
dessas areas é largamente tolerada quando nao interferem nos circuitos centrais
da realizagao do lucro imobiliario privado.

Essa tolerancia, porém, em relagéo a ocupacao ilegal e predatoria de areas
de protegao ambiental ou demais areas publicas, pelas camadas populares, esta
longe de significar, o que poderia ser argumentado, uma politica de respeito aos
carentes de moradia ou aos direitos humanos, ja que a populagéo se instala sem
contar com nenhum servigo pUblico ou obras de infraestrutura urbana.

Sob esta perspectiva, podemos concluir que a relagao direta entre moradia
pobre e degradacao ambiental ndo pode ser dissociada, uma vez que sao faces da
mesma problematica: a exclusao social dos segmentos de menor renda.

No Estado do Para, o historico da expansao urbana reforca essa assertiva,
pois esta diretamente ligado as formas do uso do solo, disputas pela apropriacao
da terra, politicas de conjunto habitacionais e ocupacao nas areas de baixadas,
que durante o periodo de 1980 e meados de 1990, especificamente em Belém,
ocorreu por meio de invasoes, refletindo a dindmica de segregacao urbana ou ocu-
pagao desigual do solo.

E indiscutivel que a questdo fundiaria esta por tras da insustentabilidade
ambiental e da falta de equidade que caracterizam o uso e a ocupacao do solo nas
cidades brasileiras. A dificuldade de acesso a terra urbanizada, em particular, pode
ser considerada o nlcleo do problema da habitagdo de baixa renda no Brasil e em
outros paises da América Latina. Tal dificuldade leva a ocupacéo e a degradacao

45 MARICATO, Erminia. Metropole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia. Sdo Paulo:
Hucitec, 1996.
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de areas ambientalmente vulneraveis, mesmo que elas estejam protegidas pela
legislagcao ambiental e urbanistica.*®

Nesse cenario, a sustentabilidade ambiental e social tem como condigéo sine
qua non a sustentabilidade politica, ou seja, a realizacao de um desenvolvimento
sustentavel requer, em primeiro lugar, a vivéncia da cidadania por meio de proces-
sos participativos que possibilitem a incorporagao dos cidadaos nos processos de
desenvolvimento, ja que o principio do desenvolvimento existe para o homem e
pelo homem. Hoje, a cidadania nao pode mais ser analisada como questao formal,
como mera previsao legal.*”

Assim, a abordagem da exclusao, além de transversal, & multidimensional e
multinivel e esta vinculada ao tipo de desenvolvimento adotado pelo pais, gerado
pela divisao social de trabalho e pelos processos de exploragao capitalista.*®

Portanto, os problemas de regularizagao fundiaria e de protecao ambiental
estao conectados nessa matriz do modo de produgao do espaco urbano brasileiro,
que, por sua vez, & pautada numa ordem socioecondmica excludente do ponto de
vista social e predatdria para o meio ambiente, sendo improvavel, por conseguinte,
assegurar qualquer sustentabilidade sem interferir no padrao de desenvolvimento
existente.

5 Consideracoes finais

Falar das ocupacgoes urbanas em areas protegidas ndo é uma tarefa fécil,
tendo em vista a grande complexidade de elementos que necessitam de analise,
pois o tema deve ser compreendido em suas varias dimensoes, ou seja, sob 0
enfoque ambiental, social e econdmico, que constantemente se contrapoem.

Por outro lado, para se avaliar, hoje, o papel do Estado e sua responsabilida-
de em relacdo a moradia é necessario contextualizar o seu funcionamento a partir
de uma racionalidade neoliberal, que tende a estruturar e organizar nao apenas a
acao dos governantes, mas até a propria conduta dos governados.

Sob a perspectiva dessa racionalidade, segundo a literatura especializada, o
neoliberalismo molda a forma como a sociedade pensa, age € se organiza, tendo

46 GONDIM, Linda. Meio ambiente urbano e questao social: habitagdo popular em areas de preservagao
ambiental. Caderno CRH, v. 25, n. 64, p. 115-130, 2012. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/ccrh/a/
JjiKdsLh3kwkRyJXYPSZJXsh/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 22 set. 2023.

47 DIAS, Daniela. Democracia urbana— E possivel coadunar desenvolvimento sustentavel e praticas democraticas
nos espagos urbanos no Brasil. Curitiba: Jurua, 2010.

48 FEITOSA, Maria. Exclusao social e pobreza nas interfaces entre o direito econdmico do desenvolvimento e o
direito humano ao desenvolvimento. /n: SILVEIRA, Vladmir Oliveira da et al. (Coord.). Direito e desenvolvimento
no Brasil do século XXI. Brasilia: Ipea; Conpedi, 2013. Disponivel em: https://portalantigo.ipea.gov.br/
agencia/images/stories/PDFs/livros/livros/livro_direito_desenvolvimento_brasil_volO1.pdf. Acesso em:
22 set. 2023.
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a economia, o0 mercado e o individuo como elementos centrais, influenciando os
discursos, as praticas e as instituicoes contemporaneas.

Nesse passo, entende-se que o modelo neoliberal de gestao urbana, conforme
discutido, prioriza os interesses do mercado imobiliario e financeiro em detrimento
das demandas sociais por moradia digna e acessivel, pois assume uma postura
mais limitada e verticalizada, deixando de ser o principal provedor desses servicos.

Com isso, as forcas do mercado determinam o uso e a ocupacao do solo,
tendo em vista que as politicas governamentais transferem a responsabilidade pela
provisao habitacional ao setor privado ou aos proprios beneficiarios, sem garantir
a qualidade ou a localizagao adequada das moradias ofertadas.

Além disso, as politicas pUblicas governamentais nao enfrentam as causas
estruturais do déficit habitacional, como a concentragdo fundiaria, a especulacao
imobiliaria, a segregacao socioespacial e a desigualdade de renda.

Especialmente, sobre as politicas neoliberais de habitacao no Brasil, verificou-
se que tiveram impactos significativos, tanto positivos quanto negativos. Embora
tenham buscado estimular o mercado imobiliario e aumentar o acesso a moradia,
essas politicas, invariavelmente, também contribuiram para a segregagao urbana,
a inadequacao das moradias e a vulnerabilidade habitacional.

A problematica da moradia nos entornos das areas de preservacao ambien-
tal é reflexo dessa dinamica, pois ela se materializa no conjunto das condicoes
sociais de existéncia, que determina a forma como essas pessoas Se apropriam
do espacgo urbano, reproduzindo as condigdes degradadas.

Esta analise coloca-se como fundamental para se perceber adequadamente
o problema da presenga humana em areas protegidas, devendo ir além da simples
proposicao de cumprimento do que esta previsto no instrumento legal que as re-
gulamenta, uma vez que a luta pela moradia e pelo acesso a propriedade, com
igual distribuicao de renda e riqueza, deve apresentar-se como grito univoco de
uma sociedade que se diz transformadora e alicergada nos preceitos de um Estado
democrético de direito.

Neoliberal policies and housing conflicts around environmental preservation areas: a critical look
from the “Lago Verde” case in Belem/PA

Abstract: This article seeks to reflect on the relationship between neoliberal policies and housing
conflicts around environmental preservation areas, especially the Lago Verde stream, in Belém/PA. It
seeks to evaluate the role of the State in this context and its responsibilities in relation to housing and
environmental preservation, taking a multidimensional approach to the issue in protected areas. To this
end, exploratory bibliographic research and qualitative analysis were used as methodology. The study,
as a result, aims to contribute to the promotion of academic and social discussion about the importance
of understanding the role of the production of urban space in Brazilian cities as a determinant of urban
and environmental problems, demonstrating that the social, political and economic situation in Brazil,
under the influence of neoliberal dictates, has repercussions on the way public housing policies are
implemented.
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Keywords: Neoliberal policies. Environmental preservation area. Habitation. Multidimensional approach.
Lago Verde stream.
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Resumo: As zonas especiais de interesse social (ZEIS) ha muito tempo se destacam como um
instrumento capaz de promover alteragoes profundas no modo de uso e ocupagao do solo urbano,
sobretudo em grandes centros. Justamente por isso, pelo seu potencial de enfrentar dindmicas
enraizadas de atuacdo do mercado e de segregacao das pessoas de baixa renda, € que também
enfrenta muitas barreiras para sua concretizagdo. O objetivo deste artigo, nessa linha, é desvelar a
compreensao que os moradores da cidade de Sao Paulo tém em relacao a este instrumento de politica
urbana, a partir de suas manifestacdes nas audiéncias publicas realizadas ao longo do processo
de alteragdo da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo do municipio (Lei n¢ 16.402/2016),
em 2015. Ao se propor esse objetivo, este artigo procura destacar como as pessoas que vivem e
experienciam a cidade diariamente enxergam seu processo de urbanizagdo e suas possibilidades
de mudanca, a partir da incorporacao do valor da “casa propria”, do medo em relagdo a processos
de valorizagao e desvalorizagao e, principalmente, da mudanca da sociabilidade e da vizinhanga. Em
sintese, este artigo acaba por destacar a esséncia do conflito sobre a terra na cidade de Sao Paulo.

Palavras-chave: Urbaniza¢@o. Zoneamento. Habitacdo. Segregacao. ZEIS.

Sumario: 1 Introducado — 2 Nota metodologica — 3 O centro, a periferia e 0 medo da desapropriagao —
4 As zonas especiais de interesse social e a segregacao — 5 Consideracoes finais — Referéncias

1 O presente trabalho foi realizado com apoio da Fundacao Getulio Vargas, por meio da bolsa Mario Henrique
Simonsen de Ensino e Pesquisa.
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1 Introducao

Entre os instrumentos de politica urbana que vém sendo pensados e im-
plementados nos Gltimos anos, as zonas especiais de interesse social (ZEIS) se
destacam como uma ferramenta teoricamente capaz de combater a segregacao
espacial historica e persistente que opera sobretudo nas grandes cidades, indo ao
encontro de anseios de transformagao no modo de uso e ocupagao do solo. Par-
tindo da defini¢ao trazida por Rolnik e Santoro,? as ZEIS se dividiriam entre as “de
regularizagao” e “de vazios”, sendo as primeiras locais ocupados por assentamen-
tos e as segundas locais nao ocupados, mas dotados de infraestrutura. Sobretudo
aquelas do segundo tipo, apontam as autoras, possibilitariam a permanéncia de
pessoas de baixa renda em locais dos quais costumam ser sistematicamente ex-
pulsas, funcionando como uma barreira a légica do mercado. Nesse sentido, para
Maricato,® as ZEIS representariam a esséncia da reforma urbana.

Na cidade de Sao Paulo, as ZEIS foram incorporadas em 2002, com a ela-
boracao do Plano Diretor Estratégico (PDE), e depois regulamentadas pela Lei de
Zoneamento e pelos decretos n? 44.776 e n® 45.127, todos de 2004.% O atual
PDE, Lei n® 16.050/2014,° define as ZEIS em seu art. 44 como:

porgoes do territorio destinadas, predominantemente, a moradia
digna para a populagao da baixa renda por intermédio de melhorias
urbanisticas, recuperagao ambiental e regularizagao fundiaria de as-
sentamentos precérios e irregulares, bem como a provisao de novas
HabitacOes de Interesse Social - HIS e Habitacoes de Mercado Popu-
lar - HMP a serem dotadas de equipamentos sociais, infraestruturas,
areas verdes e comércios e servigos locais, situadas na zona urbana.

No PDE/2014, as ZEIS foram divididas em cinco tipos, “diferenciadas conforme
0s objetivos com relagao a politica habitacional, ao percentual minimo obrigatoério de
producao de HIS, ao lote minimo para incidéncia desse percentual e ao territorio de
incidéncia”.® Assim, de forma resumida, as ZEIS 1 se caracterizam pela ocupagao

2 ROLNIK, Raquel; SANTORO, Paula F. Zonas especiais de interesse social (ZEIS) em cidades brasileiras:
trajetoria recente de implementagdo de um instrumento de politica fundiaria. Lincoln Intitute, Cambrigde, MA,
ago. 2014. Disponivel em: https://www.lincolninst.edu/publications /working-papers/zonas-especiaisinteresse-
social-zeis-em-cidades-brasileiras. Acesso em: 20 set. 2019.

3 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2002.

4 GATTI, Simone Ferreira. Entre a permanéncia e o deslocamento. ZEIS 3 como instrumento para a manutencao
da populagdo de baixa renda em areas centrais. O caso da ZEIS 3 C 016 (Sé) inserida no perimetro do
Projeto Nova Luz. 2015. Tese (Doutorado em Historia e Fundamentos da Arquitetura e do Urbanismo) —
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015.

5 0 Plano Diretor de Sao Paulo sofreu recente revisdo intermediaria, tendo sido promulgada a Lei n®
17.975/2023.

6 MONTANDON, Daniel. A implementacao do Estatuto da Cidade na escala local: a experiéncia de Sao Paulo.
In: ROSSBACH, Anaclaudia. Estatuto da Cidade: a velha e a nova agenda urbana: uma anélise de 15 anos
de lei. 1. ed. Sao Paulo: Cities Alliance: Publisher Brasil, 2016. p. 75.
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de assentamentos populares, onde ha interesse do Poder Plblico de promover a
regularizacao fundiaria; as ZEIS 2 sao caracterizadas por areas nao edificadas ou
subutilizadas, onde ha interesse pulblico ou privado de produzir habitagdo de inte-
resse social (HIS); as ZEIS 3 se destacam pela sua presenca em areas centrais,
dotadas de infraestrutura, em que ha interesse pablico ou privado de produzir HIS;
as ZEIS 4 se caracterizam pela existéncia de terrenos ociosos destinados a produ-
¢ao de HIS para reassentamento da populagao residente na area de protegao aos
mananciais; por fim, as ZEIS 5 sao demarcadas em lotes vazios ou subutilizados
localizados em areas dotadas de infraestrutura em que haja interesse privado na
promogao de empreendimentos de mercado popular.

A possibilidade de reserva de areas para a construcao de habitagoes de inte-
resse social ou para a regularizacdo fundiaria se mostra, desta forma, um passo
importante para o avanco da garantia de direitos para a populagao das cidades,
principalmente aquelas a quem sempre foi negado seu amplo acesso. Em decor-
réncia disso, as experiéncias de implementacao das ZEIS se multiplicam, mas isso
nao acontece sem que se encontre barreiras a sua concretizacao.

Em relacao a cidade de Sao Paulo, Caldas’ ja apontava os desafios para a
implementacao de ZEIS tanto para regulacao fundiaria quanto para promocgao de
HIS. De modo mais recente, Tanaka® se debrugou sobre a efetividade das ZEIS de
vazios na cidade, a partir da demarcacao presente entre 2002 e 2014, demons-
trando que “atenderam apenas parcialmente o seu objetivo de serem instrumentos
de inducao e fomento a producao habitacional”.® Também se destaca o trabalho
de Yamaguti,'° que se voltou para a efetividade das ZEIS demarcadas em iméveis
vazios ou subutilizados para a promogao de HIS, indicando, entre outras coisas, o
papel relevante do Poder Plblico municipal para aplicagao do instrumento, bem como
sua articulagcao com outros que tém potencial de enfrentar a l6gica de ocupacao e
uso do solo nas cidades. Em sentido semelhante, de modo mais recente, Yamaguti
e Denaldi,** olhando para empreendimentos aprovados entre 2002 e 2017 em

7 CALDAS, Nisimar Martinez Perez. Os novos instrumentos da politica urbana: alcance e limitagoes das
ZEIS. 2009. Tese (Doutorado em Historia e Fundamentos da Arquitetura e do Urbanismo) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2009.

8 TANAKA, Rodrigo Minoru Hayakawa. “ZEIS de vazios” em Sao Paulo 2002-2014: produgao habitacional,
transformacgoes e permanéncias do estoque de terras. 2018. Dissertacao (Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2018.

¢ TANAKA, Rodrigo Minoru Hayakawa. “ZEIS de vazios” em Sdo Paulo 2002-2014: produgao habitacional,
transformagoes e permanéncias do estoque de terras. 2018. Dissertagao (Mestrado em Planejamento Urbano
e Regional) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2018. p. 203.

10 YAMAGUTI, Rosana. A eficacia das ZEIS de imoveis vazios ou subutilizados no Municipio de S&o Paulo.
2019. Dissertagao (Mestrado em Planejamento e Gestao do Territorio) — Universidade Federal do ABC, Sao
Bernardo do Campo, 2019.

1 YAMAGUTI, Rosana; DENALDI, Rosana. O papel das zonas especiais de interesse social de imoveis vazios
ou subutilizados para a producao habitacional privada: reflexdes a partir da produgdo na Zona Leste do
municipio de Sao Paulo. R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 9, n. 16, p. 307-335,
jan./jun. 2023.
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ZEIS de imbveis vazios ou subutilizados na Zona Leste, destacam o papel do Poder
Pdblico inclusive na “producao direta de habitacdo” e na “regulacao do mercado
imobiliario”, diante das estratégias deste Gltimo para viabilizar sua lucratividade a
partir deste instrumento. No sentido de apontar as estratégias do mercado para
avangar em areas demarcadas estéa ainda o trabalho de Pimenta e Donadone,*? que
apontam a importancia das ZEIS, sobretudo em areas centrais dotadas de infraes-
trutura para garantia da permanéncia da populagao de baixa renda nessa regiao,
mas que ressaltam como o0 mercado conseguiu se valer de uma arquitetura juridi-
ca para que, com o auxilio do Estado, transformasse locais destinados a politicas
sociais “em novos campos de extracao de excedentes, rentaveis e lucrativos”.3

O que esses trabalhos parecem destacar, de modo comum, é a relevancia
desse instrumento de transformacao, mas que ainda encontra percalcos para sua
implementagao tal qual pensada e estabelecida nas leis urbanisticas, especial-
mente em Sao Paulo. As causas que permeiam conflitos sobre a concepcao e a
implementacao das ZEIS passam por questoes técnicas, de adequagao do instru-
mento a realidade, mas principalmente pela necessidade de vontade politica para
sua concretizagcao, somada ao papel que sera exercido pelo mercado, a partir de
seus proprios interesses. Nesse sentido, como apontam as pesquisas acima des-
tacadas, o mercado a priorinao se interessa pela exploracao de areas demarcadas
como ZEIS, seja pela baixa atratividade diante da renda dos beneficiarios, seja pelo
“puro e simples preconceito social e econdmico, ja que a proximidade da moradia
pobre desvaloriza qualquer empreendimento imobiliario”,** criando mecanismos
para se beneficiar nessa atuagao.

Por meio deste artigo,*® buscamos também tentar contribuir com uma analise
sobre os desafios a implementagado das zonas especiais de interesse social. En-
tretanto, essa contribuicao ndo se dara por meio da analise da implementacao
das ZEIS em si, mas a partir do destaque para a percepcao dos moradores das
areas demarcadas a respeito deste instrumento de politica urbana e da propria
dindmica de uso e ocupac¢do da cidade. Se Poder Pdblico e mercado imobiliario
sao atores-chave para a aplicagao e 0s contornos conferidos a esse instrumento,

12 PIMENTA, Ana Clara de Almeida; DONADONE, Jalio Cesar. As ZEIS como nova fronteira do capital: os
artificios da revitalizag@o, a financeirizacéo e o processo de gentrificagcdo na regiao da Luz, em Sao Paulo.
R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 9, n. 16, p. 91-116, jan./jun. 2023.

13 PIMENTA, Ana Clara de Almeida; DONADONE, Jilio Cesar. As ZEIS como nova fronteira do capital: os
artificios da revitalizacao, a financeirizagao e o processo de gentrificac@o na regido da Luz, em Sao Paulo.
R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 9, n. 16, p. 91-116, jan./jun. 2023. p. 12.

14 MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2014. p. 159.

15 Este artigo é fruto da dissertacao de mestrado desenvolvida no Programa de Mestrado em Direito e
Desenvolvimento da Escola de Direito de Sao Paulo da Fundagao Getulio Vargas, em 2020, intitulado
“0 que os conflitos sobre as ZEIS tém a dizer? Um estudo das audiéncias plblicas na revisado da Lei de
Zoneamento de Sao Paulo”, realizado com apoio da Fundagao Getulio Vargas, por meio da bolsa Mario
Henrique Simonsen de Ensino e Pesquisa.
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nao é possivel tirar desta equagao as pessoas envolvidas nestes processos, sob
0S mais diversos aspectos.

Para isso, nos debrugamos sobre um momento especifico ocorrido ao longo
do processo de alteracao da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo da
cidade de Sao Paulo (Lei de Zoneamento), durante o ano de 2015: a realizagao de
audiéncias plblicas no ambito dos poderes Executivo e Legislativo. Abordaremos
as audiéncias como veiculo pelo qual percepcoes sobre a cidade foram comparti-
Ihadas e revelaram entraves especificos para possiveis transformacoes, sobretudo
por meio das ZEIS nas regides centrais da cidade. Buscamos configurar as manifes-
tacdes nas audiéncias no modo como seus participantes enxergam 0S processos
de organizacao da cidade entre centro e periferia, o papel do Estado e do mercado
na valorizacao ou desvalorizagdo de areas e a alteracdo do perfil da vizinhanca, a
partir dos estereotipos criados em torno das pessoas possivelmente beneficiadas
por politicas habitacionais.

Deste modo, este artigo se propde a evidenciar como esse momento de par-
ticipacao popular ilustra a disputa pelo espaco urbano e como as zonas especiais
de interesse social na regiao central figuram como um instrumento polémico e de-
sencadeador de disputas politicas (e politico-partidarias), revelando em sua essén-
cia um cenario de intensa polarizagao e conservadorismo na cidade de Sao Paulo.

2 Nota metodologica

Podemos dizer que a metodologia deste trabalho segue por caminhos pouco
usuais se comparada aos outros estudos que tém se dedicado a compreensao
dos instrumentos urbanisticos. Entretanto, trata-se de um olhar que busca eviden-
ciar os desafios a partir das dinamicas nas audiéncias pUblicas, cujas escolhas
indicamos a seguir.

A primeira escolha se deu em relagao ao acompanhamento do processo par-
ticipativo da alteragao da Lei de Zoneamento e nao do Plano Diretor. Isso se deu
sobretudo diante da especificidade das discussoes em torno de areas e lotes pelos
participantes durante a discussao do zoneamento. O processo participativo para
alteracao de Lei de Zoneamento de Sao Paulo (Lei n® 16.402/2016) foi dividido
em duas grandes etapas: a primeira, que foi conduzida pela propria prefeitura e
contou com a realizagcao de concurso com arquitetos, consideragoes do Conselho
Municipal de Politica Urbana (CMPU), da Camara Técnica de Legislacao Urbanisti-
ca (CLTU) e do Conselho da Cidade, realizagao de oficinas participativas e encon-
tros nas subprefeituras, envio de propostas e contribuicdo a minuta pela internet,
além de trés audiéncias plblicas; e a segunda, que foi conduzida pela Camara de
Vereadores, a partir do Projeto de Lei n® 272/2015, e contou com a realizagao de
mais 47 audiéncias puablicas, passando pela Comissao de Constituicao e Justica
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(CCJ) e mais enfaticamente pela Comissao de Politica Urbana, Metropolitana e
Meio Ambiente (CPUMMA).*®

A segunda escolha se deu em relagcdo as audiéncias piblicas estudadas, o
gue decorreu das dinamicas proprias do processo de pesquisa. Esta estava voltada,
em um primeiro momento, para a participagcao dos movimentos de moradia de cor-
ticos na alteragao do zoneamento. Diante do Gltimo levantamento que havia sido
feito pela Fundagao Seade, mais de 1.500 corticos ainda existentes na cidade de
Sao Paulo se localizavam na regiao central.*” Além disso, como aponta Kowarick,*®
os cortigcos predominavam nos bairros do Bras, Mooca, Bom Retiro, Bexiga, Pari e
Liberdade. Esse primeiro recorte tematico nos levou a um recorte das audiéncias
pUblicas que abarcavam essas regioes, tendo escolhido, entre as 50 audiéncias
pablicas, dez que contemplariam essas discussoes. Dessas, quatro sdo audiéncias
amplas, realizadas pelo Poder Executivo®® (em 14.1.2015, 21.1.2015 e 28.1.2015)
e pelo Poder Legislativo® (em 22.6.2015), e uma audiéncia tematica sobre as ZEIS
(em 6.7.2015). As outras cinco audiéncias se realizaram em regioes com forte in-
cidéncia das ZEIS, especialmente do tipo 3, sendo as ocorridas na Subprefeitura
da Mooca (em 13.8.2015), da Sé (em 10.9.2015) e da Penha (em 26.9.2015),
considerando também as “devolutivas” dessas regioes, Leste (em 28.11.2015) e
Oeste/Central (em 2.12.2015).>*

Entretanto, a incursao no campo nos levou a uma reformulagdo do proprio
objeto de pesquisa. Isso porque as dindmicas observadas nas audiéncias se mos-
traram muito férteis a um estudo mais amplo do que apenas a questao dos corticos,

16 Considerando as duas etapas, houve um total de 16.022 participantes e 13.100 propostas apresentadas.
Essa e outras informagdes sobre o processo participativo de alteragao da Lei de Zoneamento de Sao podem
ser acessadas por meio do seguinte link: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/
plano-diretor/processo-participativo/.

17 PREFEITURA abre inscrigoes para instituicoes interessadas em fazer o novo censo de corticos e ocupagoes
no centro da cidade. Prefeitura de Sdo Paulo, 10 jan. 2018. Disponivel em: http://www.prefeitura.sp.gov.
br/cidade/secretarias/habitacao/noticias/?p=248018. Acesso em: 20 abr. 2018.

18 KOWARICK, Lcio. Cortigcos. A humilhagao e a subalternidade. Tempo Social, Sao Paulo, v. 25 n. 2, 2013.
19 As audiéncias pulblicas realizadas pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU) de Sao
Paulo estao disponiveis no site: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/relatorio-final-zoneamento/ .

20 As audiéncias publicas realizadas pela Camara dos Vereadores de S&o Paulo estdo disponiveis no site:
http://www.saopaulo.sp.leg.br/zoneamento/.

21 Foram realizadas também audiéncias no Campo Limpo (25.6.2015), Guaianazes (27.6.2015), Cidade
Tiradentes (27.6.2015), Tematica — Fiscalizagdo e licengas (29.6.2015), Santana (2.7.2015), M’'Boi Mirim
(4.7.2015), Cidade Ademar (4.7.2015), Jabaquara (6.8.2015), Freguesia do 0 (8.8.2015), Casa Verde
(8.8.2015), Tematica — Preservagdo ambiental e cultura (10.8.2015), Sao Miguel (15.8.2015), Itaim
Paulista (15.8.2015), Tematica — Adensamento em eixos de transporte (17.8.2015), Jagcana (20.8.2015),
Capela do Socorro (22.8.2015), Parelheiros (22.8.2015), Temética — Areas industriais e desenvolvimento
econdmico (24.8.2015), Perus (29.8.2015), Pirituba (29.8.2018), Temética — ZER (31.8.2015), Vila Maria/
Vila Guilherme (3.9.2015), Sao Mateus (12.9.2015), Itaquera (12.9.2015), Vila Mariana (14.9.2015),
Vila Prudente (17.9.2015), Sapopemba (19.9.2015), Aricanduva (19.9.2015), Pinheiros (21.9.2015),
Ipiranga (24.9.2015), Ermelino Matarazzo (26.9.2015), Lapa (28.9.2015), Santo Amaro (3.10.2015),
Butanta (3.10.2015), Lapa/Pinheiros/Vila Mariana (5.10.2015), Tematica — Locais de culto (8.10.2015),
Devolutiva Geral (23.11.2015), Devolutiva Zona Norte (28.11.2015), Devolutiva Zona Sul (1.12.2015) e
Audiéncia para Devolutiva (16.12.2015).
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voltando-se para processos historicos e persistentes de urbanizagao e segregacao
na cidade de Sao Paulo. A mudancga de lente, entretanto, nao nos levou a alterar
o recorte das audiéncias pUblicas acompanhadas, uma vez que elas ja estavam
voltadas a um tipo especifico de ZEIS previsto no PDE/14, as ZEIS 3. E isso jus-
tamente porque, conforme definicao do art. 45, inc. lll, do PDE/14, a ZEIS do tipo
3 se caracteriza pela presencga de

imoveis ociosos, subutilizados, ndo utilizados, encorticados ou dete-
riorados localizados em regioes dotadas de servicos, equipamentos e
infraestruturas urbanas, boa oferta de empregos, onde haja interesse
publico ou privado em promover Empreendimentos de Habitagao de
Interesse Social.

Portanto, a terceira — e definitiva — escolha se deu para que o trabalho se
destinasse ndo apenas a compreensao sobre a participacdo dos movimentos de
moradia de corticos, mas as disputas em torno das zonas especiais de interesse
social, sendo que, a regiao central da cidade de Sao Paulo, marcada pela presen-
¢a de infraestrutura, territério de reivindicagao antiga dos movimentos sociais de
moradia pela garantia de habitacdao e permanéncia,?? se classificase como ZEIS
3. Ou seja, as audiéncias publicas anteriormente escolhidas se mostraram como
um campo fértil de estudo sobre as disputas presentes da cidade, especialmente
em sua regiao central, e passaram a ser justificadas pelo recorte espacial confe-
rido pelas ZEIS 3.

0 estudo teve como fonte de pesquisa os videos e/ou audios gravados das
audiéncias e as transcrigoes disponibilizadas para cada uma delas.?® Assim, a partir
de um método “prevalentemente indutivo”,?* as audiéncias pUblicas foram, como
regra, assistidas e a partir delas os argumentos dos e das participantes foram
mapeados e sistematizados, de modo que entao pudessem ser compreendidos a
partir da literatura sobre o tema. Neste artigo, os trechos das participagdes sao
identificados a partir da sua ordem nas audiéncias, com a indicacao do total de
participagoes em cada uma delas, seguidos de eventuais informagoes apresenta-
das pelos participantes, especialmente local de moradia e eventual participagao
em algum movimento social. Ressaltamos, entretanto, que nem todos aqueles que
participaram indicaram essas informagoes durante suas falas.

22 MARICATO, Erminia. Para entender a crise urbana. Sao Paulo: Expressao Popular, 2015.

23 Excecao se deu em relacdo a audiéncia na Subprefeitura da Sé (em 10.9.2015), que ndo contava com o
audio, apenas com a transcrigado, e em relagdo a audiéncia de devolutiva da Zona Leste (em 28.11.2015),
que contava com o audio, mas ndo com a transcrigao.

24 CAPPI, Ricardo. A “teorizagdo fundamentada em dados”. /In: MACHADO, Maira Rocha (Org.). Pesquisar
empiricamente o direito. Sao Paulo: Rede de Estudos Empiricos em Direito, 2017. p. 396.

3
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Reconhecemos que essa metodologia tem limitagoes, especialmente em
relacdo a precisao das areas demarcadas citadas e das informagdes sobre os par-
ticipantes das audiéncias pUblicas. Também ndo pretendemos com este estudo
tratar de formas ou qualidade de participagao, nem sobre se as manifestagoes
acompanhadas foram incorporadas ao projeto de lei em discussao. Sendo um tra-
balho de carater qualitativo, ndo buscamos atribuir um carater exaustivo a essa
analise, por isso que nao ha a apresentacao exata do nimero do nimero de falas
em um ou outro sentido. Na verdade, observamos que essas participacoes nao
podem ser colocadas em caixas estanques de pensamentos, havendo fluidez nas
percepgoes, que sao organizadas a partir do esforgo da pesquisa em compreender
a fundo todas as questoes envolvidas em processos de urbanizagao. Portanto, a
narrativa deste artigo foi construida com base nas participagoes das audiéncias,
que sao trazidas de forma direta ao longo do texto.

3 0O centro, a periferia e 0 medo da desapropriacao

As zonas especiais de interesse social na cidade de Sao Paulo, nos moldes
estabelecidos pelo Plano Diretor Estratégico de 2014 e pela Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupacao do Solo de 2016, buscam enfrentar de forma direta a historica e
persistente segregacao espacial. Nas audiéncias plblicas esse instrumento apa-
receu de forma central nas manifestagdes dos participantes. Tais manifestagoes
escancararam processos de ocupacao do solo enraizados na cidade, a0 mesmo
tempo em que evidenciaram incompreensoes sobre suas causas e consequéncias,
sobre o papel do Estado nessa dindmica e sobre novos cenéarios possiveis. Vale
destacar que o intuito deste instrumento especifico, as ZEIS 3, na pratica, & des-
tinar um percentual minimo obrigatorio para construgao de habitacao de interesse
social nos terrenos assim demarcados, nao havendo diretamente desapropriagoes
dos moradores ja residentes.

Todo mundo quer viver melhor aqui. A gente nao quer que o que seja
bom piore. A gente quer que 0 que teja muito ruim melhore. Que ab-
surdo é esse que ta sendo proposto nesse plano?%

De maneira bastante evidente, as falas nas audiéncias revelaram a historica
segregacao espacial presente na cidade de Sao Paulo. Diante da possibilidade de
demarcacao de areas centrais como ZEIS, as colocagoes, sobretudo contrarias a
ela, estavam baseadas na concepcgao de que a resposta ideal que deveria ser dada

25 Trecho da 322 manifestagao (de 34, ao todo) feita na audiéncia realizada pela Camara Municipal de
Vereadores em 22.6.2015. A participante se identificou como arquiteta.
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pelo Poder Executivo seria o provimento de infraestrutura nas regides em que ela é
ausente, ou seja, na periferia da cidade. Observamos que essa também era uma
demanda daqueles que moravam nas areas mais distantes do centro, entretanto,
a forma como as questdes eram colocadas diferiam bastante.

Parece-me que se procurou a solugao mais facil, trazendo o adensa-
mento para dentro da Subprefeitura da Sé — para mim, uma politica
errada -, ao invés de procurar um caminho, mais arduo, porém mais
correto, que € o de trazer uma estrutura de sustentagdo a populagdo
que mora em bairros mais distantes.?®

E o que eu vim pedir aqui hoje é assim, projetos de hospitais nesse
bairro, da Cidade Tiradentes e de UBSs na regiao, onde possa atender
as demandas; regularizacoes de ruas, porque foi uma luta até para
construir esse empreendimento, porque existia poste, existia rua,
existia energia, s6 que, na Prefeitura, ndo constatava nada disso, né.
E também transporte pablico né, emprego na regido, que € uma coisa
que realmente é precéria, evitando deslocamento das pessoas para
o Centro da Cidade.?”

O que essas falas revelam, ainda em uma primeira camada de analise, é
que os moradores da cidade de Sao Paulo entendem a desigualdade do acesso
aos servigos puablicos, de inllmeras naturezas, a partir da localidade da cidade em
que moram. Retomando o historico da cidade, trata-se de um enredo construido a
partir dos processos de industrializagao e urbanizagao, sustentados pelos baixos
salarios da classe trabalhadora e pela garantia da infraestrutura por parte do
Estado.?® Nesse sentido, se no inicio do processo de urbanizacdo a habitagao era
garantida pelo empregador em locais proximos ao trabalho, mais centrais, permi-
tindo o rebaixamento dos valores pagos aos trabalhadores, a criagao do excedente
de mao de obra vinda do campo com a expansao das indlstrias acabou com tal
necessidade.?® A partir dessa mudanga, a habitagao passou a ter de ser provida
pelos proprios trabalhadores, sem qualquer subsidio, a partir da autoconstrugao
em terrenos desocupados, na periferia da cidade. Oliveira® classifica esse esforgo
como “trabalho ndo pago” ou “supertrabalho”, complementado por Maricato,* que
observa o fendbmeno da autoconstrugao nas periferias como “parte intrinseca da

26 Trecho da 122 manifestacao (de 20, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Sé em 10.9.2015. O
participante se identificou como membro da Associagdo Defenda Higiendpolis.

27 Trecho da 142 manifestacao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
A participante se identificou como parte do Movimento Sem Terra Leste 1.

28 MARICATO, Erminia. Metropole na periferia do capitalismo. Sao Paulo: Hucitec, 1995; OLIVEIRA, Francisco.
Critica a razao dualista: o ornitorrinco. Sdo Paulo: Boitempo, 2013.

22 CAMARGO, Candido Procopio et al. SGo Paulo 1975: crescimento e pobreza. Sdo Paulo: Loyola, 1976.

30 QLIVEIRA, Francisco. Critica a razao dualista: o ornitorrinco. Sdo Paulo: Boitempo, 2013.

31 MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2014.
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condicao capitalista periférica de barateamento da for¢a de trabalho, de um lado,
e manutencao de um mercado residencial restrito ao ‘produto de luxo’, de outro”.%?

Entdo, 0 nosso papel € integrar e agregar a Cidade, nao é segregar. Nos
discordamos dessa coisa de que pobre tem de morar na periferia.

Havia, portanto, o entendimento sobre a discrepancia espacial na cidade de
Sao Paulo, a partir de uma leitura que ja foi sintetizada por Teresa Caldeira.>* A
autora destaca as fases que marcaram este processo, passando da diferenciagao
de classes pelo tipo de moradia, que coexistiam na mesma area, para a divisao
entre centro e periferia a partir da ja mencionada necessidade de que a classe tra-
balhadora garantisse sua propria habitacao. Pelas circunstancias, isso s6 poderia
se dar em bairros ainda nao ocupados e, portanto, afastados, com a evidente
discrepancia no provimento de infraestrutura pelo Estado nas diferentes regioes.
Por fim, a Gltima fase desse processo seria a segregacao marcada pelas barreiras
fisicas, denominadas pela autora de “enclaves fortificados”, espacos fechados e
com seguranca propria, que tiraram os ricos das ruas e alteram a sociabilidade
na cidade.®

Nao se classifica na definicdo de ZEIS 3. S6 vejo um motivo dessa
classificagcao, porque é uma regido dotada de servigos, de equipa-
mentos e de 6tima infraestrutura urbana e boa oferta de emprego,
razao pela qual escolhi para morar.%®

Também colocaram ZEIS em bairros nobres, como bairro do Tatuapé,
uma area consolidada, no bairro da Penha.®"

A gente nao pode pensar que Sao Paulo tem de ser uma cidade de
moradia. Nos sabemos que tem um déficit habitacional muito grande
na cidade de Sao Paulo. Isso acho que é direito de vocés, como é
direito da gente poder conservar onde a gente esta. Ninguém é contra
isso, mas nds temos de pensar o zoneamento em levar o servigo,
0 emprego, até onde as pessoas moram e n3o as pessoas até o
emprego.3®

%2 MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2014. p. 31.

33 Trecho da 182 manifestagdo (de 41, ao todo) feita na audiéncia tematica de ZEIS em 6.7.2015. O participante
se identificou como coordenador do Forum Social da Vila Leopoldina.

34 CALDEIRA, Teresa Pires do Rio. Cidade de muros: crime, segregacao e cidadania em Sao Paulo. Tradugao
de Frank de Oliveira e Henrigue Monteiro. 3. ed. Sao Paulo: Editora 34; Edusp, 2011.

35 CALDEIRA, Teresa Pires do Rio. Cidade de muros: crime, segregacao e cidadania em Sao Paulo. Tradugao
de Frank de Oliveira e Henriqgue Monteiro. 3. ed. Sdo Paulo: Editora 34; Edusp, 2011. p. 155.

% Trecho da 42 (de 16, ao todo) manifestagao feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante se identificou como membro da Associagcdo Amigos da Vila Aricanduva.

37 Trecho da 262 manifestagao (de 34, ao todo) feita na audiéncia realizada pela Camara Municipal de
Vereadores em 22.6.2015. O participante se identificou como urbanista.

38 Trecho da 132 manifestacdo (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
O participante nao apresentou mais informagoes além do nome.
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Esta Gltima fala, de forma mais especifica, que foi acompanhada por outras
no mesmo sentido, evidencia diretamente a discussao sobre o papel do Estado
na dindmica de ocupacgao da cidade. A indicacao de que a melhor opgao seria a
atuacao do Estado em regioes onde uma gama de servigos plblicos é ausente,
entretanto, deve contemplar as nuances que esse tipo de resposta pode ter. O
provimento de infraestrutura e servicos atrai a atuacao do mercado diante da va-
lorizagao das regioes, levando ao entendimento de que o Estado seria o “principal
sécio da iniciativa privada”.®® E por esse motivo que, ainda que o Estado busque
prover infraestrutura em locais nao valorizados, no sentido de atenuar tais desi-
gualdades, pode acabar por influenciar o processo de exclusao das pessoas para
regioes ainda mais afastadas.*® Como aponta Camargo et al.,** a “periferia é o
destino residencial dos trabalhadores, ainda que haja areas vagas em locais mais
proximos do centro, ou melhor providos de recursos basicos”.

E diante dessa leitura, da constatacdo da existéncia de infraestrutura nas
areas centrais e a sua inexisténcia em regides afastadas, que muitos participantes
das audiéncias se revoltavam com o que, para eles, seria uma incoeréncia entre a
cidade real e previsao legal das areas demarcadas como ZEIS, especialmente ZEIS 3.

Por exemplo, area de ZEIS 3, é o que? Corticos e esse tipo de coisa,
cé vai |14, tdo colocando area de ZEIS... Por exemplo, eu vou falar
mais particularmente da area da Penha, Vila Aricanduva, tem lugar 1a
que ta ha 60 anos, gente morando ha 60 anos. E eles estao dizendo
que tem cortico, terreno subutilizado.*?

O que as manifestagoes nas audiéncias indicaram, numa primeira leitura,
é gue as pessoas tém consciéncia da dinamica histérica de ocupacao da cidade
de Sao Paulo, em que ha forte segregacao espacial e desigualdade de acesso a
infraestrutura urbana. Entretanto, de forma bastante persistente, insistiram que a
resolucao para tal questao deveria ser o provimento de infraestrutura nas regioes
em que ela é ausente e ndo a garantia habitacional as pessoas de baixa renda nas
regioes centrais — denotando também o prdprio desconhecimento em relagao as ZEIS.

% FIX, Mariana. Parceiros da exclusédo: duas historias da construgdo de uma “nova cidade” em Sao Paulo:
Faria Lima e Agua Espraiada. S&o Paulo: Boitempo, 2001. p. 117.

40 KOWARICK, LUcio. Escritos urbanos. Sao Paulo: Editora 34, 2000; KOWARICK, Ldcio. Viver em risco: sobre
a vulnerabilidade socioecondmica e civil. Sdo Paulo: Editora 34, 2009.

41 CAMARGO, Candido Procopio et al. Sdo Paulo 1975: crescimento e pobreza. Sdo Paulo: Loyola, 1976. p.
35.

42 Trecho da 42 manifestagado (de 41, ao todo) feita na audiéncia tematica de ZEIS, em 6.7.2015. O participante
se identificou como Conselheiro do Conselho Regional de Meio Ambiente, Desenvolvimento Sustentével e
Cultura de Paz (Cades) Penha.
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Gostaria de saber por que vocés escolheram essas areas mais pri-
vilegiadas certo? Quando em Aricanduva, Parque do Carmo e Cidade
Lider tém milhdes de terrenos vazios, nao precisa desapropriar.*®

A minha casa esta marcada como ZEIS, o trabalho que a gente tem,
0 tempo que eu e meu irmao estamos perdendo, é para levantar as
areas que podem ser ZEIS, que tem qualidade para isso e podem
servir de moradia para a populacao. O terreno da minha casa, de 170
metros quadrados, vai tirar uma familia para por outra. Acho que isso
nao é justica social. Estdo tirando de quem tem menos para dar para
quem nao tem.*

A leitura das manifestacoes, entretanto, nao poderia ficar restrita a esses
dois aspectos. Enquanto moradores da cidade de Sao Paulo, cada um assimila a
trajetoria historica e excludente da cidade de uma forma diferente, em que ha dis-
crepancia no provimento de infraestrutura, de moradia adequada e de transporte
entre as regioes e entre seus moradores. A forma como isso se da e se revela evi-
dencia a complexidade e as dificuldades colocadas para a alteragao das politicas
urbanas. Nesse sentido, a argumentagao em relagao a inconsisténcia das ZEIS
nas regioes ja “desenvolvidas” revelava um forte receio de perda das moradias.

Moradores que hoje estao aposentados e compraram suas casas
poderao comprar outras? Onde? Longe de tudo? Nao ouvi de ninguém
esse tipo de preocupagdo. Existem muitos lugares que nao estao
sendo utilizados nas proximidades e que poderao se tornar moradias.
Entdo, pergunto: Com que propdsito vai se desapropriar familias para
colocar outras? Pois nao somos elite.*®

Para compreensao dessa anglstia, destacamos as ideias de David Harvey,
que evidencia como as cidades sao determinadas pela necessidade de reproducao
capital, que dita 0 modo como devem se dar seus usos, ocupacoes e movimenta-
coes.* Dessa forma, a propriedade privada, enquanto requisito para a acumulagao
do capital, € incorporada por toda a populacao e, a partir disso, a ideia de moradia
se confunde com a de “casa propria”, colocando os cidadaos em disputa pelo valor

43 Trecho da 42 manifestagdo (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
0 participante se identificou como morador do Tatuapé.

44 Trecho da 62 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
A participante se identificou como moradora do Jardim Nordeste.

4 Trecho da 52 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante nao foi claro, mas pelo teor da fala parece ser morador da Vila Aricanduva.

4 HARVEY, David. Social justice and the city. [s.l.]: [s.n.], 1975; HARVEY, David. O trabalho, o capital e o
conflito de classes em torno do ambiente construido nas sociedades capitalistas avangadas. Tradugdo
Flavio Villaga. Revista Espaco & Debates — Temas Urbanos e Regionais, Sao Paulo, n. 6, p. 6-35, 1982;
HARVEY, David. O direito a cidade. Tradugdo de Isa Mara Lando. Piaui, n. 82, 2013; HARVEY, David. 17
contradicoes e o fim do capitalismo. Tradugao de Rogério Bettoni. 1. ed. Sdo Paulo: Boitempo, 2016.
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e pela garantia de suas propriedades. Isto posto, Harvey*” aponta a necessidade de
que a ideia de “casa propria” seja incorporada pela populagdo para que o proces-
so de reproducao do capital possa ocorrer. Isso se da pela defesa ampla da pro-
priedade privada e pela promog¢ao da “ética de um ‘individualismo possessivo’”.4®
Assim, essa postura ante a propriedade garante sua defesa irrestrita, sendo os
moradores proprietarios parte — muitas vezes inconsciente — da “luta de apropria-
¢ao de valores”.*® Esta € a faceta que marca a era da financeirizacao, tendo havido
“um longo processo de desconstrucao da habitagao como um bem social e de sua
transmutacao em mercadoria e ativo financeiro”, apoiada pela “forca politica da
ideologia da casa propria” e pela “socializacao do crédito”.®°

Desta forma, a valorizagdo da “casa propria” e a complexidade do modo de
ocupagao que marca esta cidade na periferia do capitalismo geram conflitos cons-
tantes entre seus moradores, especialmente em momentos em que ha qualquer
possibilidade de alteragéo por meio de uma politica pdblica. A valorizagao ou des-
valorizagao de regioes coloca os proprietarios em alerta, ainda que a propriedade
nao tenha se dado de forma legal.* Afinal, a “casa propria” € um marco na vida
do trabalhador, especialmente se fruto de abnegacoes de toda a vida, passando a
diferencia-los dos demais trabalhadores que nao a conquistaram.

Aqui ninguém é contra ZEIS, ninguém nao quer se misturar com pes-
soas que venham de outras areas, muito pelo contrario, o que a
gente quer é que haja justica social. O que ta acontecendo nessa
questao nao é justica ndo. Eles ndo estdo querendo desapropriar
quem tem milhares de imoveis, dentre eles um com 40 mil metros
quadrados dentro de uma éarea consolidada. Eles querem pegar o
que? Quem comprou o seu lote, paga IPTU, estd em loteamento re-
gularizado e muitas vezes perdeu sua vida fazendo construgao de
final de semana, batendo laje, enchendo tudo 14, como eu, meu pai,
minha mae e minha irma fizemos. Eu s6 estou querendo isso, estou
querendo justi¢a.5?

47 HARVEY, David. O trabalho, o capital e o conflito de classes em torno do ambiente construido nas sociedades
capitalistas avangadas. Traducao Flavio Villaga. Revista Espaco & Debates — Temas Urbanos e Regionais,
Sao Paulo, n. 6, p. 6-35, 1982.

48 HARVEY, David. O trabalho, o capital e o conflito de classes em torno do ambiente construido nas sociedades
capitalistas avancadas. Traducao Flavio Villaga. Revista Espaco & Debates — Temas Urbanos e Regionais,
Sao Paulo, n. 6, p. 6-35, 1982. p. 13.

49 HARVEY, David. O trabalho, o capital e o conflito de classes em torno do ambiente construido nas sociedades
capitalistas avangadas. Traducao Flavio Villaga. Revista Espaco & Debates — Temas Urbanos e Regionais,
Sao Paulo, n. 6, p. 6-35, 1982. p. 14.

50 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das financas. 2. ed. Sao
Paulo: Boitempo, 2019. p. 26-17.

51 MARQUES, Eduardo. De volta aos capitais para melhor entender as politicas urbanas. Novos Estudos —
Cebrap, Sao Paulo, v. 35, n. 2, p. 15-33, jul. 2016. p. 30.

52 Trecho da 22 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante nao apresentou outras informagoes além do nome.
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Embora a demarcagao de ZEIS signifique uma reserva de lote para garantia
da habitacao de interesse social e ndo implique desapropriacao dos imoveis, esta
foi uma questao bastante levantada pelos participantes que se posicionavam con-
trariamente a ela. De modo mais imediato, a preocupacao dos moradores era de
que essa alteracao legal pudesse acarretar a perda de suas propriedades, nao
fazendo sentido que a justificativa para isso fosse a de garantir a moradia para
outras pessoas.

0 que é que pode acontecer nessas areas de ZEIS que estdo in-
corretas? Vao pegar, aplicar concessao urbanistica, vao dar pra um
empreendedor privado indenizar vocé pagando um valor 1a embaixo.
E ndo tem garantia de quem ta nessas areas erradas de ZEIS serem
atendidos nos programas. E ai, como é que a gente fica?%®

E € assim, 0 que a gente estd sentindo é que essa proposta legal
esta levando a gente para uma ldgica evidentemente de mercado,
estdo marcando areas que hoje ja sao valorizadas, querem que essas
caiam de prego, de pessoas pequenos proprietarios, para que seja
jogado no mercado imobiliario para a Prefeitura ganhar quatro vezes,
porque ela vai ganhar na concessao, no IPTU que vai aumentar, na
venda, no ITBI e outras coisas.>*

Entretanto, as ZEIS sdo uma reserva de lote que respeita metragem minima e
onde s6 sera obrigatoria a destinacao para habitagdo de interesse social se houver
algum tipo de reforma ou nova construgao no local. Esse fato foi inclusive escla-
recido pelos representantes do Executivo e do Legislativo em mais de uma opor-
tunidade nas audiéncias acompanhadas.?® O receio da desapropriacao, contudo,
nao estava apenas vinculado a um ato direto decorrente da demarcagao na lei,
mas também como consequéncia do processo de valorizacao e desvalorizacao das
regioes. Havia um entendimento compartilhado entre os proprietarios de imoveis
de que a atuagao estatal, por meio das modificagées no uso e ocupagao do solo,
atrairia 0 mercado e acarretaria a perda de suas residéncias.

53 Trecho da 142 manifestagado (de 31, ao todo) feita na segunda audiéncia geral realizada pelo Poder Executivo
em 21.1.2015. O participante se identificou como morador da Penha.

54 Trecho da 22 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante ndo apresentou outras informagdes além do nome.

5 Nesse sentido: “Os critérios de demarcagdo vao sempre prospectar as areas onde tem os lotes vazios,
t4, ndo significa que a totalidade da quadra ela esteja envolvida na demarcaga@o de uma ZEIS. Entdo
eu fiz esse esclarecimento pra vocés, sobre a questdo das ZEIS. Eu s reitero pessoal, eu s reitero o
seguinte: na modalidade de provisao de ZEIS, nao existe desapropriacao. Nao existe desapropriacao pra
implantacao de ZEIS, HIS, de HIS em ZEIS 2 em ZEIS e, em ZEIS 4, em ZEIS 5. O que existe, pode existir
uma desapropriacao em ZEIS 1, onde tem uma ocupacao. Fora de ZEIS 1 nao existe desapropriacao. Se essa
informagao chegou, ela esta equivocada. Nao se desapropria pra fazer HIS em ZEIS 2, 3, 4 e 5” (trecho da
manifestacgao feita por Daniel Montandon, Diretor do Departamento de Uso do Solo da Secretaria Municipal
de Desenvolvimento Urbano, na segunda audiéncia geral realizada pelo Poder Executivo em 21.1.2015).
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Como destacado, o Estado exerce papel ambiguo na promogao de infraestrutu-
ra e de habitagcao: ao mesmo tempo em que é capaz de promover melhorias e usar
instrumentos para combater o processo de urbanizagao diretamente associado ao
processo de reprodugao do capital, também acaba por incentiva-lo. E por isso que
moradores de bairros centrais compartilhavam o medo generalizado de também
se verem sem sua habitagao garantida, uma vez que os instrumentos de politica
urbana poderiam indiretamente levar a perda de suas propriedades.

Eu peco para que 0s senhores pensem muito nisso, porque, todas
as vezes que a gente fala alguma coisa, quem esta no poder sempre
fala assim: ‘Estamos fazendo isso em prol dos menos favorecidos’.
Sabem quem sdo 0os menos favorecidos? Somos todos nos. Seja de
que classe for, porque a qualidade de vida é um direito de todos.%®

Eu nao consigo entender vocé tirar imovel de um cidadao que também
trabalhou, conquistou, como pode ser o caso de vocés amanha, ou 0s
filhos de vocés podem estar morando la amanha e pode acontecer a
mesma coisa. Uma lei impor essa situagao.®”

E firmar isso, ndo sei tem algum representante ai da... da... dos mo-
vimentos né, que a gente nunca foi contra 0s movimentos, mas sim
queriamos sb ser compreendidos né, que nao é justo tirar casa pra
por casa, ok gente?%®

Ejustamente diante de tal incompreensao sobre as modificagoes, que “ti-
rariam casas para colocar casas” e da argumentagao de que bairros centrais nao
precisariam ou deveriam sofrer mudancas, que a disputa foi permeada pela histo-
rica e persistente divisao entre centro e periferia. Moradores dos bairros centrais
argumentavam com frequéncia que, se existisse alguma mudanca necessaria,
seria a mudanca na periferia, aproximando-se, embora com interesses distintos,
dos participantes que buscavam maior desenvolvimento em seus bairros afasta-
dos do centro.

Além dessa leitura manifestada por inlmeros participantes das audiéncias
plblicas, também apareceram criticas a propria efetividade das ZEIS, trazendo
mais uma camada aos entraves para a alteragao da politica urbana como estava
sendo proposta. Interessante observar que essas criticas apareceram tanto dos
participantes que reivindicavam a demarcagao quanto do Vereador Gilson Barreto,
entao Presidente da Comissao de Politica Urbana, Metropolitana e Meio Ambiente

5% Trecho da 212 manifestagado (de 34, ao todo) feita na audiéncia realizada pela Camara Municipal de
Vereadores em 22.6.2015. O participante nao foi claro, mas pela fala parece ser morador de Santo Amaro.

57 Trecho da 252 manifestacdo (de 41, ao todo) feita na audiéncia tematica de ZEIS em 6.7.2015. O participante
se identificou como morador representante da Associacao dos Amigos da Vila Aricanduva.

58 Trecho da 82 manifestacao (de 15, ao todo) feita na audiéncia devolutiva na Zona Leste em 28.11.2015.
O participante se identificou como morador da Vila Aricanduva e membro da Associacao Amigos da Vila
Aricanduva.
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(CPUMMA), responsavel pela conducao do processo participativo durante a trami-
tacao na Camara dos Vereadores.

Ao amigo que esta de saida, do movimento popular, eu quero dizer
que foram colocadas ZEIS em alguns locais, mas aquilo € enganar a
comunidade. Coloca-se uma ZEIS 2 para construir casa popular em
uma regiao adensada, cujo prec¢o da terra é carissimo e se diz que ali
vai se fazer casa popular? Isso é engano, nao vai acontecer. Aquilo
Ia é para inglés ver, é para dizer que vai misturar o pobre no bairro do
rico? Isso é um engano, é engodo, esta totalmente equivocado. As
pessoas fizeram porque nao vao sair dali.®®

Ai quando falamos ZEIS, nao sao apenas ZEIS na periferia, mas sim,
nas areas estruturadas da Cidade de Sao Paulo. E hoje o que vemos
acontecendo é que s6 conseguimos aprovar ou mudar o zoneamento
de area na periferia.®®

Sobre as possibilidades de efetiva implementagao das ZEIS, sobretudo aquelas
demarcadas em areas dotadas de infraestrutura para garantia de habitacao de
interesse social, Affonso,* em estudo sobre a cidade de Santo André, aponta a
efetividade daquelas demarcadas em areas vazias (e muitas vezes pulblicas), com
empreendimentos em andamento ou finalizados, ao contrario daquelas demarca-
das em regioes centrais, pela valorizagcao da area e pela falta de interesse na pro-
mogao de habitacao de interesse social nessas regioes. Santo Amore,®? por sua
vez, ressalta que teria funcionado apenas a regularizagao de areas ja ocupadas e
nao daquelas destinadas a construcao de novas habitagoes, tendo como um dos
entraves as dificuldades de criagao de um conselho gestor para cada ZEIS. Além
disso, somar-se-ia a resisténcia dos moradores das regioes em que as ZEIS foram
ou poderiam ser demarcadas.

Desta forma, o que se pode concluir, em parte, pelas manifestagoes presentes
nas audiéncias publicas é que o desconhecimento a respeito de como se deram e/
ou se dao 0s processos de uso e ocupagao do solo na cidade de Sao Paulo, bem
como em qualquer grande cidade, pode levar a conclusoes precipitadas sobre as
possiveis mudancgas promovidas por uma lei como a de zoneamento. Particular-
mente, a (in)compreensao sobre as zonas especiais de interesse social evidencia

59 Trecho de manifestagao do Vereador Gilson Barreto feita na audiéncia da Subprefeitura da Sé em 10.9.2015.

80 Trecho da 262 manifestacao (de 41, ao todo) feita na audiéncia tematica de ZEIS em 6.7.2015. A participante
nao forneceu mais informagoes além do nome.

61 AFFONSO, Aylton Silva. A efetividade das ZEIS em areas vazias: o caso de Santo André. Dissertagao
(Mestrado em Planejamento e Gestao do Territorio) — Universidade Federal do ABC, Santo André, 2013.

62 SANTO AMORE, Caio. Entre o né e o fato consumado — Um estudo sobre as ZEIS e os impasses da reforma
urbana na atualidade. 2013. 285 f. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2013.
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nao apenas a forma como 0s moradores veem 0s instrumentos de politica urbana,
mas também as possibilidades de mudanca na sociabilidade na metropole.

4 As zonas especiais de interesse social e a segregacao

A percepcao sobre a (in)adequacao das areas demarcadas como zonas es-
peciais de interesse social, sobretudo para reserva de areas para a construgao
de habitagoes de interesse social, entretanto, figura como apenas um pedaco da
historia que € possivel contar a partir das manifestagdoes nas audiéncias piblicas
realizadas durante a alteracao da Lei de Zoneamento da cidade de Sao Paulo em
2015. E plausivel atribuir a uma parte das falas a compreensao de que a auséncia
de informacgodes claras sobre os instrumentos da politica urbana e do entendimento
profundo sobre as dinamicas de ocupacao do solo e o papel do Estado nelas leva
a conclusoes equivocadas sobre as implicagoes da demarcagao, ao mesmo tempo
em que gera anseios legitimos de que haja mudangas em relagao a valorizagao
dos bairros e das moradias.

Contudo, as manifestagoes revelaram uma camada mais profunda, desenca-
deada pelas discussoes sobre as ZEIS. Mais do que eventuais incompreensoes ou
anseios em relagdo a perda da moradia por agéo do mercado ou do Estado, grande
parte dos participantes das audiéncias, que eram proprietarios de iméveis na regiao
central ou em bairros nobres da Zona Leste da cidade, foram enfaticamente contra
a possibilidade de alteragao no perfil de sua vizinhanca. De modo mais direto, con-
trarios a presenca de pessoas de renda mais baixa em seus locais de moradia.

Como eu falei aqui, nds somos familias tradicionais. Eu mesmo nasci
no bairro e nés temos aqui uma histéria muito grande que nasceu jun-
to com a cidade de Sao Paulo. Nosso bairro completa neste més 459
anos de atividade. No6s temos festejos ocorrendo durante todo este
més com o envolvimento de toda a comunidade. Muitos dos senho-
res estdo aqui conosco. Nés nos damos bem com todos os bairros
vizinhos, aqui estao todos os bairros vizinhos e somos atuantes [...]
O mooquense ele tem uma verdadeira paixao por essa regiao aqui.
Entdo, a gente acolhe todos que possam vir, mas a gente quer que o
que ja ta construido, o que ja ta esta realizado que seja simplesmen-
te aprimorado e melhorado.®®

Bacana né! Garantir moradia digna! Bonito isso né! Nao é legal? Eu
acho muito legal. S6 que tem um probleminha né. Existem varias
pessoas no meu bairro. Sou do Tatuapé, da Vila Azevedo, nasci na
rua onde estou hoje, tenho 56 anos, temos um imovel ali, ha apro-
ximadamente 20 anos, que foi quando conseguimos comprar esse

63 Trecho da 152 manifestacao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
O participante se identificou como superintendente da Associacao Comercial.
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imovel. Entdo assim, garantir moradia digna é muito legal. [...] As
pessoas que vem para o Tatuapé nessa nova Lei de Zoneamento,
devem estar muito felizes né, bacana, muito bom. Agora, e 0os que
moram |4, as pessoas que por direito pagaram seus imdveis, pagam
seus impostos e moram e sobrevivem ali?®

Além da defesa de suas propriedades, havia a defesa dos vinculos estabele-
cidos nas regidoes onde se da a sociabilidade. Logan e Molotch® apontam a cen-
tralidade da “criagcao e defesa”®® da vizinhanca para uma identidade construida e
partilhada. Este estudo volta ao que Harvey®” sustenta como “efeitos da externali-
dade” e “efeitos da vizinhanga”, em que 0s moradores buscam manter a unidade
de suas regioes diante de possibilidades de alteracao do valor de suas proprieda-
des. Diante disto, essa construcao da defesa do direito de propriedade e da reivin-
dicacao da casa propria ao mesmo tempo se vale e corrobora a discriminagao e
a segregacao dos pobres na cidade. Nas audiéncias estudadas, o grande embate
se deu pela mobilizagao de argumentos discriminatorios e da estigmatizagao das
pessoas que seriam possivelmente beneficiadas pela demarcagao das ZEIS e a
consequente construgao de habitagoes de interesse social.

Entao o falou aqui que queria saber quais eram as pessoas
que iriam morar ali. Somos nés. Por qué? Porque nds pobres, ndo te-
mos ainda nosso teto como o senhor falou que sua familia veio aqui,
com a malinha, ta 14, trabalhou e conseguiu, nés também fazemos
isso. Nos também fazemos isso. Nao queremos invadir nada de nin-
guém. Eu estava falando com uma mocga ali fora e ela disse que tem
um conceito de nds de invasores, de bagunceiros e de baderneiros.
Nés nao somos baderneiros. [...] Nos estamos aqui para lutar um
direito que € nosso, que é nosso de estarmos também debaixo de um
teto. N6s moramos num lugar... podemos morar num lugar proximo a
Cidade. Por que temos de morar s6 no fundao, na Cidade Tiradentes,
14 em Guaianases, por qué? [...] Por que nds temos de morar no
Fundao, ou em favela ou morar em cortico? Por qué? Por que nds nao
podemos também morar na Mooca? Por que que a Mooca é um lugar
s6 de italianos? Por que os nordestinos ndo podem morar 1a? Nao
podem morar aqui? Com certeza, cada pessoa que trabalha na casa
de vocés é nordestinos. Quem lava a roupa, faz a comida de vocés

64 Trecho da 82 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
O participante se identificou como morador da Vila Azevedo, no Tatuapé.

65 LOGAN, John R.; MOLOTCH, Harvey Luskin. Urban fortunes: the political economy of place. Berkeley, CA:

University of California Press, 1987. p. 99.

“From the point of view of residents, the creation and defense of the uses of neighborhood is the central

urban question” (LOGAN, John R.; MOLOTCH, Harvey Luskin. Urban fortunes: the political economy of place.

Berkeley, CA: University of California Press, 1987. p. 99).

HARVEY, David. O trabalho, o capital e o conflito de classes em torno do ambiente construido nas sociedades

capitalistas avangadas. Traducao Flavio Villaga. Revista Espaco & Debates — Temas Urbanos e Regionais,

Sao Paulo, n. 6, p. 6-35, 1982.

66

67
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somos nos. Nao é? E vocés nao sabem viver sem nos. Nao sabem.
Nao sabem nem lavar a propria roupa. Nao sabem nem fazer a pro-
pria comida. Precisa que nos fazemos.®®

Desde as primeiras audiéncias houve a criagcao de um antagonismo entre os
moradores das regides que seriam demarcadas pela nova Lei de Zoneamento, con-
trarios a proposta, e aqueles, sobretudo representantes de movimentos de moradia,
defensores da existéncia de ZEIS em regioes da cidade dotadas de infraestrutura.
Esse antagonismo, como evidenciado pelas falas ja citadas, em grande parte esteve
pautado na discriminagao e mesmo na criminalizagcao da pobreza. Isso remonta a
analise de que a construcdo da vizinhanga é parte do processo de separacao de
grupos de renda distintos e da desvalorizagdo associada a renda. Nesse sentido,
Kowarick® bem explica o esteredtipo construido em torno das pessoas pobres,
tendo suas residéncias e formas de vida associadas a “habitos duvidosos, brigas
e desorganizacao familiar”, “promiscuidade”, “imoralidade”, “suspeigao de vicio
e até criminalidade”.” Essa construgao, que decorre do processo de reproducao
do capital, se soma a “tradicao escravista [...] de forte desigualdade social no ter-
ritorio e falta de controle sobre o uso e ocupagdo do solo”.”*

Voltando ao estudo de Caldeira,’ a separacao fisica das classes de renda,
colocando em espacos privados os ricos e em espagos plblicos os pobres, acabou
por acirrar as relagoes ja conflituosas. Existe em Sao Paulo, como sustenta Ferrei-
ra,”® uma “intolerancia a pobreza”, apontada pelo autor justamente a partir da mo-
bilizacao de moradores durante a alteracao do Plano Diretor Estratégico da cidade
de Sao Paulo em 2006, igualmente contra a demarcacao de ZEIS ante a possivel
desvalorizagao diante das pessoas pobres.™

Porque nds vamos tirar familias tradicionais trabalhadoras do Tatua-
pé, da Mooca e de outras regides da nossa subprefeitura para colo-
car que tipo de familias nesses lugares?’®

68 Trecho da 122 manifestacao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
A participante se identificou como parte do Movimento Sem Terra Leste 1.

69 KOWARICK, Llcio. Escritos urbanos. Sao Paulo: Editora 34, 2000.

70 KOWARICK, Llcio. Escritos urbanos. Sao Paulo: Editora 34, 2000. p. 91.

7 MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. 3. ed. Petropolis: Vozes, 2014. p. 10.

72 CALDEIRA, Teresa Pires do Rio. Cidade de muros: crime, segregacao e cidadania em Sao Paulo. Tradugao
de Frank de Oliveira e Henrique Monteiro. 3. ed. Sao Paulo: Editora 34; Edusp, 2011.

73 FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Sao Paulo: cidade da intolerancia, ou o urbanismo “a brasileira”. Estud.
av., Sao Paulo, v. 25, n. 71, p. 73-88, abr. 2011.

74 No mesmo sentido: MARICATO, Erminia. Metropole na periferia do capitalismo. Sao Paulo: Hucitec, 1995;
e PINHO, Evangelina. Legislagao urbana e regulagao da habitacao de interesse social. Oculum Ensaios —
Revista de Arquitetura e Urbanismo, n. 1, 2000.

75 Trecho da 72 (de 16, ao todo) manifestagao feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
O participante se identificou como arquiteto, nascido no bairro do Tatuapé.

3

Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 89-116, jan./jun. 2024 107



LUIZA PAVAN FERRARO, LUCIANA GROSS CUNHA

Ai ougo falar em adensamento populacional porque vai ser aqui em
volta do Metrd, porque temos transporte, porque sera feito o corredor
de 6nibus e comecei a pensar, realmente acho que todos tém de ter
moradia digna, mas o que nao pode é se estragar a dignidade de
quem ja mora.’™

Aqui gente, a gente tem que tomar cuidado que nao € rico contra
pobre, nao é quem quer ZEIS contra quem nao quer ZEIS [...] en-
tdo vocé também que ta defendendo a ZEIS, legal, vocés falaram
de empregada doméstica, meu pai era taxista, minha mae também
trabalhava na casa de familia. Ninguém aqui ta falando ‘6, sou contra
empregada doméstica’ nao. Entao calma gente. Nao € um contra o
outro aqui nao.”

A antiguidade no bairro era um aspecto recorrentemente mobilizado para cri-
ticar a demarcacgao das ZEIS. Além disso, as possiveis modificagoes geradas pelo
novo zoneamento significavam a concessao de benesses a pessoas sem mereci-
mento. Os participantes foram enfaticos na critica as politicas assistenciais em
geral e a demarcacao das ZEIS como forma de garantia da habitacao de interesse
social em seus bairros. Muitos — e especificamente nos bairros acompanhados na
Zona Leste de Sao Paulo, imigrantes europeus — tiveram a oportunidade, na época,
de garantir a propria habitacao, o que Ihes conferiu, ao longo dos anos, vantagens
em relacao aos que foram chegando posteriormente na cidade.

Hoje, eu vim defender meus amigos moradores do Tatuapé, bairro em
que eu, que eu nasci. 0 meu Nono, em 1913, com minha Nona, saiu
de casa, na ltélia, Provincia de Chieti, regido de Abruzzo, com uma
mala, ele com uma mala, minha Nona com uma mala, vieram parar
naquele famoso navio no Porto de Santos. Foi trabalhar nas fazendas
de café, juntou seu dinheirinho depois veio para o Tatuapé. Essas fa-
milias aqui sdo descendentes de Italianos, portugueses, espanhdis,
japoneses e outros. E como que pode a atual administragao publi-
ca colocar ZEIS no Tatuapé, na Rua Visconde de Itaborai, Loplatina,
Av. Azevedo, Tijuco Preto com a Visconde de Itaborai, na Rua Padre
Stenio Penedo com a Rua Ary. Isso é um absurdo. Isso ai nés temos
de rever [...] porque ZEIS 3 e ZEIS 5 tém de ser colocados onde tem
corticos, zonas ndo utilizadas e & sao residéncias, edificios desses
tradicionais moradores do Tatuapé. Como que pode acontecer um ne-
gocio desses? Isso dai tem que ser tirado. N6és ndo podemos deixar
essa atual administragdo querer implantar uma politica bolivariana
aqui em Sao Paulo.”®

76 Trecho da 112 manifestacao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante se identificou como morador da Vila Aricanduva.

77 Trecho da 202 manifestacao (de 31, ao todo) feita na segunda audiéncia geral realizada pelo Poder Executivo
em 21.1.2015. O participante nao deu informagdes, nem o nome.

78 Trecho da 72 manifestagao (de 16 ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Mooca em 13.8.2015.
O participante se identificou como arquiteto, nascido no bairro do Tatuapé.
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Interessante observar, retomando as questoes trabalhadas no topico ante-
rior, que uma sistematicidade de opressoes diarias é colocada no processo de
urbanizagao, especialmente em uma cidade na periferia do capitalismo, historica-
mente marcada por um processo constante de exclusao espacial e de precarieda-
de habitacional. Isso, somado a incorporagao do valor da casa propria, leva seus
moradores a uma tensdo constante. Ter sua propria moradia, ainda que em locais
nao tao adequados, &€ motivo de receio pelas modificagdes que podem ocorrer na
ocupacao do solo. A propria autoconstrugao, que € marca da exclusdo, gera em
seus moradores um sentimento moralmente superior em relagao aos que nem a ela
tiveram acesso."® Afinal, ao garantir a moradia, ainda que precaria e irregular, como
ja apontava Kowarick, os moradores passam a nutrir um sentimento de superiori-
dade a ponto de olhar a “favela proxima como um antro de preguicosos e vadios”.%°

Nao é s6 vocé construir um prédio, por exemplo, em um bairro nobre
e jogar as pessoas menos favorecidas em um bairro nobre, onde que
0 custo de vida alto [...] dou um exemplo do bairro de Campo Belo. A
pessoa vai comprar cinco paezinhos na padaria Santa Marcelina, vai
pagar 4,50, vai fazer a sua compra de final de més no Pao de Aglcar.
Eu acho que, eu acho que habitacao popular tem de ser feita com cre-
che no local, transporte no local, posto de salde e nao jogar apenas
o edificio, onde a manutenc¢ao de zeladoria, elevador, vai custear trés
vezes o condominio em relagdo ao que o pessoal vai pagar por més.8t

0O mesmo valor que sai o quilo de aglcar para mim, que moro a cinco
minutos do metrd Jabaquara, € o mesmo valor que um empresario
paga. Entao, da mesma forma que eu pago oS meus impostos, eu
quero qualidade de vida, eu quero ter o direito de poder estar dentro
do meu condominio e nao ser taxada por essas pessoas que Sim-
plesmente acham... [...] Fago das palavras do Joao minhas também:
dentro da comunidade existe trabalhadores, familias, maes de fami-
lias. Nao s6 tem bandido em comunidade. Isso € um mito que tem
que ser apagado. Todo mundo que ta |a paga. Paga a condugao, que
tem imposto, o quilo de aglcar. Tudo a gente paga. Entao por que
que a gente é diferente do outro, por que estao no Campo Belo? Nao
tem diferenga nenhuma. A Unica coisa € que 0 nosso terreno ja esta
comprado e pago, gracas a Deus. E a Unica diferenca.®?

Como presente nas duas manifestagcoes acima, as colocacoes estigmatizan-
tes nao deixaram de ser contrapostas por outros participantes das audiéncias,

70 KOWARICK, Llcio. Escritos urbanos. Sao Paulo: Editora 34, 2000.

8  KOWARICK, Llcio. Escritos urbanos. Sao Paulo: Editora 34, 2000. p. 49.

81 Trecho da 172 manifestagdo (de 41, ao todo) feita na audiéncia tematica de ZEIS em 6.7.2015. O participante
se identificou como engenheiro urbanista.

82 Trecho da 202 manifestacao (de 41, ao todo) feita na audiéncia tematica de ZEIS em 6.7.2015. A participante
se identificou como parte do Forum de Lideranca da Operagao Urbana Agua Espraiada.
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especialmente representantes de movimentos sociais. Entretanto, pela intensa
reagao — por meio de vaias e gritos — que passava a dominar o ambiente quando
dessas manifestagoes, em todas as audiéncias acompanhadas, €& possivel dizer
que os defensores das ZEIS ndo s6 estavam em minoria numérica na audiéncia,
como havia um forte descrédito as suas falas. Era sobretudo nestes momentos
que aparecia de modo mais sistematizado e aprofundado a leitura sobre como se
deu e se da o processo de urbanizagdo da cidade de Sao Paulo e como as ZEIS
sdo um instrumento que vai ao encontro das reivindicagoes historicas de garan-
tia de habitacao no centro da cidade, contra a exclusao permanente das pessoas
pobres para sua periferia.

Nao aceitaremos visoes excludentes, segregacionistas, que por anos
a fio expulsaram e empurraram 0S mais pobres para as zonas mais
distantes das oportunidades de emprego, educagao, salde e cultu-
ra. Nao podemos aceitar o apartheid social. Queremos uma cidade
que propicie o encontro, a diversidade no acesso de bens e servigos
e as oportunidades. Nesse sentido, exigir nenhuma ZEIS a menos
significa democratizar o direito a moradia e a cidade. Ou seja, nao
pode ser reduzido o volume de ZEIS ja demarcadas, nem alterada
sua localizagao pelos motivos que apresentamos. Demarcacao de
ZEIS é um dos principais instrumentos da politica fundiaria atuais,
essencial na garantia do acesso a terra a populacao de baixa renda.
Perimetros de ZEIS localizados em regides centrais sao instrumentos
fundamentais pra efetivacao do direito a moradia digna e combate ao
déficit habitacional do municipio, contribuindo para a permanéncia
da populagao de baixa renda no centro, em areas com infraestrutura
urbana consolidada e também para a diminuicao dos deslocamentos
diarios que impactam o meio ambiente, aproximando trabalho e mo-
radia, inibindo o espraiamento da cidade...®®

0 que as muitas manifestagoes desencadeadas pela alteracao do zoneamento,
especialmente pela demarcagao das zonas especiais de interesse social, revelam
€ que as relagoes na cidade estao permeadas pela construgao de um antagonismo
entre os cidadaos, marcadas pelo individualismo,® embora todos compartilhem do
mesmo desejo de morar e viver com qualidade na cidade. Nesse contexto, altera-
¢oes que possam promover algum tipo de mudanca, como a ampliagao das areas
demarcadas como ZEIS, sao vistas como privilégios e injusticas. Na dinamica do
individualismo neoliberal, como sustenta Costa, “nao adianta simplesmente propor

8 Trecho da 62 manifestacao (de 31, ao todo) feita na segunda audiéncia geral realizada pelo Poder Executivo
em 21.1.2015. O participante se identificou como professor universitario e leu uma carta feita por 23
entidades e movimentos.

8 DAGNINO, Evelina. Construgdo democratica, neoliberalismo e participagao: os dilemas da confluéncia
perversa. Politica & Sociedade, n. 5, p. 139-164, out. 2004.
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um modelo alternativo, baseado em solidariedade, espirito de comunidade, igual-
dade politica, ou apelar a importancia vital de o ser humano ter um espaco de pri-
vacidade onde possa escolher de forma autdbnoma e livre”.8® Assim, tanto o receio
de perda da propriedade quanto a colocagao das questoes entre centro e periferia
revelam mais do que demandas pontuais de desenvolvimento ou de exclusado es-
pacial historica. A construcdo desse “modelo de urbanizagao desigual”® esta na
realidade baseada em estere6tipos e discriminacoes perpetuadas na cidade de
Sao Paulo. A defesa da propriedade também esta baseada na defesa da vizinhan-
¢a, no tipo de sociabilidade esperado e desejado, buscando grupos homogéneos
de pertencimento.

Eu acho que nés vivemos numa cidade historicamente desigual, né,
pelo processo seu de desenvolvimento e crescimento, que construiu
um verdadeiro apartheid social. S6 um debate de fato democratico
e participativo, e ai impoe-se que se respeite as opinides e as di-
vergéncias, é possivel superar essas desigualdades. Entdo quando,
s6 ora registrar aqui que eu atuo no movimento social, movimentos
populares, né. [...] E eu acho, que da impressao aqui, que me parece
que algumas pessoas tém medo de ZEIS na sua regido, da impres-
sdo que vai tomar a sua casa, da impressdo que vai tomar a sua
casa. E eu acho que nds temos que pensar na cidade de Sao Paulo,
que é uma cidade cadtica, € uma cidade, né, onde os dois principais
problemas sdo justamente a mobilidade e questdo da habitagdo, né.
Entao, nao se todos aqui sabem, mas no centro da cidade de Sao
Paulo, centro expandido, existem 400 mil imbveis vazios, entendeu?
Enquanto milhares de pessoas todos os dias saem de bairros que
ficam a 30, 40km fazendo transito, causando poluigao, degradando
0 meio ambiente, pra vim trabalhar na regiao central. Entao é até, é
anacrdnico vocé dizer que esses espagos vazios da cidade nao ser-
vem, ndo devem ser ocupados por trabalhadores. Entdo, nés defen-
demos as ZEIS por entender que ela, né, reduz as desigualdades da
cidade, ela ajuda no crescimento da cidade e ela, sobretudo, € uma
questao de justica, né, pro nosso povo.®”

Portanto, é possivel dizer, a partir das manifestagoes nas audiéncias pUblicas
acompanhadas, que mais do que um medo legitimo de eventual perda de moradia
por aqueles que ja a conquistaram, esteve presente de forma bastante evidente,
seja pelas falas colocadas seja pelas vaias e gritos permanentes, a segregacao

8 COSTA, Marta Nunes da. O que Marx nos pode ensinar sobre a nova “classe perigosa” — Critica, neoliberalismo
e o futuro da emancipagao humana. Novos Estudos — Cebrap, Sao Paulo, n. 101, p. 97-114, mar. 2015.
p. 112.

8 FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Sdo Paulo: cidade da intolerancia, ou o urbanismo “a brasileira”. Estud.
av., Sao Paulo, v. 25, n. 71, p. 73-88, abr. 2011. p. 75.

87 Trecho da 192 manifestacao (de 31, ao todo) feita na segunda audiéncia geral realizada pelo Poder Executivo
em 21.1.2015. O participante se identificou como parte de movimentos sociais, sem especificar.
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baseada em estereotipos construidos e reiterados em relagao as pessoas pobres.
Antiguidade no bairro, ascendéncia europeia ou mesmo meritocracia figuraram entre
0s argumentos presentes para afastar a possibilidade de que eventuais habitagoes
de interesse social fossem construidas nos locais discutidos, afastando, assim,
qualquer tipo de interacao entre classes.

5 Consideracoes finais

As manifestagdes nas audiéncias publicas ao longo do processo de altera-
cao da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo de Sao Paulo contam uma
historia sobre a percepcao de seus moradores em relagao ao modo de ocupagao
da cidade, as possibilidades dos instrumentos de politica urbana, especialmente
as zonas especiais de interesse social, e, sobretudo, como ambos impactam suas
vivéncias diarias numa metropole na periferia do capitalismo. O que buscamos des-
tacar nesse artigo, assim, € que as zonas especiais de interesse social sao um
instrumento capaz de provocar uma série de reagoes por parte das pessoas pos-
sivelmente afetadas por sua demarcagao e, por iSso mesmo, um instrumento que
encontra também uma barreira de implementacgao por parte da propria populagao.

A literatura mapeada neste artigo ha muito tempo ja explica os embates per-
sistentes em torno da incorporagao e da protegao da propriedade privada, pela as-
similagao do valor da “casa propria”,®® a partir da atuacao do Estado no provimento
de servigcos de inlmeras naturezas e do mercado na exploracao dessa infraes-
trutura. Além disso, ha a construcao e perpetuacao de esteredtipos em torno de
pessoas de baixa renda, de modo a rechagar por completo qualquer possibilidade
de aproximacao de classes e mudangas na sociabilidade construida entre pares.

0 que as audiéncias publicas revelam, portanto, nao € novo. A esséncia das
percepcoes nelas trazidas esta sintetizada no trecho que da titulo a este artigo:
“todo cidadao tem o direito a uma moradia digna, mas nao a minha”.& Além dessa,
colocagoes como “meu projeto de vida € minha residéncia, conquistada com muito
trabalho”®° ou “adquiri esse imovel com sacrificio meu e de minha esposa, alcanga-
do apbs anos de trabalho de segunda a segunda”,®* entre muitas abordadas neste

8 HARVEY, David. O trabalho, o capital e o conflito de classes em torno do ambiente construido nas sociedades
capitalistas avancadas. Traducao Flavio Villaga. Revista Espaco & Debates — Temas Urbanos e Regionais,
Sao Paulo, n. 6, p. 6-35, 1982.

8 Trecho da 42 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante se identificou como membro da Associagao Amigos da Vila Aricanduva.

% Trecho da 42 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante se identificou como membro da Associagcao Amigos da Vila Aricanduva.

%1 Trecho da 32 manifestagao (de 16, ao todo) feita na audiéncia da Subprefeitura da Penha em 26.9.2015.
O participante se identificou como morador da Vila Aricanduva e membro da Associacao Amigos Vila
Aricanduva.
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artigo, revelam justamente o enraizamento do valor da “casa propria”, levando os
atores a se mobilizarem contra qualquer modificagao legislativa que possa alterar
de alguma forma sua propriedade e sua sociabilidade.

Entretanto, jogar luz a essas colocagoes ocorridas na ponta do processo
participativo serve ndo apenas para reforgar diagnosticos anteriores e acentuar
sua atualidade. As manifestacoes nas audiéncias também podem nos ajudar a
pensar em possibilidades futuras de implementagao de instrumentos, como as
zonas especiais de interesse social, ou outros da politica urbana capazes de pro-
mover alteragoes profundas no modo de uso e ocupacgao do solo. Nesse sentido,
nao podemos deixar de destacar as formulagdes trazidas pelos representantes de
movimentos de moradia, favoraveis as ZEIS e ao provisionamento da habitagdo de
interesse social. A estes, coube ressaltar expressamente que “todos tém direito
a cidade”®? e que “a cidade tem direito a diversidade”.®® Nesse sentido, o discur-
so adotado sobretudo pelos movimentos esta pautado no que Harvey®* sustenta
como a reivindicagao de “algum tipo de poder configurador sobre 0os processos de
urbanizacao, sobre 0 modo como nossas cidades sao feitas e refeitas, e pressupoe
fazé-lo de maneira radical e fundamental”.®® E nesses termos que se colocam as
manifestacoes pelas ZEIS, pela profunda reforma urbana e pelo “direito a cidade”.

As discussoes sobre as legislagoes urbanas, de modo amplo, e dos usos e
ocupacoes da cidade, de modo mais especifico, portanto, sao complexas e envolvem
o enfrentamento de questoes enraizadas sobre a terra. Sd0 muitos os caminhos
apontados, de “democratizacao de gestao coletiva” a partir de “projeto abrangen-
te de gestao coletiva dos bens comuns”®® ou “inversao radical dos investimentos,
para atender emergencialmente e de forma macica as periferias” e “a fiscalizagao
da ocupacao e transfiguragao descontrolada dos bairros pela construcao civil de
alto padrao”.°” Fato é que tais projetos encontram uma barreira nas expectativas
colocadas especialmente sobre a legislagao urbana pela populagao da cidade de
Sao Paulo.

92 Trecho da 32 manifestagao (de 31, ao todo) feita na segunda audiéncia geral realizada pelo Poder Executivo
em 21.1.2015. A participante se identificou como parte do Movimento pelo Direito de Moradia (MDM).

% Trecho da 22 manifestagao feita na terceira audiéncia geral realizada pelo Poder Executivo em 28.1.2015.

% HARVEY, David. 17 contradigdes e o fim do capitalismo. Tradugao de Rogério Bettoni. 1. ed. Sao Paulo:
Boitempo, 2016.

% HARVEY, David. Cidades rebeldes: o direito a cidade a revolugdo urbana. Sao Paulo: Martins Fontes, 2014.
p. 30.

% HARVEY, David. 17 contradigdes e o fim do capitalismo. Tradugcao de Rogério Bettoni. 1. ed. Sao Paulo:
Boitempo, 2016. p. 57.

°7 FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Sdo Paulo: cidade da intolerancia, ou o urbanismo “a brasileira”. Estud.
av., Sao Paulo, v. 25, n. 71, p. 73-88, abr. 2011. p. 85.
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“Every citizen has the right to decent housing, but not mine”: perceptions about special zones of
social interest by residents of the city of Sao Paulo

Abstract: The Special Zones of Social Interest (ZEIS) have long stood out as an instrument capable
of promoting profound changes in the way that urban land is used and occupied, especially in large
centers. Precisely for this reason, due to its potential to face rooted dynamics of market action and
segregation of low-income people, it also faces many barriers to its implementation. The purpose of
this article, along these lines, is to develop the understanding that residents of the city of Sao Paulo
have in relation to this instrument of urban policy, based on their manifestations in the public hearings
held during the process of obstruction of the Land Parcelament Law, Land Use and Occupation in the
municipality (Law 16.402/2016), in 2015. By proposing this objective, this article seeks to highlight
how people who live and experience the city on a daily basis see its urbanization process and its
possibilities for change, from the incorporation of the value of “own home”, from the fear in relation
to valuation and devaluation processes and, mainly, from the change in relation to sociability and the
neighborhood. In summary, this article ends up highlighting the essence of the conflict over land in the
city of Sao Paulo.

Keywords: Urbanization. Zoning. Housing. Segregation. ZEIS.
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Resumo: A necessidade de regularizagao fundiaria e urbanistica é premente nas cidades do sul global,
assim como a questao do tratamento tributario dispensado pelos municipios aos beneficiarios dos
projetos de REURB-S. O objetivo central desta pesquisa € sugerir um modelo elementar de politica
tributaria municipal que leve em consideragao a situagao dos beneficiarios dos projetos de REURB-S,
baseando-se nos principios da igualdade tributaria e da capacidade contributiva e receptiva. Quanto
a metodologia, a escolha recaiu sobre a pesquisa qualitativa exploratoria, essencial para revelar as
bases e as informagdes que permitam alcangar o resultado, isto €, o objetivo principal. Assim, por
meio de uma revisdo bibliografica e documental, foi possivel estabelecer os fundamentos para a
proposta de um modelo de politica fiscal que considere a subjetividade da populagao vulneravel que
reside em areas de REURB-S. Como resultado da pesquisa, apesar de parte da doutrina tributaria ser
contraria a considerar a condigdo econdmica dos habitantes de espagos de REURB-S, outras vozes
na doutrina e os fundamentos principiologicos permitem compreender que nao € apenas urgente,
mas também viavel do ponto de vista juridico, que 0s municipios implementem normas de tributagao
que promovam justiga tributaria e socioespacial sensivel a populagao vulneravel que habita as partes
informais da cidade.

Palavras-chave: REURB-S. Tributacdo municipal. Nicleo urbano informal. Justica socioespacial.
Capacidade contributiva. Igualdade tributaria.

Sumario: Introdugao — 1 O peso da carga tributaria municipal em ambiente de REURB-S — 2 Um prot6tipo
de politica tributaria municipal sensivel a subjetividade dos “invisiveis” da cidade — Consideracoes
finais — Referéncias
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Introducao

As cidades do sul global, particularmente as brasileiras, sao caracterizadas
por evidentes camadas de desigualdade. Este é o resultado de um paradigma de
“urbanizacao corporativa” (SANTOS, 1993; 2009) que favorece 0s interesses eco-
nomicos de certos agentes sociais que moldam o espaco urbano — incluindo pro-
prietarios de meios de producao, proprietarios de terras e promotores imobiliarios
(CORREA, 2004, p. 12) — em detrimento de um modelo de cidade plural, susten-
tavel e equitativo.

Portanto, as cidades sao o produto de uma disputa entre 0s agentes sociais
mencionados e aqueles que defendem uma concepgao diferente de uso e ocupa-
¢ao dos espacos urbanos. Se as cidades dos paises periféricos sdo o epicentro
das desigualdades, isso se deve ao fato de que a batalha mencionada esta sendo
ganha por aqueles agentes que veem e usam a cidade privilegiando seu valor de
troca, de acordo com a ligao classica de Lefebvre (2001). Em outras palavras, eles
veem e tratam a cidade como uma simples mercadoria que pode maximizar seus
investimentos e enriquecé-los.

Nesse contexto, a busca pela realizagcao de uma visao de justica socioespacial
nas cidades brasileiras torna relevante a consideragcao do uso de todas as
“ferramentas” contidas no complexo juridico-normativo e principiolégico do direito
urbano-ambiental brasileiro, incluindo a utilizacao de instrumentos de natureza
tributaria.

E claro que, no contexto dos programas de regularizacdo fundiaria urbana
(REURB-S), a caracteristica comum e distintiva € a presenca de uma populagao
sujeita a vulnerabilidade social, que possui poucos recursos financeiros para preser-
var sua dignidade. Portanto, € imperativo discutir um tratamento fiscal diferenciado
para os beneficiarios desses programas, baseado no conceito de status negativus
do minimo existencial e, como Oliveira (2010) ensina, com base nos principios da
igualdade tributaria e capacidade contributiva e receptiva.

Apesar de a Emenda Constitucional n? 29/2000 ter possibilitado ao IPTU a
adocao da progressividade fiscal em razdo do valor venal do imdvel e de aliquotas
diferenciadas em decorréncia da localizacao e do uso do bem, com a introdugao
dos incs. | e Il ao §12 do art. 156 da Constituicao Federal, até hoje a situacao fun-
diaria e socioecondmica do contribuinte ndo é considerada no momento do langa-
mento desse tributo.

Assim, grande parte das administragoes tributarias municipais brasileiras
desconsideram que 0s municipes beneficiados com os programas de REURB-S nao
dispoem de capacidade contributiva suficiente para suportar a exagao dos tributos
municipais (custos da cidade formal), cuja compulsoriedade do cumprimento da
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obrigacao tributaria pode comprometer diretamente a garantia do minimo existen-
cial* desses contribuintes, em clara desatencao ao §12 do art. 145 da Carta Magna.

Nesta perspectiva e com o objetivo principal de propor um modelo basico de
programa de beneficio tributario municipal especifico aos beneficiarios dos proje-
tos de REURB-S, amparado nos principios da igualdade e da capacidade contribu-
tiva e receptiva, bem como no respeito ao status negativus do minimo existencial
necessario a subsisténcia desses beneficiarios, dando-lhes um tratamento tribu-
tario compativel com suas subjetividades? de modo a gerar justica fiscal e que
esses contribuintes se sintam integrados e pertencentes a cidade em que vivem,
questiona-se: de que modo pode ser elaborado um programa de beneficio tributa-
rio municipal em projetos de REURB-S que vise integrar os beneficiarios no rol de
contribuintes formais da cidade em respeito a isonomia tributaria, a capacidade
contributiva e ao status negativus do minimo existencial sem afetar o equilibrio da
receita tributaria?

Assim, para que o citado problema seja respondido, a partir do objetivo princi-
pal acima mencionado, foram eleitos os seguintes objetivos secundarios: 1) analisar
como se opera a tributagao municipal em nilcleos urbanos informais® (consolidados
ou nao) ocupados por populacao de baixa renda, considerando o aspecto fundiario
do direito real relativo aos imdveis urbanos; 2) sugerir um modelo de politica de
beneficio fiscal municipal aplicavel as areas nas quais forem realizados programas
de REURB-S a luz dos principios da igualdade e da capacidade contributiva e re-
ceptiva, somados a concepgao de um status negativus do minimo existencial dos
cidadaos beneficiarios.

Para alcancar o objetivo principal proposto, utilizou-se como metodologia a
pesquisa qualitativa exploratoria, com forte trago de interdisciplinaridade, funda-
mental para expor as bases e as informagoes que viabilizem entender o que pensa
a doutrina juridica e as cortes superiores sobre o atual modelo de tributagao muni-
cipal. Para isso, foram realizadas pesquisas bibliografica e documental, coletando
e analisando o entendimento dos juristas, os conteldos dos documentos e dos
estudos sobre 0 objeto pesquisado, permitindo compreender de que modo e com
base em quais pressupostos principiologicos é possivel propor a aplicacao de uma
tributagao diferenciada em relagao aos tributos municipais a serem suportados

1 Aquestao do “minimo existencial” nesta pesquisa esta amparada pela ligdo de Ricardo Lobo Torres (2009),
que aduz que ha um vinculo intrinseco com o problema da pobreza e que existe um direito inalienavel as
condicoes basicas para uma existéncia humana digna, que nao deve ser sujeito a tributagao e que requer
ainda acdes positivas por parte do Estado. Logo, o minimo existencial, embora nao tenha uma definicao
normativa especifica, estéa incorporado em varios principios constitucionais.

2 0O termo “subjetividades” utilizado na pesquisa faz referéncia as caracteristicas pessoais das pessoas,
dos contribuintes, como: nivel de renda, nimero de dependentes, escolaridade etc.

®  Art. 11 da Lei n® 13.465/2007.
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pelos beneficiarios dos programas de REURB-S, sem que isso resulte no desequi-
librio da arrecadagao municipal.

Desse modo, este artigo, além desta breve introdugao e das consideragoes
finais, foi dividido em mais duas segoes. A primeira discutira a tributagao municipal
sobre os beneficiarios de programas de REURB-S, nlcleos urbanos informais ocu-
pados por populagdo de baixa renda, considerando o aspecto fundiario do direito
real relativo aos imoveis urbanos. A segunda se¢ao apresenta um prototipo de po-
litica tributaria municipal sensivel a subjetividade dos beneficiados pela REURB-S.

A importancia deste estudo reside na tentativa de estimular a discusséo e a
reflexao no meio académico, na sociedade e, possivelmente, na proposicao e apro-
vacao de leis municipais que materializem os principios delineados neste artigo.
Este entende que é viavel e necessario reconhecer a situagdo dos beneficiarios
dos programas REURB-S, proporcionando-lhes um tratamento tributario que esteja
em sintonia com suas particularidades. Isso visa gerar justica fiscal no ambien-
te, integrando-os a um paradigma de “ordenamento civico do territério”, conforme
Santos (2007, p. 121). Isso seria alcangado por meio de um programa de politica
fiscal municipal que contribua para a redugao das desigualdades e que respeite 0s
principios da igualdade tributaria e da capacidade contributiva e receptiva.

1 O peso da carga tributaria municipal em ambiente de
REURB-S

Inicialmente, é fundamental dizer que o regime de reparticao de tributos no
Brasil & extremamente assimétrico e, portanto, desigual e injusto, pois trata os
entes que compdoem a Repulblica Federativa do Brasil de modo desigual no que
tange as fontes de recursos tributarios.

Dito de outro modo, tem-se um modelo de federalismo fiscal que, por mais
que o proprio texto constitucional busque uma equalizacao quanto as receitas tribu-
tarias (v.g., transferéncias constitucionais compulsérias: ICMS cota-parte, Fundeb
etc.), ainda sim, é claramente desequilibrado, sobretudo, em relagao aos munici-
pios, vistos e tratados, na pratica, como se fossem entes de terceira categoria.

Sobre o estado federado, pode-se afirmar que consiste na reuniao de entes
gque gozam de autonomia (politica, administrativa e financeira), mas que nao tém
o direito de secessao.* Como menciona Silva (2006), apesar de nao existir uma
hierarquia na organizagao federal, em termos de reparticdo da receita tributéaria,
ha um abismo no que tange a efetivacao daquilo que a ciéncia politica ensina e a

4 No Brasil, nem mesmo uma emenda constitucional pode reconhecer o direito de secessao, isto porque o
art. 60, §4° dispde expressamente que “nao sera objeto de deliberagao a proposta de emenda tendente
a abolir: | - a forma federativa de Estado”.
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realidade do Estado federal brasileiro, pois, sobretudo, no que diz respeito a ga-
rantia da autonomia financeira dos entes municipais (um dos caracteres do estado
federado), a assimetria na reparticao dos recursos tributarios fragiliza, senao leva
a faléncia da autonomia das municipalidades, afinal, ndo é possivel atender as
demandas da sociedade e as competéncias constitucionais atribuidas as munici-
palidades com 0s escassos recursos a elas distribuidos por intermédio do atual
paradigma de federalismo fiscal.

0 texto constitucional (art. 156) outorgou competéncia tributaria as municipa-
lidades para que instituam, por meio de lei propria, o IPTU e o ITBI (BRASIL, 1988).
Logo, de acordo com o art. 32 do Codigo Tributario Nacional — CTN (BRASIL, 1966),
o IPTU tem como hipoteses de incidéncia: a propriedade, a posse e o dominio til
de imovel urbano. Por sua vez, o art. 35 do CTN (BRASIL, 1966), ja devidamente
ressignificado pela atual Constituicdo Federal (art. 156), prevé que as hipoteses de
incidéncia do ITBI sdo: a transmissao (a qualquer titulo) da propriedade, do dominio
atil, de direitos reais sobre imoveis (exceto os direitos reais de garantia) de bens
imoveis e a cessao de direitos relativos as transmissoes.

Assim, se existe um modelo de divisdo da receita tributaria que é injusto,
desequilibrado e assimétrico, ganham destaque as receitas proprias municipais,
entre as quais esta aquela obtida com o IPTU (imposto predial e territorial urbano);
constituindo-se em uma das maiores e mais relevantes fontes de receita no ambito
das finangas das municipalidades, assim como a receita obtida por meio do ITBI
(imposto sobre a transmissao de bens imodveis, resumidamente). Registre-se,
oportunamente, segundo Carvalho Jr. (2009, p. 11), que o imposto imobiliario tem
sido uma importante fonte de recursos dos entes locais em todo o mundo, € nao
apenas no Brasil.

Em relagdo ao IPTU, ressalta-se um aspecto central acerca das hipoteses de
incidéncia do citado imposto, pois nunca & pouco registrar que a “propriedade”®
precisa necessariamente atender a uma fungao em favor da sociedade, seja ela qual
for, mas o que se enfatiza, por ora, & a fungao moradia, esta que se reveste em
um direito social consagrado no Codigo Magno em seu art. 62 (BRASIL, 1988), isto
porque s existira justica social quando todos tenham direito a uma moradia digna.

Sobre as questdes acima alinhavadas, segue o fragmento seguinte:

Como ja se fez referéncia, a Constituicao de 1988 inaugurou um novo
marco juridico-urbanistico no Brasil. O documento dedicou (i) capitulo
exiguo, mas essencial a politica urbana (arts. 182 e 183), (ii) vincu-

5 Ver a Lei n? 10.257/2001 (Estatuto da Cidade): “Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungao
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e
ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 22 desta Lei”.
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lou compulsoriamente a propriedade ao cumprimento de sua fungao
social (art. 52, XXIll), e ainda (iii) aprovou Emenda Constitucional n2
26/2000, (BRASIL, 1988), reconhecendo a moradia como direito so-
cial fundamental (art. 62, caput). Além disso, a Constituicao de 1988,
por primeira vez, utilizou no pais a expressao “fungoes sociais da
cidade”, fazendo com que a Doutrina reconhecesse, a posteriori, que
a introducao de tal conceito na Carta Magna abrigou o direito a cidade
no proprio capitulo da Politica Urbana, bem antes da aprovacédo do
Estatuto da Cidade que o explicitou em nossa ordem juridico-urbanis-
tica. (ALFONSIN, 2019, p. 174)

Ademais, o IPTU é considerado, majoritariamente, pela doutrina juridica um
imposto real (FURLAN, 2004, p. 34), ou seja, um tributo que tem como referén-
cia precipua uma coisa (bem imoével urbano) e, portanto, trata-se de imposto que
desconsidera a subjetividade do sujeito passivo da relagao juridico-tributaria. Em
outro sentido, por ser classificado como um imposto real, o IPTU nao respeita as
caracteristicas pessoais do sujeito passivo, em especial, a capacidade contribu-
tiva daquele.

Acerca da classificagao tributaria do IPTU, relevante informar que esta é con-
firmada por Harada (2004, p. 17), ao ensinar que se trata de “um imposto de na-
tureza real, que grava a disponibilidade econdmica do imoével ou seu titulo aquisiti-
vo” e, portanto, ndo da atengdo aos aspectos vinculados as condigoes e atributos
do sujeito passivo, seja ele posseiro, proprietario ou detentor de dominio Gtil, pois
para o citado jurista seriam elementos extrajuridicos.

Ainda sobre a classificagdo doutrinaria acerca do IPTU, este se enquadra como:

imposto direto (em regra, nao ha transferéncia de seu 6nus para
terceiro); é imposto real, por nao cogitar de peculiaridades da pessoa
do contribuinte, antes centra-se na matéria tributavel; predomina sua
caracteristica de imposto fiscal, na medida em que visa a obtencao de
recursos para as Prefeituras; € imposto proporciona [...]. (OLIVEIRA,
2009, p. 268) (Grifos no original)

Diga-se 0, mesmo em relagao ao ITBI, tido pela doutrina juridica como um
imposto real (MANGIERI; MELO, 2015, p. 129-30), bem como, pelo egrégio Supremo
Tribunal Federal (STF) que, inclusive, sumulou a matéria, como segue: “E incons-
titucional a lei que estabelece aliquotas progressivas para o imposto de transmis-
sao ‘inter vivos’ de bens imoéveis — ITBI com base no valor venal do imovel” (STF,
Sdmula n2? 656).

Assim, se a Corte Constitucional entende que se realiza o principio da ca-
pacidade contributiva proporcionalmente apenas em relagao ao prego da venda,
quis informar que vé o ITBI como um imposto real que nao leva em consideragao a
pessoa do sujeito passivo e que, portanto, da importancia precipuamente ao bem
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e a seu valor de venda em detrimento a atencdo com a subjetividade daquele que
deve arcar com a obrigacao tributaria principal. Portanto, constata-se que, tanto
em relagao ao IPTU quanto em relagao ao ITBI, existe doutrina juridica robusta e
mansa que compreende que 0S aspectos pessoais do contribuinte, notadamente,
a capacidade de suportar a exacao tributaria, devem ser ignorados, isto porque
sao impostos de natureza real.

Reforgcando a analise sobre a citada classificacao do IPTU, ensina Furlan
(2004, p. 34) que o termo “sempre que possivel”, previsto no §1¢ do art. 145 da
CF (BRASIL, 1988), “significaria que o principio da capacidade contributiva deve ser
observado apenas e tdo-somente quando se tratar de imposto que tenha carater
pessoal”. Destarte, 0os impostos reais, tal como o IPTU, segundo essa doutrina
predominante, nao devem respeitar o principio da capacidade econdmica do con-
tribuinte, sendo impossivel aplicar uma tributacao progressiva em razao da renda
dos contribuintes.

Na mesma trilha vai o entendimento de Mangieri e Melo (2015, p. 130), ao
lecionar que esta afastada a aplicacao do principio da capacidade contributiva para
o ITBI, pois representa um imposto sobre o patrimonio e, logo, nao € um imposto
pessoal, isto porque o proprio STF ja se pronunciou sobre a impossibilidade de
progressividade fiscal.

Desse modo, se a doutrina juridica brasileira entende, majoritariamente,
que o IPTU e o ITBI estao classificados como impostos reais, significa entender
que, durante a instituicdo e a cobrancga desses tributos, a Administracao tributa-
ria municipal ndo leva em conta os atributos pessoais do contribuinte, sobretudo,
a capacidade de suportar a exacao do IPTU (principio constitucional tributario da
capacidade contributiva). Contudo, tal compreensao relativa aos citados impostos
podera resultar no agravamento da patente injustica social existente nas cidades
brasileiras, tal como sera exposto no decorrer deste artigo.

Assim, com base na doutrina juridica predominante, realizou-se o resgate
acerca dos caracteres gerais inerentes a tributacao do IPTU e do ITBI, fazendo-se
necessario agora enfrentar as repercussoes que esse modelo de tributacdo por
meio de impostos reais gera na vida dos sujeitos passivos dos tributos citados, que
habitam os quadrantes mais carentes das cidades brasileiras e, portanto, estao nos
assentamentos urbanos informais ou nas favelas e comunidades urbanas® (IBGE,

6 Favelas e comunidades urbanas permanecem sendo, para o IBGE, uma categoria eminentemente territorial,
enfatizando o processo de producéo desigual do espaco sob a ética da territorializagdo por meio da dindmica
da economia politica das cidades e do movimento contraditorio entre reproducao social e reprodugao
econdmica. Nesta mesma diregao foi enfatizado o uso complementar do termo “territérios populares” na
defini¢ao inicial do conceito (IBGE, 2024, p. 51).
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2024), bem como, nas zonas especiais de interesse social (ZEIS),” inclusive, as
areas sujeitas ou que ja foram objeto de processo de REURB-S.

Para tanto, considerando a l6gica de uso e ocupagdo do solo, do subsolo
e do espacgo urbano das cidades brasileiras, é quase natural compreender que o
paradigma de urbanizacao corporativa (SANTOS, 2009) predominante no Brasil &
segregador e, portanto, expulsa para a periferia aqueles que dispéem de pouca ca-
pacidade econdmica, os hipossuficientes, aqueles que, em um pais tao desigual,
lutam para obter recursos necessarios a custear as necessidades mais basicas a
sua sobrevivéncia (minimo existencial) e que, por consequéncia, tém muita dificul-
dade ou, mais grave ainda, ndo conseguem suportar as obrigagoes tributarias de
competéncia municipal (IPTU, ITBI, contribuicao de melhoria e taxas).

Visando ilustrar o acima afirmado, de acordo com a pesquisa da lavra de Nunes
e Figueiredo Junior (2018) sobre a regularizagao fundiaria urbana no Bairro Nova
Conquista, localizado no Municipio de Sao Mateus (Espirito Santo), foi constatado
que naquele territorio reside uma populagao de baixa renda e que a prefeitura nao
ofereceu infraestrutura e equipamentos urbanos adequados. Assim, a REURB-S
aconteceu apenas por meio do fornecimento de documentos de propriedade, tor-
nando os residentes daquela comunidade contribuintes/sujeitos passivos do IPTU
(sem que houvesse de fato uma regularizagao urbanistica).

Dessa maneira, mesmo sendo uma parcela do solo urbano dotado de baixis-
sima infraestrutura urbana® e habitado por cidadaos de baixa capacidade contribu-
tiva, a municipalidade, com fundamento no seu ius imperii e em sua competéncia
tributaria, esta cobrando regularmente o IPTU dos sujeitos passivos que la residem,
desconsiderando, portanto, o previsto no §1¢ do art. 145 da CF (BRASIL, 1988),
ou seja, ignorando por completo o principio da capacidade contributiva, adotando
entendimento que se coaduna com a doutrina juridica mansa que vé o IPTU como
um imposto real, tal como acima exposto.

Sobre o processo de producao e ocupacgao do solo e do espaco urbano, é ne-
cessario entender que sdo nos ndcleos urbanos informais ou naqueles que estao
em processo de regularizagao e, ainda, nos nicleos ja regularizados, que habita
grande parte de brasileiros e brasileiras que dispdem de poucos recursos financei-
ros e, por vezes, correm até risco com sua seguranga alimentar.

Assim, sao esses cidadaos hipossuficientes, segregados para a cidade in-
formal (MARICATO, 2009), nlcleos urbanos informais que, com fulcro no principio
da capacidade receptiva (OLIVEIRA, 2010, p. 105), requerem uma atencao estatal

7 Adefinigao legal de ZEIS (inc. V do art. 47 da Lei n2 11.977/2009) foi revogada pela Lei n¢ 13.465/2017,
apesar de conter o termo “ZEIS” em alguns de seus dispositivos.

8 Ainfraestrutura urbana é fundamental a garantia da qualidade de vida daqueles habitantes residentes em
determinado bairro ou zona da cidade.
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proporcional a sua condic¢ao, afinal, tendo como corolario o principio da igualdade
(tributaria), a capacidade receptiva dos cidadaos, resta evidente que 0S recursos
pablicos precisam ser distribuidos levando em consideracao a menor capacidade
contributiva dos individuos, ou seja, aqueles mais carentes devem ser priorizados
pelo Poder Plblico com maior aplicagdo de recursos, objetivando viabilizar a garan-
tia do minimo necessario a efetivagao da sua dignidade (art. 12 da Carta Magna),
bem como alcancar os objetivos fundamentais expressos no art. 32 da CF (OLIVEI-
RA, 2010, p. 300).

No entanto, entende-se que este tratamento mais benéfico aos individuos mais
necessitados também pode se materializar por meio da rendncia de receita (art.
150, §62 da CF). Neste caso, por meio da prestacao negativa (renincia fiscal), com
base no status negativus do minimo existencial, que as municipalidades poderao
avancar rumo a diminuicao da desigualdade socioecondmica e socioespacial tdo
evidente na realidade das cidades brasileiras.

Acerca do exposto anteriormente, transcreve-se a dicgao seguinte:

0 problema do minimo existencial se confunde com a propria questao
da pobreza. H4 um direito as condicoes minimas de existéncia hu-
mana digna que nao pode ser objeto de incidéncia fiscal e que ainda
exige prestacoes estatais positivas. [...]

O minimo existencial, que nao tem diccao normativa especifica esta
compreendido em diversos principios constitucionais. (TORRES,
2009, p. 69)

Assim, além da licao doutrinaria acima, que da énfase as prestagoes positivas
destinadas aos hipossuficientes, a Administracao tributaria municipal pode/deve
abdicar (prestacao negativa) de determinada parcela das receitas tributarias que
devem, originariamente, ser suportadas pelos mais carentes (apesar da sua vulne-
rabilidade), objetivando que aqueles individuos possam gozar, ao menos, daquilo
que lhes garanta o minimo existencial e, por conseguinte, gozem da denominada
“dignidade da pessoa humana”.

Caso contrario, se mesmo com toda hipossuficiéncia, ainda tiverem que su-
portar o onus tributéario (v.g., IPTU, ITBI, contribuicao de melhoria e taxas), sera
grande a chance de nao conseguirem sobreviver com a dignidade que todos seres
humanos merecem, afinal, terao que realizar escolha dolorosa, optando em uti-
lizar seus parcos recursos financeiros na aquisicao de alimentos e demais itens
necessarios a sua sobrevivéncia e de sua familia ou no abastecimento dos cofres
municipais (cumprindo com sua obrigacao tributaria principal).

Assim, se a concepcao acerca do IPTU e do ITBI que os considera impostos
reais prevalecer e, por consequéncia, o principio da capacidade contributiva ndo
for aplicado em relagao aos citados tributos, sem dlvida alguma, estar-se-a diante
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de uma agressao ao principio da dignidade da pessoa humana, bem como, na
contramao do que almejou o legislador constituinte originario ao construir os obje-
tivos fundamentais da Replblica Federativa do Brasil, em especial, o previsto no
art. 32, inc. lll: “erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; [...]".

A despeito do consolidado entendimento majoritario da doutrina acerca da
classificagao do IPTU e do ITBI, ecoam vozes de respeito que ousam discordar da
compreensao adotada pela maioria, ou seja, defendem a tese de que 0s mencio-
nados impostos municipais devem atender a teleologia que reluz do principio da
capacidade contributiva (§12 do art. 145 da CF).

Segundo ensinam Derzi (1988) e Coélho (1982), apud Furlan (2004), o
IPTU deve considerar a capacidade contributiva e este tributo deve ser tido como
imposto pessoal.

Em sentido contrario, Carrazza (2019, p. 100) leciona, que “o IPTU deve obe-
decer ao principio da capacidade contributiva, nos termos do ja estudado art. 145,
8§19, primeira parte, da CF”.

Ainda sobre as criticas em relagao a corrente majoritaria que considera o IPTU
e o ITBI, ambos, imposto real, merece destaque a dicgao seguinte:

A relagao juridica tem dois pdlos: o positivo e 0 negativo.

A pessoa (fisica ou juridica) é o Unico pdlo admissivel das relagoes
juridicas. Por isto, toda e qualquer relacao juridica (inclusive a que
atribui direito real ao sujeito ativo) & sempre pessoal entre pessoa e
pessoa, nunca ente pessoa e coisa. (BECKER, 2013, p. 361)

Desse modo, ainda na 6tica de Becker (2013), os dois impostos analisados,
por mais que estejam relacionados com algum direito real, em verdade, nao podem
ser considerados imposto real, tal como considerado pela doutrina mansa, isto
porque tanto o sujeito passivo quanto a municipalidade ocupam os polos da relacao
juridico-tributaria; sao pessoas a ocuparem, cada uma, polo distinto da outra.

Assim, compreende-se tal qual a tese divergente acima enunciada, ou seja,
se o contedido material das hipdteses de incidéncia do IPTU e do ITBI busca iden-
tificar a capacidade econdmica de suportar o 6nus tributario, isto pressupoe que
se esta diante de impostos de natureza pessoal e que, portanto, ambos devem
estar em consonancia com o previsto no §12 do art. 145 da CF (BRASIL, 1988).

Sobre os demais tributos que podem e devem ser cobrados pela municipalidade
quando da materializagcao das respectivas hipoteses de incidéncia, até o momento
deu-se pouca atengao, devido a grande importancia que o IPTU e o ITBI ganham
como instrumento auxiliar da politica urbana das cidades brasileiras. Contudo,
sem receio de enfrentar o debate acerca dos demais tributos, tracar-se-ao algumas
consideragoes em seguida.
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A respeito das taxas, sempre bom lembrar que se trata de uma espécie tribu-
taria que tem natureza contraprestacional, seja via o exercicio do poder de policia
ou por meio da prestagao efetiva ou potencial de servico plblico. Neste caso, su-
portar o onus tributario por parte do sujeito passivo implicara uma contraprestagdo
estatal e que, de acordo com o §22 do art. 145 (BRASIL, 1988), “as taxas nao
poderao ter base de calculo propria de impostos”.

No entanto, o aspecto mais relevante nesta analise sobre os impactos e as
consequéncias da tributagao em ndcleos urbanos informais no Brasil diz respeito
ao fato de que as taxas nao devem prestar reveréncia ao principio da capacidade
contributiva, devido a sua natureza propria, como leciona a doutrina transcrita em
seguida.

Nenhuma relacao existe entre a capacidade tributaria relativa a taxa
e a capacidade econdmica do contribuinte, uma vez que a taxa tem
como causa juridica uma atividade estatal, e nao outra situagao de
fato, que leve em conta dados pessoais (econdmicos) do contribuin-
te. (MORAES, 2007, p. 222)

Contudo, sem deixar de respeitar a licao doutrinaria acima exposta, importa
dizer que 0 mesmo jurista entende que as taxas podem ser utilizadas em uma
perspectiva extrafiscal (MORAES, 2007, p. 93), ou seja, podem ser manipuladas
pelas municipalidades para que outros objetivos, além da mera arrecadagao, sejam
alcangados, entre 0s quais se pode destacar a justica fiscal e socioespacial e a
garantia do minimo existencial dos habitantes-contribuintes. Logo, vislumbra-se que
a exagao das taxas também deva ser conduzida com vistas a diminuir as desigual-
dades (v.g., socioecondmicas, socioespaciais, ambientais e racial).

Sobre a contribuicao de melhoria, &€ importante frisar que &€ um tributo que
tem como hipotese de incidéncia a valorizagdo imobiliaria decorrente da realizagao
de obra publica, conforme prescrito no inc. Il do art. 145 da CF (BRASIL, 1988),
e, de acordo com o art. 81 do CTN (BRASIL, 1988), & um tributo cobrado por qual-
quer dos entes que compoem a Republica (“para fazer face ao custo de obras pU-
blicas de que decorra valorizagao imobiliaria, tendo como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para
cada imovel beneficiado”).

Desse modo, trata-se de um tributo que visa recuperar a mais-valia urbana,
ou seja, consiste em um “instrumento legal e constitucional de recuperagao de
ganhos com valorizagao imobiliaria” (PEREIRA, 2012, p. 208) e que, portanto, pode
ser utilizada como instrumento de politica urbana para financiar o desenvolvimento
urbano, especialmente, em um cenario de assimetria na reparticdo das receitas
tributarias no atual modelo de federalismo fiscal, assim como visando gerar justica
socioespacial no quadrante urbano, este que €, em regra, tao injusto e segregador.
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Ademais, sobre a competéncia tributaria para instituir a contribuicéo, é neces-
sario informar que se trata de um tributo sui generis, pois € um tributo de compe-
téncia nao s6 municipal, mas também federal e estadual, tal como pode ser visto
no art. 81 do CTN (BRASIL, 1966), retromencionado.

Merece registro o que diz a doutrina sobre a relagao do citado tributo e a
capacidade contributiva do contribuinte, pois Ataliba (1964, p. 11) leciona que a
“contribuicao de melhoria € o tributo que onera os sobre-valores [sic] imobiliarios
consequentes a obras pablicas, sem considerar a capacidade contributiva”, sendo
um tributo vinculado ao imével valorizado devido a realizacao de obra pdblica e nao a
pessoa do sujeito passivo. Logo, trata-se de um tributo que Ataliba (1964) entende
que nao esta sujeito a forca do principio da capacidade contributiva.

Com o maximo respeito ao jurista acima colacionado, mas com base na tese
construida por Becker (201.3), entende-se que a consequéncia advinda da realizagao
da hipotese de incidéncia tributaria serd sempre suportada por alguém, ou seja, a
pessoa do sujeito passivo, visto que a relagao juridico-tributaria tem em seus polos
duas pessoas (o fisco e o contribuinte/responsavel). Desta feita, a contribuicao de
melhoria também deve respeito ao principio da capacidade contributiva daqueles
que residem em imoveis que foram valorizados em virtude da realizacao de obra
pUblica, sobretudo, em relacao aos sujeitos passivos cujos imdveis (valorizados)
estdo em areas que sempre tiveram baixa ou nenhuma infraestrutura urbana, si-
tuados nas favelas e comunidades urbanas (IBGE, 2024), nas ZEIS ou em areas
em processo de regularizagao fundiaria e urbanistica (em curso ou ja concluido).

Dito de outro modo, a contribuicao de melhoria, apesar da sua poténcia, en-
quanto instrumento tributario® e de politica urbana de recuperagao de mais-valia
urbana, que pode contribuir na construcao de cidades mais justas e sustentaveis,
quando tiver sua hipotese de incidéncia aplicada as pessoas em situagao de vulne-
rabilidade social e econdmica, aqueles que residem em espacgos de “invisibilidade
urbana” ou, como ensina Maricato (2009), na “cidade informal”, tal tributo deve
ser aplicado levando em consideracao a subjetividade (capacidade contributiva e
receptiva) dagueles seres humanos beneficiados pela obra plblica, pois se trata
de um caso de justica fiscal e socioespacial.

Enfim, seja em relacao ao IPTU e ao ITBI, seja sobre as taxas, bem como,
em relacao a contribuicdo melhoria, com fulcro na capacidade contributiva dos su-
jeitos passivos e no principio da igualdade, este Gltimo, viga-mestre de todo orde-
namento juridico nacional, compreende-se que os hipossuficientes que habitam os

° Entende-se que a contribuicdo de melhoria €, predominantemente, um tributo de natureza extrafiscal, pois
serve precipuamente, em Gltima analise, para gerar justica socioespacial, recuperando aquela parcela de
enriquecimento privado obtida por alguns para reinvestimento em outra parcela do solo urbano e, neste
caso, beneficiando outros (outra parcela da populagao urbana).
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quadrantes das cidades brasileiras com menor infraestrutura devem sim receber
um tratamento tributario diferenciado que respeite suas subjetividades, sobretudo,
suas capacidades de suportar o dnus da tributagao.

Assim, as municipalidades, por serem o locus privilegiado da execugao da
politica urbana (de moradia e de regularizagcao fundiaria), devem sim utilizar os
tributos que estao na sua esfera de competéncia tributaria como ferramentas de
gestao social da valorizagao da terra (no viés extrafiscal), afinal, a politica de de-
senvolvimento urbano municipal deve buscar ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade (entre as quais, o direito social @ moradia) e, por fim,
garantir o bem-estar e 0 acesso ao minimo existencial a todos os seus habitan-
tes-contribuintes.

2 Um prototipo de politica tributaria municipal sensivel a
subjetividade dos “invisiveis” da cidade

A inter-relagao entre o direito urbanistico e a REURB-S tem assimilado as
consequéncias do paradigma atual de tributagao municipal, implicando entender
que os tributos municipais podem ser obstaculos a garantia do minimo existencial
as familias de baixa renda que residem em areas onde estao sendo ou foram im-
plementadas politicas de REURB-S, bem como acabam servindo de instrumentos
de aprofundamento da segregacao socioespacial,*® tal como o fragmento seguinte
informa:

Dessa maneira, estamos convictos de que o IPTU (classificado por
muitos como um tipico imposto real), pode ser personalizado de modo
a considerar as caracteristicas do contribuinte, pois, caso contréario,
estar-se-a desconsiderando os principios da igualdade tributéria e,
por consequéncia, da capacidade contributiva, redundando na poten-
cializagao daquelas situacdes tipicas da segregacao socioespacial
das urbes brasileiras. (VIEIRA; VIEIRA, 2016, p. 227)

Assim, aqui se pretende construir uma proposta de politica tributaria muni-
cipal que respeite a condicao financeira, ou seja, o perfil e a capacidade contribu-
tiva dagueles municipes que habitam em areas da cidade nas quais estao locali-
zadas as ZEIS e onde ocorre a REURB-S, contribuindo na incessante busca pela
garantia de justica social e bem-estar de todos os citadinos, afinal, a “renlncia de
receita operada através de incentivos, como o nao pagamento do IPTU etc., pode

10 A segregagao socioespacial € um processo que desloca os habitantes das areas urbanas centrais rumo
as “bordas da cidade”, para as areas mais periféricas e, portanto, desprovidas ou com caréncia grave de
infraestrutura. Processo responséavel por determinar que as classes sociais ocupem espagos distintos da
cidade.
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significar importante passo no desenvolvimento de determinada localidade” (OLI-
VEIRA, 2010, p. 133).

Ademais, considera-se que a extrafiscalidade &€ um importante instrumento
para a melhoria de diversos problemas, inclusive, aqueles de ordem urbano-am-
biental, pois, segundo Oliveira (2010, p. 303), “ha situagcdoes em que é extrema-
mente justa, como por exemplo a isengao no pagamento” do IPTU a proprietarios
ou possuidores de imdveis ocupados por pessoas em situagcao de vulnerabilidade
socioecondmica.

Todavia, antes € necessario ratificar a justificativa para a citada proposta,
afinal, tal como dito na primeira se¢ao, o atual e ortodoxo modelo de tributagao
municipal desconsidera a subjetividade daqueles que devem suportar o onus tri-
butario, redundando em um desrespeito ao principio da isonomia tributaria, bem
como, ao principio da capacidade contributiva.

Ademais, o paradigma vigente de tributagdo municipal ndo esta contribuindo
em quase nada ou, ao menos, significativamente, na busca pela efetividade do
direito a cidade a todos os habitantes das manchas urbanas, assim como, em
nada ajuda com a implementacao de uma politica urbana, tal como preconiza a
Carta da Republica no capitulo da politica urbana, alias, trecho constitucional que
ambiciona promover o desenvolvimento urbano e, por fim, garantir o bem-estar de
todos os habitantes, sem qualquer excec¢ao.

Ademais, se for analisado o que prescrevem o Estatuto da Cidade e a Lei n®
13.465/2017 (que trata da regularizagao fundiaria rural e urbana no Brasil), sera
possivel agregar outros elementos justificadores, como as diretrizes da politica
urbana expressas nos incs. XIV e XV que tratam sobre a regularizacao fundiaria e
urbanizacao de areas ocupadas por populagao de baixa renda e a simplificagao
da legislagao de parcelamento, uso e ocupacao do solo e das normas edilicias.

Na mesma esteira, o art. 290-A da Lei n? 6.015 (BRASIL, 1973) e 0 §12 do
art. 13 da Lei n? 13.465 (BRASIL, 2017) consignam que 0s atos registrais relacio-
nados a REURB-S serdo isentos de custas e emolumentos, independentemente
de comprovagao do pagamento de tributos ou penalidades tributarias, nos casos
de primeiro registro da legitimacao fundiaria e de direito real constituido em favor
de beneficiario de REURB-S, o registro do titulo de legitimacao de posse e a sua
conversao.

Denota-se mais uma vez que o legislador deseja que os beneficiarios de
programas de regularizacao fundiaria (aqueles que residem em ndcleos urbanos
informais e que possuem baixa renda) sejam contemplados com um tratamento
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menos gravoso, em respeito a sua condicao socioecondmica, inclusive, emitindo
determinagao aos oficiais de registro imobiliario que nao criem obstaculos a con-
clusdo dos atos translativos de direitos reais, isto porque € comum que as leis
tributarias municipais determinem a tais oficiais que, antes de concluirem seus
atos, exijam a comprovacao de pagamento de tributos municipais, sobretudo, em
relacao ao IPTU e ao ITBI.1*

Registre-se também que, em um pais com enorme desigualdade entre as
regioes, ganha destaque e demonstra urgéncia que as municipalidades localizadas
nas regides com menor renda implementem politica tributaria que seja capaz de
combater esse problema e amparar minimamente as familias que se encontram
em situagao de vulnerabilidade social e econdmica. Logo, a figura a seguir ratifica
0 aqui exposto.

FIGURA 1 — Propor¢ao de pobres'? em 2021 por unidade da Federagao (%)
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Fonte: FGV Social a partir dos microdados da PNADC.

Assim, se no Estado de Santa Catarina apenas 10,16% dos seus habitantes
sao considerados em situagao de pobreza, por outro lado, no Estado do Maranhao,
quase 58% sao pobres, de acordo com a classificagao do IBGE (2022) e utilizada
pela FGV Social (2022), evidenciando um “abismo” de desigualdade socioecond-
mica entre as regioes, implicando deduzir que existem outras camadas de desi-
gualdade, tal como a desigualdade socioespacial.

1 Vide art. 19 da Lei n® 11.154 (SAO PAULO, 1991) e art. 15 da Lei Ordinaria n¢ 8.792 (BELEM, 2010).
12 Registre-se que o estudo realizado pela FGV Social considera pobre aquela pessoa com renda domiciliar
per capita até 497 reais mensais (U$5,50 dia).
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Nessa trilha, para analisar a tematica da desigualdade, é salutar ter como
parametro as informacgoes relativas ao indice de Gini'® pesquisadas e coletadas
pelo IBGE (2022).

Com base no indice de Gini do rendimento domiciliar per capita no Brasil,
segue o grafico que mostra a evolucao da desigualdade de rendimento ao longo
de 10 anos.

FIGURA 2 — indice de Gini da distribuicdo do rendimento domiciliar per capita no Brasil —
2012-2021
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua 2012-2021 (2022, p. 57).

0 gréafico acima evidencia a trajetoria entre 2012 e 2021 do indice de Gini no
Brasil, deixando patente que os anos em que o citado indice apresentou melhor
performance foram 2015 (quando atingiu o menor valor da série, 0,524) e, poste-
riormente, 2022, a partir da adogao de medidas governamentais de transferéncia
de renda, por conta da Covid-19, com os beneficios emergenciais, o indice voltou
ao menor patamar da série (2015), ou seja, 0,524. Ademais, o gréafico deixa claro
que no Brasil ha muito a ser melhorado na questao desigualdade, afinal, ainda
existe uma grande distancia para que o indice se aproxime do O (zero), indicador
de igualdade plena.

Do mesmo modo, interessa focar nos dados sobre as grandes regioes brasi-
leiras, como demonstrado na Figura 2, que evidéncia o nivel da desigualdade mo-
netaria entre as regioes no periodo de 2012 a 2021 (IBGE, 2022, p. 56).

13 0 Indice de Gini, criado pelo matemético italiano Conrado Gini, € um instrumento para medir o grau de
concentragao de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres
e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem) (Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&id=2048:catid=28. Acesso em: 30 jun.
2023).

132 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 117-143, jan./jun. 2024



REFORMULANDO A TRIBUTACAO MUNICIPAL PARA A JUSTICA SOCIOESPACIAL

FIGURA 3 — Desigualdade monetaria entre as grandes regioes — 2012-2021
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua 2021 (2022, p. 56).

De acordo com o grafico apresentado na Figura 3, a Regidao Sul é aquela
com menor desigualdade de rendimentos (0,462 em 2021), em contraste com a
Regiao Nordeste, cujo indice de Gini foi de 0,556 em 2021. Entretanto, a Regiao
Nordeste € aquela com maior parcela da sua populagao com baixissima renda, im-
plicando entender, preliminarmente, que 0os municipios localizados na citada regiao
devem empreender maior esforgo para garantir que a desigualdade de renda seja
diminuida e, por consequéncia, com as justificativas acima mencionadas, devem
implementar com maior urgéncia uma politica tributaria extrafiscal que reconhecga
essa desigualdade com fundamento nos principios da isonomia tributéria e da ca-
pacidade contributiva.

Ademais, considerando que 0os municipios brasileiros estao sempre com ca-
réncia de recursos financeiros, devido ao perfil da reparticao tributaria decorrente
do modelo de federalismo fiscal vigente, qualquer proposta de ajuste na politica
tributaria deve levar em consideracao este aspecto da realidade das municipali-
dades. Dito de outro modo, € necessario que a alteracao na legislagdo tributaria
garanta a equalizagao fiscal, sob pena de haver um desequilibrio nas finangas
municipais (com redugdo da receita tributaria) e dificultando a implementacao de
outras importantes politicas publicas.
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Contudo, entende-se que a solucao a esta problematica esta novamente na
aplicacao dos principios da isonomia tributaria e da capacidade contributiva, afinal,
se € necessario e justificavel a concessao de beneficios tributarios (renlncias
fiscais) aos hipossuficientes que residem em areas urbanas objeto de processo de
regularizacao fiscal, tal como exposto anteriormente, também é viavel a aplicacao
dos mesmos principios justificando a majoragao dos tributos municipais, sobre-
tudo, o IPTU** para aqueles sujeitos passivos com maior capacidade contributiva.

ApOs o acima exposto, propoe-se 0 modelo de politica tributaria municipal
destinada a beneficiar os residentes em areas nas quais esta sendo ou foi rea-
lizado projeto de regularizagao fundiaria. Para tanto, elegeu-se uma metodologia
para distinguir os sujeitos passivos e suas respectivas capacidades economicas.

No entanto, sobre a escolha de critérios em uma pesquisa, sempre bom
trazer a reflexao de Oliveira (2010, p. 121) quando assevera que, em relacao a
classificacao, o fundamental “é a escolha do critério de discriminagao que sera
utilizado para apartar o objeto de estudo. Ndo havera, nunca, a certeza da classi-
ficagdo. Para nos, o que vale é trazermos uma classificacao que seja, a0 mesmo
tempo, til e juridica”.

Ou ainda, a licdo de Carrio (1973, p. 72) ao dizer que as classificacoes:

no son ni verdaderas, ni falsas, son serviciales o inGtiles; sus venta-
jas o desventajas estan supeditadas al interés que guia a quién las
formula, y a su fecundidad para presentar un campo de conocimiento
de una manera mas facilmente comprensible o0 mas rica en conse-
cuencias practicas deseables.*®

Ademais, os critérios escolhidos pelos autores visam fomentar a reflexao e
contribuir com futuras pesquisas sobre o0 mesmo objeto, qual seja, a instituicao
de uma politica tributaria municipal que, ao respeitar os principios da isonomia
tributaria e da capacidade contributiva (e receptiva), bem como, ao considerar a
necessidade de garantia do status negativus do minimo existencial, busque fazer
justica fiscal e socioespacial.

Logo, visando facilitar o entendimento das ideias alinhavadas neste artigo,
elegeu-se o critério utilizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,
2002) na publicacao ja referenciada, como ponto de partida para a elaboragao da
proposta, conforme a seguir demonstrado.

14 Infelizmente, o STF entende que o ITBI ndo pode ser progressivo, inviabilizando uma tributagao que respeita
0s principios da isonomia tributaria e da capacidade contributiva.

15 Livre traducdo: As classificacdes nao sdo verdadeiras nem falsas, sdo Uteis ou inGteis; suas vantagens
ou desvantagens estdo sujeitas ao interesse que orienta quem as formula e a sua fecundidade em
apresentar um campo do conhecimento de forma mais facilmente compreensivel ou mais rica em desejaveis
consequéncias praticas.
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Tabela 1 — Classe de renda familiar®

Classe Renda familiar Renda familiar em real (R$)
(em salarios minimos)
Até 1/4 de salario minimo Até R$330,00
E Mais de 1/4 até 1/2 salario R$331,00 a R$660,00
minimo
D Mais de 1/2 até 1 salario minimo |R$661,00 a R$1.320,00
C Mais de 1 a 2 salarios minimos R$1.321,00 a R$2.640,00
B Mais de 2 a 3 salarios minimos R$2.641,00 a 3.960,00
A Mais de 3 salarios minimos Superior a R$3.961,00

Fonte: Adaptado do IBGE (2022). Considerou-se o salario minimo de R$1.320,00, aprovado pela
Medida Provisoria n® 1.172/23 de 2023. Elaborado pelos autores.

Assim, a partir da citada classificagdo, segue a proposta de politica tributaria
que estad amparada na aplicacao dos principios da isonomia tributaria e da capaci-
dade contributiva, bem como, no plexo normativo existente no ordenamento juridico
brasileiro (v.g., Estatuto da Cidade, a Lei n® 13.465, acima mencionados) que, por
meio de uma interpretagao sistematica, busca estimular o pleno desenvolvimen-
to urbano e garantir o bem-estar de todos 0s habitantes das cidades brasileiras.

16 E necessario fazer a distingao entre “rendimento domiciliar” do “rendimento familiar”. Isso porque um
domicilio pode ter mais de uma familia e, portanto, mais de um rendimento familiar. Contudo, registre-se
que a proposta construida neste artigo considera a renda familiar como parametro, apesar de ter-se ciéncia
de que o sujeito passivo da relagdo juridico-tributaria, segundo a legislagdo tributaria nacional, ndo é a
familia e sim uma Gnica pessoa fisica. Tal opgdo metodologica justifica-se porque, em termos praticos, é
a familia que suporta as despesas, inclusive, o desembolso com o pagamento dos tributos.
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Quadro 1 — Proposta de politica tributaria municipal por estratificagdo econémica

Classe F Classe Classe Classe C Classe B Classe A
Tributo | (beneficiados E D
PTR**)17 18
IPTU Isencdo total | Isencao | Isencéo | Tributagdo | Tributacao | Tributacao
total total parcial normal normal
(50%)
ITBI Isencao total | Isengao | Isencao | Tributacao | Tributacao | Tributagao
total total parcial normal normal
(50%)
CM* Isengado total | Isencao | Isengao Isencao Tributacao | Tributacao
total total total normal normal

Taxas'® | Isencdo total | Isencdo | Isencdo | Tributacdo | Tributacdo | Tributacdo
total total normal normal normal

Fonte: Elaborado pelos autores. Legenda: (*) Contribuicao de Melhoria; (**) Programa de
Transferéncia de Renda (PTR).

A partir da classificacao utilizada pelo IBGE (2022), conforme Figura 3, ela-
borou-se o Quadro 1, visando demonstrar a viabilidade de instituicao de uma po-
litica tributaria municipal que considere as subjetividades dos sujeitos passivos.
Deste modo, na proposta acima, 0s integrantes da classe F sdo os beneficiarios
dos programas de transferéncia de renda, ou seja, os individuos ou as familias em
situacao de pobreza ou extrema pobreza e, portanto, sao aqueles que nao dispdem
de nenhuma capacidade contributiva para arcar com o pagamento de tributos, sob
pena de, ao serem obrigados a fazé-lo, perderem toda capacidade de ter acesso
ao minimo existencial e a manutengdo de sua dignidade e sua vida.

17 Programas federais, estaduais ou municipais.

8 As linhas de pobreza administrativas séo aquelas criadas com objetivo de identificagdo do publico beneficiario
de programas sociais. No caso brasileiro, 0os principais programas s@o o BPC e o Bolsa Familia, mas o
CadUnico também tem grande relevancia, pois é a base para identificagao da populagdo elegivel para
recebimento de programas sociais. Quando foi criado, o Programa Bolsa Familia baseou suas medidas
para o recebimento de beneficios nos parametros adotados pelo BPC e CadUnico, mas por nao contar com
um fator definido para a corregdo em seus valores (como a inflagdo ou o salario minimo), acabou por té-los
descolados dos demais programas. Até novembro de 2021, quando foi substituido pelo Programa Auxilio
Brasil, para serem elegiveis ao Bolsa Familia, as familias deveriam declarar renda familiar per capita de
até R$178,20 e as extremamente pobres até R$89. Com o novo programa, o valor do rendimento familiar
per capita para as linhas de extrema pobreza e pobreza passaram a ser de, respectivamente, R$105 e
R$210. Em ambos os casos, os valores ainda se encontram abaixo dos estabelecidos para os o0 BPC e o
CadUnico (IBGE, 2022).

19 Taxas cujos fatos geradores tenham relagdo com a posse ou a propriedade do imével localizada na érea
de regularizagao fundiaria. Por exemplo, em Belém (PA), sdo cobradas a taxa de residuos sélidos e a taxa
de urbanizagdo, ambas vinculadas ao imével urbano, sendo, inclusive, cobradas em conjunto com o IPTU
na mesma notificacao de lancamento.
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Se o prototipo de politica tributaria municipal que renuncia receitas tributarias
(Quadro 1), por meio de uma estratificagao econdmica, separa as familias e/ou
individuos de acordo com a renda familiar, cabe entender que o enquadramento
dos beneficiarios de programa de transferéncia de renda na classe F é plenamente
justificavel, afinal sao pessoas e familias que estao em situacao de grande vulne-
rabilidade social e econdmica, em virtude da evidente incapacidade de contribuir
com o Estado por meio de pagamento de tributos.

Certamente, qualquer exacao tributaria a citada classe colocara em risco a
garantia do minimo existencial (ameagando a dignidade daqueles que nela estao
inseridos). A nao tributagao, neste caso, reveste-se em direito do cidadao de nao
ser tributado em decorréncia de sua condigao socioeconomica (status negativus),
tal como leciona Torres (2009).

Ademais, a nao garantia do citado status do minimo existencial servird como
fomento a segregacdo socioespacial, conforme entendem Vieira e Vieira (2016),
pois os cidadaos que estao na pobreza, ao serem cobrados pelo fisco municipal,
serao levados a alienar seus imoveis (maximizando a especulagao do solo urbano)
e a buscar, por consequéncia, areas mais periféricas da mancha urbana (em grande
medida, espacos da cidade nos quais a infraestrutura é precaria ou inexistente).

As classes D e E contemplam aquelas familias que nao conseguiram acessar
os programas de transferéncia monetaria e possuem renda entre 1/4 até 1/2
salario minimo (R$331,00 a R$660,00)%° e renda entre 1/2 e 1 salario minimo
(R$661,00 a R$1.320,00), respectivamente, segundo o Quadro 1. Desse modo,
tais classes estarao protegidas da tributagao do IPTU, do ITBI, da contribuicao de
melhoria e das taxas, pois, em termos socioecondmicos, estao em situacao muito
semelhante aqueles que ocupam a classe F, ou seja, também estao em situagao
vulneravel e terdao sua seguranca alimentar ameagada, sua dignidade e a propria
vida em risco, caso sejam obrigadas a arcar com o dever de pagar os tributos de
competéncia municipal.

Na sequéncia, considera-se que os sujeitos passivos (individuos e familias)
contidos na classe C podem suportar parcialmente a tributagcao municipal, sobre-
tudo em relagao ao IPTU e o ITBI.

Porém, quando se falar em tributacao decorrente da valorizagao imobiliaria (a
partir da realizagao de obra plblica), ou seja, tributagao da contribuicao de melhoria,
por entender-se que as familias que dispoem de renda de 1 a 2 salarios minimos
habitam espacgos que, em regra, foram sempre esquecidos pelas intervengoes

20 Registre-se que, de acordo como Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos
(DIEESE), o valor do salario minimo necessario em janeiro de 2023 para atender as necessidades de uma
familia de quatro pessoas é de R$6.652,09 (Disponivel em: https://www.dieese.org.br/analisecestabasica/
salarioMinimo.html. Acesso em: 28 jun. 2023).
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urbanisticas estatais (foram continuamente invisibilizados pelo Estado) e, portanto,
ocupam territorios sem ou com baixissima infraestrutura urbana, ou seja, estdo
na “cidade informal” (MARICATO, 2009); assim, aqueles que ocupam a classe
C nao devem suportar a exacao do citado tributo. Caso contrario, a cobranca da
contribuicao de melhoria em tais espacos sempre abandonados pelo Estado sera
considerada uma enorme injustica socioespacial, mas, especialmente, tributaria.

Fundamentando-se na teleologia do principio da capacidade contributiva como
corolario da isonomia tributaria, propde-se que 0s sujeitos passivos integrantes
das classes B e A (renda superior a R$2.641,00) e que ocupam areas de projetos
de regularizagao fundiaria devem suportar uma carga tributaria normal, em total
consonancia com a maior renda que dispdem se comparada com 0s recursos fi-
nanceiros dos integrantes das demais classes (C, D, E e F). Afinal, segundo o §12
do art. 145 da CF (BRASIL, 1988), aqueles que apresentam a mesma capacidade
contributiva deverao?* suportar o mesmo onus da tributacao, noutra via, aqueles
que detiverem rendas distintas deverao suportar uma tributacao diferenciada na
medida de suas diferentes capacidades economicas.

Infelizmente, em relacao ao ITBI, conforme Simula n¢ 656 (BRASIL, 2003), é
inconstitucional a tributacao progressiva em razao do valor venal dos iméveis, razao
pela qual a proposta aqui sugerida manteve a tributacao ordinaria (normal) do ITBI
para aqueles contribuintes que estiverem nas classes A e B. No entanto, se o STF
nao tivesse este posicionamento, seria natural propor que a tributagao, para as
classe A e B, relativa a transmissao onerosa de bens imoveis e direitos reais sobre
imoveis também fosse proporcional a capacidade contributiva dos contribuintes.

Em relacao a cobranca de taxas municipais, com excecao daqueles sujeitos
passivos que estiverem no — ou proximo do — estado de pobreza extrema (classes
D, E e F), todos os sujeitos passivos das demais classes (A, B e C), segundo a
proposta apresentada, deverao cumprir com suas obrigacoes tributarias principais
(pagamento). Isso € justificavel por serem tributos cujos valores nao sao elevados
a ponto de por em risco a garantia do minimo existencial daquelas familias.

Questao importante, até mesmo fundamental ao desenvolvimento desta pes-
quisa, diz respeito a necessidade de manutencao da equalizacao (equilibrio) das
receitas tributarias municipais.

Desse modo, se por um lado os municipios devem renunciar a parcela de
sua receita tributéaria, devido a condigcao socioecondmica (a incapacidade contri-
butiva) dos beneficiarios dos programas de REURB-S, por outro lado, é necessario
que a municipalidade compense tal renlincia fiscal com a majoragao dos tributos

21 0 “sempre que possivel” prescrito no §1¢ do art. 145 da CF/88, conforme ja justificado, deve ser
ressignificado, passando a ser compreendido como compulsorio.
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daqueles contribuintes que, em outras areas do municipio, demonstrem possuir
riqueza, portanto, capacidade contributiva suficiente para suportar uma maior carga
tributaria, aplicando concretamente o principio da isonomia tributaria, tantas vezes
aqui mencionado, devido a ser um dois esteios da proposta ora apresentada.

Ainda, com fundamento nos principios da capacidade contributiva e da iso-
nomia fiscal, entende-se que os imoveis localizados em area de REURB-S que
estejam ocupados por pessoas juridicas devem suportar carga tributaria majorada,
tal como os demais contribuintes com capacidade contributiva espalhados pela
mancha urbana daquele determinado municipio. Tal majoracao objetiva compensar
a rendncia fiscal concedida aos mais vulneraveis que ocupam as favelas e comu-
nidades urbanas (IBGE, 2024) nas quais 0s projetos de regularizacao estao ou
irao ser implantados.

Por fim, reitera-se que o acima exposto € apenas uma proposta que visa es-
timular o debate sobre o tratamento tributario das municipalidades sobre os ha-
bitantes e familias de baixa renda que habitam areas sujeitas aos programas de
regularizacao fundiaria. Logo, os autores estao cientes de que outras proposicoes
poderao ser elaboradas, bem como que surgirdo criticas a este prototipo de politica
tributaria municipal sensivel a condi¢cao de vulnerabilidade daqueles e daquelas que
forem beneficiarios dos projetos de REURB-S. Porém, como dito acima, fomentar a
reflexao e o debate sobre esta questao é urgente e necessario.

Consideracoes finais

As cidades brasileiras, tal como a maioria daquelas situadas nos paises da
periferia do capitalismo, apresentam inimeras desigualdades: socioecondmica, so-
cioespacial e ambiental. Sobre este aspecto ganham destaque os ndcleos urbanos
informais, locus de habitagao e coexisténcia de uma grande parcela da populagao
vulneravel brasileira.

Assim, apds o desenvolvimento desta pesquisa, anuncia-se que todos o0s
objetivos propostos inicialmente foram atingidos, ou seja, analisou-se a maneira
como é realizada a tributagdo municipal em ndcleos urbanos informais (consolida-
dos ou nao) ocupados por populacao de baixa renda, bem como elaborou-se um
prototipo de politica fiscal sensivel agueles que habitam em projetos de REURB-S.

Ademais, registre-se que esta pesquisa também apresenta um objetivo trans-
versal, notado durante a sua realizacao, que & provocar os integrantes da acade-
mia, a populagao e os agentes politicos (vereadores, vereadoras e chefes do Poder
Executivo) a analisarem, a questionarem e a criarem outras concepgoes de politica
tributaria municipal.
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E como resposta ao problema de pesquisa apresentado na introducao, apesar
de existirem posicionamentos importantes no pensamento juridico que entendem
que a tributacao municipal deve ser implementada abstraindo-se as caracteristi-
cas dos habitantes de projetos de REURB-S (posigoes juridicas pautadas em uma
exegese de natureza explicitamente positivista), também existem notaveis vozes
da ciéncia juridica e, principalmente, na teleologia dos principios juridicos que auto-
rizam apresentar uma ideia (um modelo) de politica fiscal municipal que vise gerar
justica socioespacial em espaco de execucao de REURB-S.

Assim, a proposta aqui apresentada, a partir de uma interpretacao sistema-
tica da ordem juridica em vigor, tem sua sustentacao no principio da igualdade
tributaria (estrutural de toda ordem juridica brasileira), no principio da capacidade
contributiva e no seu corolario principio da capacidade receptiva (OLIVEIRA, 2010),
assim como, na consideracao de que o minimo existencial apresenta um status
negativus, no qual o Estado deve abster-se de exigir a exagao tributaria quando ela
puser em risco a dignidade e a vida do cidadao-contribuinte.

Desse modo, a partir de uma classificagao (Figura 3) baseada na renda das
familias brasileiras, que demonstra a desigualdade monetaria entre as regioes do
pais IBGE (2022), foi elaborada a proposta de politica fiscal municipal (Tabela 1),
contida no Secao 2 deste artigo, que teve verdadeira e sistematica preocupagao
de, a0 mesmo tempo: a) promover a justica fiscal e socioespacial por meio da uti-
lizagao extrafiscal dos tributos municipais; e b) manter o equilibrio das finangas
municipais estabelecendo uma concepg¢ao de politica fiscal.

Registre-se, ao final, que o prototipo de politica tributaria municipal sensivel
aqueles que habitam em ambientes de projetos de REURB-S e as preocupacoes
acima mencionadas estao ancorados nas “ideias-forca” de isonomia tributaria, de
capacidade contributiva e receptiva dos contribuintes dos tributos municipais e do
minimo existencial, representando um grande esforgo exegético de conectar sis-
tematicamente o direito constitucional-tributario com o plexo normativo do direito
urbano-ambiental, e seus autores estao abertos e avidos por contribuicoes e criti-
cas, afinal, faz-se a verdadeira ciéncia quando se tem a ousadia de propor teses,
encorajando o debate, a reflexao e outras ideias correlatas.

Reformulating municipal taxation to achieve socio-spatial justice

Abstract: The need for land and urban regularization is pressing in cities in the global south, as is the
issue of tax treatment given by municipalities to beneficiaries of REURB-S projects. The central objective
of this research is to suggest an elementary model of municipal tax policy that considers the situation
of beneficiaries of REURB-S projects, based on the principles of tax equality and contributory and
receptive capacity. As for the methodology, the choice fell on exploratory qualitative research, essential
to reveal the bases and information that allow achieving the result, that is, the main objective. Thus,
through a bibliographic and documentary review, it was possible to establish the foundations for the
proposal of a fiscal policy model that considers the subjectivity of the vulnerable population residing in
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REURB-S areas. As a result of the research, although part of the tax doctrine is contrary to considering
the economic condition of the inhabitants of REURB-S spaces, other voices in the doctrine and the
principled foundations allow us to understand that it is not only urgent, but also viable from the point
of view legal, that municipalities implement taxation rules that promote tax and socio-spatial justice
sensitive to the vulnerable population that inhabits the informal parts of the city.

Keywords: REURB-S. Municipal taxation. Informal urban nucleus. Socio-spatial justice. Contributory
Capacity. Tax Equality.
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Resumo: O afastamento e a remocao dos pobres das regides centrais e mais valorizadas das cidades
sdo praticas recorrentes, higienistas e historicas. No Brasil e em diversos paises, tém-se observado
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ordem urbanistica. Destaca-se que a proibicao da arquitetura hostil foi incluida no art. 22, inc. XX, do
Estatuto da Cidade, pela Lei n® 14.489/2022, e foi referendada pelo Plenario do STF em agosto de
2023, nos autos da ADPF n2 976 de 2022, a decisao sobre atendimento a populacdo em situacao
de rua. Entretanto, permanece a necessidade de continua mobilizagdo social, bem como da atuacao
do Ministério Plblico e da Defensoria Piblica, para garantir a defesa da ordem urbanistica e a
implementacao de politicas pablicas para pessoas em situagao de rua.
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1 Introducao

0 emprego de técnicas construtivas hostis esta associado ao higienismo e ao
urbanismo neoliberal, que objetiva desenvolver uma politica urbana orientada em prol
do mercado, do consumo das elites e da expulsao dos pobres para reflgios piores
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e distantes. A referida préatica tem sido difundida em diversos lugares do mundo.
A utilizacao dessas técnicas tem como objetivo ou resultado afastar pessoas em
situagao de rua, idosos, jovens e outros segmentos da populagao dos espagos
livres de uso publico.

Neste artigo, sera abordada, principalmente, a arquitetura hostil, que pre-
tende afastar as pessoas em situacao de rua dos espacos publicos das cidades.
Nesse sentido, a pesquisa objetiva analisar criticamente o planejamento urbano e
a atuagao do Estado, considerando as técnicas construtivas hostis como lesao a
ordem urbanistica. Destaca-se que mesmo com a proibicao das técnicas constru-
tivas hostis, pela Lei n? 14.489 de 2022 - Lei Padre Jilio Lancellotti, que incluiu
0 inc. XX, no art. 22 do Estatuto da Cidade, tem-se observado a continuidade da
pratica da arquitetura hostil em diferentes cidades. Além da utilizacao de técnicas
construtivas hostis, tem-se a auséncia de implementacao e de elaboragao de po-
liticas pUblicas para atendimento da populagdo em situacao de rua, que ndo tem
onde morar e muitas vezes se vé impedida de frequentar e de permanecer nas
pracas e nos espacgos publicos.

A ADPF n2 976 sobre o atendimento da populagao em situacao de rua repre-
senta um avanco, pois a decisao do STF, além de determinar a elaboracao e a im-
plementacao de plano de acao e o monitoramento para implementacao da Politica
Nacional, envolve o Poder Legislativo e o Poder Executivo nos trés niveis federati-
vos. Entretanto, como sera visto adiante, a determinagdo vem sendo descumprida
por municipios, o que torna fundamental a fiscalizagao e 0 acompanhamento pelo
Ministério Plblico e pela Defensoria Publica.

A metodologia utilizada para esta pesquisa consistiu no levantamento biblio-
grafico de fontes primarias — noticias sobre arquitetura hostil em portugués, em
espanhol e em inglés, e noticia sobre desordem urbana —, assim como, no levan-
tamento bibliografico de fontes secundarias de artigos académicos e de teses
sobre a tematica. Também foram consultados os julgados com as palavras-chave
“arquitetura hostil” e “técnicas construtivas hostis” de todos os tribunais de justica
estaduais do Brasil e sem marcacao de data.

A primeira consulta aos julgados ocorreu no dia 16.11.2023, a segunda con-
sulta no dia 3.12.2023 e a terceira no dia 3.4.2024. Com a consulta pelo termo
“técnicas construtivas hostis”, foram encontrados trés julgados no Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo — TJSP, em que foi apenas indicado o art. 22, inc.
XX, do Estatuto da Cidade, mas nenhum se tratava de agao civil pdblica contra
arquitetura hostil.

Por sua vez, com a consulta pelo termo “arquitetura hostil”, foram encontra-
dos nove julgados e apenas quatro desses julgados foram considerados na analise:
i) um do Tribunal de Justica do Estado de Goias — TJGO sobre acao civil pdblica
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contra arquitetura hostil, em que o acdérdao foi publicado em 2022 antes mesmo da
promulgacao da Lei Padre Jalio Lancellotti; ii) um do Tribunal de Justica do Estado
do Rio de Janeiro — TJRJ sobre ac¢ao civil plblica sobre arquitetura hostil, em que o
acordao foi publicado em 2023; iii) um do Tribunal de Justica do Estado de Alagoas
— TJAL sobre agao civil pablica sobre arquitetura hostil, em que a audiéncia de con-
ciliagao foi realizada em margo de 2024; iv) um do Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo — TJSP sobre embargos a execucgao fiscal envolvendo arquitetura
hostil, em que a decisao foi publicada em fevereiro de 2024. Os demais julgados
encontrados com a consulta pelo termo “arquitetura hostil” foram desconsiderados
na presente analise, por ndao serem especificos sobre arquitetura hostil e apenas
mencionarem o art. 22, inc. XX, do Estatuto da Cidade.

2 Arquitetura hostil e politicas publicas para pessoas em
situacao de rua

A arquitetura hostil, arquitetura defensiva ou antimendigo encontra-se presen-
te em diversas cidades do mundo. A Fundacao Arrels e estudantes de 14 centros
educacionais identificaram 334 elementos de arquitetura hostil em Barcelona e
em L’Hospitalet de Llobregat. Em Barcelona foram identificados, especificamente,
312 e em L’'Hospitalet de Llobregat, 22. Trata-se de um reflexo da criminalizagao
de pessoas em situagao de rua, que diariamente enfrentam muitas dificuldades
por viverem nas ruas das cidades.!

A arquitetura defensiva nao é produto de acidente ou de negligéncia, mas
resultado de um processo de pensamento para excluir.? No Brasil, mais precisa-
mente na capital paulista, em abril de 2023, a Prefeitura decidiu cercar a Praca
da Sé com grades de ferro. A justificativa para fechar o local foi pautada nos altos
casos de violéncia, de roubos e na crise da batalha contra as drogas. A situagao foi
classificada pelo subprefeito como “desordem urbana”.® Destaca-se que o termo
“desordem urbana” sera tratado na pendltima parte do artigo.

As cercas pontiagudas, as bolas de concreto nas entradas de pedestres dos
estacionamentos, 0s degraus com pontas nas vitrines dos estabelecimentos e os

1 ARRELS detecta 334 puntos de arquitectura hostil para las personas sin hogar en Barcelona. E/ Periédico,
Barcelona, 21 fev. 2023. Disponivel em: https://www.elperiodico.com/es/barcelona/20230221/arrels-
detecta-334-puntos-arquitectura-hostil-personas-sin-hogar-barcelona-hospitalet-83345117. Acesso em: 4
set. 2023.

2 ANDREOU, Alex. Anti-homeless spikes: ‘Sleeping rough opened my eyes to the city’s barbed cruelty. The
Guardian, London, 18 fev. 2015. Disponivel em: https://www.theguardian.com/society/2015/feb/18/
defensive-architecture-keeps-poverty-undeen-and-makes-us-more-hostile. Acesso em: 2 set. 2023.

2 NUNES, Victor. Desordem urbana: Praga da Sé é cercada com grades de ferro apds alta da violéncia. Didrio
do Centro do Mundo, 14 abr. 2023. Disponivel em: https://www.diariodocentrodomundo.com.br/essencial/
desordem-urbana-praca-da-se-e-cercada-com-grades-de-ferro-apos-alta-da-violencia. Acesso em: 3 jul. 2023.
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bancos individuais em pragas e em ruas sao exemplos de arquitetura hostil ou an-
timendigo.* A instalagao de “chuveirinho” em marquise de prédios, como em Co-
pacabana, “é apenas uma das ‘alternativas’ verificadas em bairros da zona sul do
Rio para varrer de suas proximidades o problema social do aumento da populacao
de rua na capital fluminense”.®

Em situagoes como essa, verifica-se “a aporofobia, da aversao ou rejeicao ao
pobre porque parece que a pobreza é desagradavel, que o pobre apresenta problemas
e que de algum modo contamina”.® O pensamento higienista ao longo da histéria
influenciou as determinagoes do espacgo urbano. O higienismo “jamais foi supera-
do enquanto modelo urbanistico, mas evoluiu, adequando-se a novos principios e
técnicas de acao decorrentes de razoes de ordem social, econdmica e politica”.”

Percebe-se que a ideologia higienista permanece nas cidades brasileiras e
tem sido alinhada a arquitetura hostil. Sem contar o fato de que a politica urbana
tem se orientado em prol de interesses do mercado, do consumo das elites e da
expulsao dos pobres para reflgios piores e distantes. A atuacao do Estado tanto
pelo emprego de técnicas construtivas hostis quanto pela auséncia de elaboragao,
bem como de implementacao de politicas plblicas para as pessoas em situagao
de rua, esta dissociada do previsto na Constituicao Federal de 1988 e no Estatuto
da Cidade. Recentemente, a proibicao da arquitetura hostil foi incluida no art. 22,
do Estatuto da Cidade, pela Lei n® 14.489 de 2022 - conhecida como Lei Padre
JUlio Lancellotti.®

Dado o “estado de coisas inconstitucional concernente as condi¢coes desuma-
nas de vida da populagao em situacao de rua no Brasil”, foi proposta pelo Partido
Socialismo e Liberdade — PSOL e pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Teto —
MTST a arguicao de descumprimento de preceito fundamental — ADPF com pedido
de medida cautelar. Os autores apontaram as omissoes estruturais do Poder Exe-
cutivo, nos trés niveis federativos e do Poder Legislativo, em virtude das lacunas na

4 ARRELS detecta 334 puntos de arquitectura hostil para las personas sin hogar en Barcelona. El Periédico,
Barcelona, 21 fev. 2023. Disponivel em: https://www.elperiodico.com/es/barcelona/20230221/arrels-
detecta-334-puntos-arquitectura-hostil-personas-sin-hogar-barcelona-hospitalet-83345117. Acesso em: 4
set. 2023.

5 LETTIERE, Giovani. Além de ‘chuveirinho’, Rio tem holofotes, pedras e grades ‘antimendigo’. UOL, Rio de
Janeiro, 9 ago. 2017. Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2017/08/09/
alem-de-chuveirinho-rio-tem-holofotes-pedras-e-grades-antimendigo.htm. Acesso em: 26 nov. 2023.

6 CORTINA, Adela. Aporofobia, a aversao ao pobre: um desafio para a democracia. Sao Paulo: Contracorrente,
2020. p. 68.

7 FARIAS FILHO, José Almir; ALVIM, Angelica Tanus Benatti. Higienismo e forma urbana: uma biopolitica do
territério em evolugao. Revista Brasileira de Gestao Urbana, n. 14, p. 1-16, abr. 2022. p. 13. Disponivel
em: https://periodicos.pucpr.br/Urbe/article /view/29618/25846. Acesso em: 4 set. 2023.

& A Comissao do Conselho de Arquitetura e Urbanismo de Sao Paulo — CAU/SP apoiou o projeto de lei contra
arquitetura hostil. Cf. COMISSAO do CAU/SP apoia projeto de lei contra ‘arquitetura hostil’. CAUSP, Sao
Paulo, 3 jan. 2023. Disponivel em: https://causp.gov.br/comissao-do-cau-sp-apoia-projeto-de-lei-contra-
arquitetura-hostil/. Acesso em: 4 set. 2023.
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legislacao e das falhas de reserva do orcamento plblico para concretizar o direito
a salde, o direito a moradia, o direito a igualdade, o direito a vida e no alcance
do objetivo fundamental da RepUblica Federativa de construir uma sociedade mais
justa e solidaria. Considerando que a populagao em situagao de rua encontra-se
em condicoes de fragilidade, de incerteza, de precariedade e que a situagao em
questao se tornou ainda mais dificil no periodo pos-pandemia, em que houve uma
intensificacao da crise econdmica e social e dada a omissao do Estado, impoe-se
a adocao de técnicas utilizadas pelo Supremo Tribunal Federal — STF em sede de
controle de constitucionalidade.®

Em julho de 2023, o Relator Ministro Alexandre de Moraes concedeu parcial-
mente a cautelar, tornando obrigatoria a observancia pelos estados, pelo Distrito
Federal e pelos municipios, das diretrizes contidas no Decreto Federal n® 7.053
de 2009, que instituiu a Politica Nacional para a Populagao em Situacao de Rua e
determinou a formulagao de um plano de agao e monitoramento para implementa-
¢ao da Politica Nacional para a Populagao em Situacao de Rua. Entre as determi-
nagoes aos poderes executivos municipais e distritais, cabe indicar a proibicao do
recolhimento forcado de bens e pertences, bem como a remogao e o transporte
compulsorio de pessoas em situacao de rua.

Merece destaque, ainda, o fato de que, na Camara dos Vereadores do Mu-
nicipio de Belo Horizonte, foi aprovado o Projeto de Lei n? 340 de 2022, que insti-
tuia a Politica Municipal Intersetorial para Atendimento a Populagcao em Situagao
de Rua — PPSR e que apresentou diversas incongruéncias, entre elas a permissao
do recolhimento de pertences de pessoas em situacao de rua.*® O referido projeto
foi retirado de pauta em julho, apos a decisdo do STF.**

Por unanimidade, em agosto de 2023, o Plenario do STF referendou a decisao
e manteve o prazo de 120 dias, para que o governo federal elaborasse um plano
de acao e monitoramento para a implementagao da politica nacional, com respeito
as especificidades dos grupos familiares e evitasse a sua separagao. A decisao

®  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Liminar referendada. ADPF n? 976. Requerente: Rede Sustentabilidade,
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) e Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto (MTST). Relator: Min.
Alexandre de Moraes. STF, Brasilia, 22 de agosto de 2023. Disponivel em:https://portal.stf.jus.br/processos/
detalhe.asp?incidente=6410647. Acesso em: 3 set. 2023.

10 CAIXETA, Izabella. Camara de BH aprova recolhimento de objetos de populagdo em situagdo de rua.
Estado de Minas, Belo Horizonte, 6 jul. 2023. Disponivel em: https://www.em.com.br/app/noticia/
politica/2023/07/06/interna_politica,1516867 /camara-de-bh-aprova-recolhimento-de-objetos-de-populacao-
em-situacao-de-rua.shtmlggooglevignette. Acesso em: 8 out. 2023.

1 PEIXOTO, Guilherme. Camara de BH: projeto que previa recolhimento de bens de moradores de rua é retirado
de pauta. /tatiaia, Belo Horizonte, 27 jul. 2023. Disponivel em: https://www.itatiaia.com.br/editorias/
politica/2023,/07 /27 /camara-de-bh-projeto-que-previa-recolhimento-de-bens-de-moradores-e-retirado-de-
pauta. Acesso em: 6 out. 2023.
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proibe ainda, o recolhimento forcado de bens e pertences, a remocao e o transpor-
te compulsorio de pessoas e o emprego de arquitetura hostil.*

ApoOs a decisao do STF, tém ocorrido diversos mutirdes para atendimento da
populacao em situacao de rua em diferentes cidades brasileiras. Destaca-se que
muitos desses mutirdes ja aconteciam em algumas cidades antes da respectiva
decisao. Dessa forma, ainda nao se pode afirmar que se trata de um desdobra-
mento positivo da ADPF n2 976. Cabe indicar também que, mesmo apos a decisdo
do STF, em muitas cidades brasileiras ainda ha recolhimento forcado de bens e a
remocgao das pessoas em situagao de rua.*®

Em novembro de 2023, foi divulgada a abertura de Procedimento Administra-
tivo de Tutela Coletiva n¢ 40 de 2023, pela Defensoria Plblica do Estado de Minas
Gerais — DPMG, para apurar dendncias de violagoes de direitos decorrentes da rea-
lizagdo de obras e de intervengdes com carater de arquitetura hostil no Municipio
de Governador Valadares em Minas Gerais.'* De fato, & fundamental que tanto a
Defensoria Plblica quanto o Ministério PUblico atuem na defesa da ordem urbanis-
tica e da implementacao de politicas plblicas para pessoas em situacao de rua.

Também em novembro de 2023, foi divulgado o langamento do Plano Nacio-
nal para as Pessoas em Situacao de Rua, com a indicagao de agoes para levar
direito e cidadania para as pessoas em situagao de rua. Conforme indicado por
Silvio de Almeida, o eixo central do plano € garantir o direito a moradia para as
pessoas em situagao de rua, além de agoes que envolvam a salde, o consumo
de alcool e de drogas, o direito ao trabalho®® e ao emprego.*® *” O langamento do

12 PLENARIO referenda decisao sobre atendimento & populag&o de rua. STF, Brasilia, 22 ago. 2023. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=512659&o0ri=1 #:~:text=Por%20
unanimidade%2C%200%20Plenario%20do,Decreto%20federal%207.053%2F2009. Acesso em: 5 out. 2023.

130 Ministério Plblico de Santa Catarina pediu explicagcdes a Prefeitura de Itajai sobre a expulsdo de 40
pessoas em situagao de rua do municipio por policiais militares. As pessoas em situagao de rua precisaram
caminhar para fora da cidade e ser atendidas pela Secretaria de Inclusdo da cidade vizinha. Cf. PEREIRA,
Renato. MP-SC pede explicagoes para Prefeitura de Itajai sobre remogdo de moradores em situagdo de
rua por PMs. CNN Brasil, Sao Paulo, 7 nov. 2023. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/nacional/
mp-sc-pede-explicacoes-para-prefeitura-de-itajai-sobre-remocao-de-moradores-em-situacao-de-rua-por-pms/.
Acesso em: 6 out. 2023.

14 DEFENSORIA PUBLICA DO ESTADO DE MINAS GERAIS. Arquitetura hostil: entenda o seu conceito e conheca
uma das atuagoes da DPMG. @defensoriamineira, Belo Horizonte, 16 nov. 2023. Disponivel em: https://
www.instagram.com/p/CztFgA-Pgx0/. Acesso em: 16 nov. 2023.

15 No dia 17.1.2024, foi sancionada a lei que institui a Politica Nacional de Trabalho Digno e Cidadania
para Populagao em Situagao de Rua (PNTC Pop Rua). Cf. BORGES, Beatriz. Lula sanciona lei que cria
bolsa qualificagcao profissional para pessoas em situagao de rua. G1, Brasilia, 17 jan. 2024. Disponivel
em: https://g1.globo.com/politica/noticia/2024,/01/17 /lula-sanciona-lei-que-cria-bolsa-de-qualificacao-
profissional-para-pessoas-em-situacao-de-rua.ghtml. Acesso em: 2 abr. 2024.

16 BORGES, Beatriz et al. Ministério apresenta plano para a populagdo em situagdo de rua; veja pontos. G1,
Brasilia; Sao Paulo, 11 nov. 2023. Disponivel em: https://g1.globo.com/politica/noticia/2023/12/11/
ministerio-apresenta-plano-para-populacao-em-situacao-de-rua-veja-pontos.ghtml. Acesso em: 2 abr. 2024.

17 SILVIO Almeida apresenta o Plano Viver Sem Limite Il no “Bom dia, Ministro”. Agéncia Gov, Brasilia, 8 nov.
2023. Disponivel em: https://agenciagov.ebc.com.br/noticias/202311/ao-vivo-silvio-almeida-apresenta-
o-plano-viver-sem-limite-ii-no-bom-dia-ministro. Acesso em: 10 nov. 2023.
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plano aconteceu em dezembro, com a assinatura do Decreto n? 11.819 de 2023,
pelo Presidente Lula, que regulamenta a Lei n2 14.489 de 2022 - Lei Padre Jllio
Lancellotti, que proibe a arquitetura hostil.'® *° Ressalta-se que a arquitetura hostil
tem sido frequentemente associada ao higienismo.

3 Planejamento urbano, cidades excludentes e arquitetura
hostil

O surgimento do higienismo no Brasil esta relacionado com a necessidade de
reformular as estruturas coloniais urbanas deficientes, que eram tidas como foco
de propagacao de epidemias, em virtude das condigcdes deploraveis de habitabi-
lidade. O modelo de higienismo sanitarista (1890-1930) “tem por principio uma
concepcao médica de higiene plblica para enfrentar a propagacao de epidemias e
doengas contagiosas, em uma intervencao preventiva voltada principalmente para
lares de ‘desordem e miséria’”.?°

Desde a década de 1930 desenvolvia-se no Brasil a visao de que os proble-
mas da cidade sao causados pelo crescimento cadtico e sem planejamento e que
o planejamento integrado seria indispensavel para soluciona-los. A referida ideolo-
gia do planejamento urbano ainda se mantém nas cidades. Tais ideias pretendem
ocultar as verdadeiras origens dos problemas presentes, assim como o fracasso
da classe dominante e do Estado em tentar solucionar tais problemas.?*

A partir do final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, consolidou-se no pais
a crenga no planejamento urbano na definigao da politica urbana. A referida crenga
no milagre do planejamento foi forte o suficiente nos meios técnicos e politicos,
para ter reaparecido no processo de elaboragao da Constituicao de 1988. Nesse
sentido, é fundamental compreender que visao de cidade e de politica urbana tem
dominado a experiéncia brasileira de planejamento, para compreender o fracasso

& BENJAMIN, Joas. Lei Padre Jalio Lancellotti, que proibe arquitetura hostil, € promulgada. Agéncia Senado,
Brasilia, 22 dez. 2022. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2022/12/22/
lei-padre-julio-lancellotti-que-proibe-arquitetura-hostil-e-promulgada#: ~:text=Foi%20promulgada%20nesta%20
quarta-feira, %2C%20viadutos%2C%20cal¢adas%20e%20jardins. Acesso em: 2 set. 2023.

19 BRASIL. Decreto n® 11.819, de 11 de dezembro de 2023. Regulamenta o disposto no inciso XX do caput
do art. 22 da Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001, para vedar o emprego de materiais, estruturas,
equipamentos e técnicas construtivas hostis nos espacos livres de uso publico. Didrio Oficial da Uniéo,
Brasilia, se¢do 1, n. 235, p. 3, 12 dez. 2023. Disponivel em: https://www.in.gov.br/leiturajornal?data=12-
12-2023&secao=d01&org=Atos%20d0%20Poder%20Executivo. Acesso em: 2 abr. 2024,

20 FARIAS FILHO, José Almir; ALVIM, Angelica Tanus Benatti. Higienismo e forma urbana: uma biopolitica do
territério em evolugdo. Revista Brasileira de Gestao Urbana, n. 14, p. 1-16, abr. 2022. p. 4. Disponivel
em: https://periodicos.pucpr.br/Urbe/article/view/29618/25846. Acesso em: 4 set. 2023.

21 VILLACA, Flavio. Uma contribuicdo para a historia do planejamento urbano no Brasil. /n: DEAK, Csaba;
SCHIFFER, Sueli Ramos (Org.). O processo de urbanizagdo no Brasil. Sao Paulo: Editora da Universidade
de Sao Paulo, 1999. p. 183.
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do processo de controle do desenvolvimento urbano e o sucesso na cultura urba-
nistica que prevalece no pais.??

Como se pode perceber, o referido urbanismo, que destroi a possibilidade de
uma cidade mais justa e humana, nao foi fruto do acaso. O Estado transformou-
-se, ao longo dos anos, em maquina para promover uma urbanizagao desigual. A
cidade se autodestrdi nao por falta de leis.?® Percebe-se que a produgao do espaco
urbano responde a uma légica desigual, segregacionista e historica. Nas cidades
brasileiras, observa-se a presenca de bairros centrais repletos de servigos plblicos
e outros bairros periféricos desprovidos de servicos basicos, como o saneamento
ambiental e o transporte pdblico de qualidade.

Com o crescimento das periferias na década de 1980, tem-se a configura-
¢ao de regioes de pobreza, segregacao espacial ou ambiental, que &€ uma das
faces principais da desigualdade social e parte promotora da referida. Somada a
dificuldade de acesso a infraestrutura urbana — saneamento deficiente, transporte
precario, auséncia de drenagem, mais enchentes e desmoronamentos —, tem-se a
diminuicao da oportunidade de emprego formal e de profissionalizagao, mais dis-
criminacao racial, discriminagao contra mulheres, criangas, dificuldade de acesso
ao lazer, entre outros.?

O proprio Estado atua no direcionamento dos investimentos pUblicos nas
cidades que, consequentemente, interferem na valorizagao de terrenos. Conforme
indicado por Ferreira,?® “um lote &€ mais caro porque ha ‘mais cidade’ em torno
dele, ou seja, avenidas e transporte pUblico para acessa-lo, servico de esgoto,
agua, luz, coleta de lixo. Porém, quem produz a infraestrutura é o Estado. Ai reside
a contradicao fundamental da cidade capitalista”. Nesse sentido, um terreno ou
casa com caracteristicas semelhantes pode ter valor diferente, dependendo da
sua localizagdo na cidade. Dessa forma, uma casa construida em bairro nobre vale
mais do que uma casa semelhante construida em bairro pobre, pois o0 que se paga
pela propriedade é o direito ao seu uso e ao que estiver no entorno do imovel.?®

22 ROLNIK, Raquel. Planejamento urbano nos anos 90: novas perspectivas para velhos temas. /n: RIBEIRO,
Luiz Cesar de Queiroz; SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos (Org.). Globalizagdo, fragmentacdo e reforma
urbana - O futuro das cidades brasileiras na crise. 2. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das
Metropoles: INCT, 2015. p. 351-352.

23 FERREIRA, Jo3o Sette Whitaker. Sdo0 Paulo: cidade da intolerancia, ou o urbanismo a brasileira. Estudos
Avangados, v. 25, n. 71, p. 73-88, abr. 2011. p. 77. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/eav/
article /view/10594,/12336. Acesso em: 4 set. 2023.

24 MARICATO, Erminia. Metropole, legislacdo e desigualdade. Estudos Avancados, Sao Paulo, v. 17, n. 48,
ago. 2003. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/eav/article/view/9928/11500. Acesso em: 6 set.
2023.

25 FERREIRA, Jo3o Sette Whitaker. Sdo0 Paulo: cidade da intolerancia, ou o urbanismo a brasileira. Estudos
Avangados, v. 25, n. 71, p. 73-88, abr. 2011. p. 73. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/eav/
article /view/10594,/12336. Acesso em: 4 set. 2023.

26 MOURA, Rosa; ULTRAMARI, Clovis. Periferias das cidades um texto preliminar. /n: MOURA, Rosa;
ULTRAMARI, Clovis (Org.). Metropole: Grande Curitiba: teoria e pratica. Curitiba: Ipardes, 1994. p. 42.
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Observa-se que quem tem acesso a uma moradia adequada e segura, que
possui no entorno servigos puablicos, supermercado, areas de lazer, espagos cul-
turais, facil acesso a transporte de qualidade e proxima aos servigos é quem pode
pagar mais por isso e aos mais pobres restam os piores locais da cidade. Além
disso, segundo Santos,?” no momento em que 0s melhoramentos e as benfeitorias
chegam ao local desprovido de servigos, acontece uma valorizagao do espago, em
geral, acima do que a classe trabalhadora pode pagar. Assim, a populagao acaba
sendo expulsa para areas menos valorizadas e com menos servigos, e que, futu-
ramente, também serao alcancadas pelas inversoes capitalistas.

0 afastamento dos pobres e dos indesejados esta associado ao processo
de valorizagao dos terrenos nas cidades. Salienta-se que 0 processo higienista de
remocao e de expulsao dos mais pobres e dos indesejados é historico e acompa-
nha a urbanizagao das cidades brasileiras. O higienismo passou por diversas fases
e indicam a possibilidade, inclusive, de um higienismo virtual, em razao do avango
das tecnologias da informacao e comunicacao. Apesar das especificidades de cada
momento, os autores entendem que o higienismo nunca foi superado enquanto
modelo urbanistico, porém evoluiu, adequando-se a novos principios e técnicas de
acao derivadas de razoes de ordem social, econdmica e politica. A ideologia higie-
nista evoluird em sintonia com o desenvolvimento das cidades e assumira carac-
teristicas especificas e inerentes a cada momento historico.??

A ideologia higienista esta relacionada com a presenca da arquitetura hostil
nas cidades. Para Weintraub:

Nessa nova logica, em que 0s espagos publicos adquirem estatuto residual,
constituindo uma espécie de intervalo intransitavel entre ambientes privados, es-
pecialmente dramatico € o destino da calgada. Tradicionalmente oferecendo aco-
Ihida para aqueles que tudo perderam (desempregados, loucos, mendigos, vaga-
bundos de toda sorte, “ciscos” que encontravam pouso no olho da rua), também
a calcada sucumbiu a mobilidade compulséria do “circulando, circulando”, divisa
que aparece no discurso das politicas pUblicas voltadas para a seguranca e pre-
servagao do patrimoénio, nas acoes da Guarda Civil Metropolitana e dos demais
“zeladores” da rua, encarando-se ainda na arquitetura antimendigo, em franca pro-
liferagao na selva das cidades.?®

Disponivel em: https://www.ipardes.pr.gov.br/sites/ipardes/arquivos_restritos/files/documento/2020-03/
RP_metropole_12_1994.pdf. Acesso em: 6 out. 2023.

27 SANTOS, Milton. Metrépole corporativa fragmentada: o caso de Sdo Paulo. 2. ed. Sdo Paulo: Editora da
Universidade de Sao Paulo, 2019. p. 37-38.

28 FARIAS FILHO, José Almir; ALVIM, Angelica Tanus Benatti. Higienismo e forma urbana: uma biopolitica do
territério em evolugao. Revista Brasileira de Gestao Urbana, n. 14, p. 1-16, abr. 2022. p. 13. Disponivel
em: https://periodicos.pucpr.br/Urbe/article /view/29618/25846. Acesso em: 4 set. 2023.

2% WEINTRAUB, Fabio. O tiro, o freio, 0 mendigo e o outdoor. representagdoes do espaco urbano na poesia
brasileira p6s-1990. 2013, 203 p. Tese (Doutorado) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas,
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Nesse trecho, pode-se perceber que a calgada passa a ser o Unico local de
acolhimento daqueles que tudo perderam, além disso, tem-se propagado o discurso
de politicas pUblicas voltadas para a seguranca e para preservagao do patrimonio,
que, por sua vez, buscam repelir os indesejados, pela arquitetura antimendigo, que
tem proliferado nas cidades. Assim, observa-se que até mesmo nas ruas e nas
calcadas tais pessoas nao sao bem-vindas. Resta evidente que dormir nas ruas
passando frio e calor ndo é adequado e fere a dignidade de qualquer individuo.
Dessa forma, ao invés de aplicar técnicas de arquitetura hostil pelas cidades para
repelir os mais vulneraveis, o Poder Pablico deveria elaborar e implementar politi-
cas publicas para as pessoas em situagao de rua.

A arquitetura hostil, além repelir as pessoas em situagao de rua dos lugares,
tornando-as ainda mais invisiveis, impede o acesso aos espagos publicos pelos
moradores da cidade. A arquitetura hostil ou antimendigo apresenta um carater his-
torico e a sua utilizagcao tem crescido nas cidades do Brasil e do mundo. Os textos
de Jane Jacobs do inicio da década de 1960 ja alertavam para uma configuracao
espacial de cidade, que se aproximava do que hoje se entende por arquitetura
hostil. Jane Jacobs fazia diversas criticas a cidade nao sensivel as diversidades e
a autonomia dos habitantes.*°

Foram consultadas diversas reportagens sobre arquitetura hostil no Google,
tanto com o termo em portugués quanto em inglés e em espanhol. Muitos pontos
importantes abordados nas reportagens ja foram citados na primeira parte do pre-
sente artigo. Entretanto, podem-se destacar, ainda, 0s seguintes aspectos obser-
vados: i) exemplos de arquitetura hostil®* pelas cidades para afastar os indeseja-
veis;®? ii) os elementos de arquitetura hostil mais frequentes — bancos individuais
em pragas® e elementos pontiagudos; iii) a origem de elementos de arquitetura
hostil remonta os anos 1800,3* em que paredes eram feitas com inclinagao entre

Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013. p. 84. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/
disponiveis/8/8151/tde-10022014-102254 /publico/2013_FabioWeintraub_VCorr.pdf. Acesso em: 6
set. 2023.

%0 BARROS, Erna. “Uma cidade muda ndo muda”: mulheres, graffitis e espagos urbanos hostis. 2020. 360 p.
Tese (Doutorado em Sociologia) — Universidade Federal de Sergipe, S&o Cristovao, 2020. p. 114. Disponivel:
https://ri.ufs.br/jspui/handle/riufs/15106. Acesso em: 4 set. 2023.

31 Bancos individuais com corrimdo no meio e espigdes metalicos (LOPEZ REILLY, Andrés. Montevideo hostil:
las formas de excluir a las personas de espacios plblicos y privados. El Pais, Montevidéu, 23 abr. 2023.
Disponivel em: https://www.elpais.com.uy/domingo/montevideo-hostil-las-formas-de-excluir-a-las-personas-
de-espacios-publicos-y-privados. Acesso em: 5 out. 2023).

32 Instalar grades e incorporar espinhos, bolas ou similares com o objetivo de inutilizar a superficie de quem
poderia utilizar como abrigo. Cf. LINAN, José Manuel et al. Una guia de la arquitectura contra los pobres
en Espana. El Pais, Madrid, 17 set. 2018. Disponivel em: https://elpais.com/sociedade/2018/09/05/
actualidad/1536157307_408801.html. Acesso em: 7 set. 2023.

33 QUINN, Ben. Arquitetura hostil: as cidades contra seres humanos. Tradugao de Maria Cristina Itokazu.
Outras Palavras, Sao Paulo, 10 jul. 2014. Disponivel em: https://outraspalavras.net/sem-categoria/
arquitetura-hostil-as-cidades-contra-seres-humanos/. Acesso em: 2 set. 2023.

34 Ainformagao foi obtida em entrevista com o arquiteto Alejandro Csome. Cf. GALEANO, Dominique. Arquitectura
hostil en Latinoamérica, el espacio publico en disputa. Pagina 12, Argentina, 22 mar. 2023. Disponivel em:
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duas paredes para evitar que as pessoas urinassem no local e outra data encon-
trada foi 0s anos 1990,% em que dois jornais citaram a informacao do historiador
Borden; iv) a negacdo do direito a cidade;* v) a mercantilizacdo e a privatizagao
do espaco publico, que deveria ser frequentado por todos;* vi) a dificuldade de
reunido das pessoas;38 vii) o higienismo® e o racismo;*° e viii) a forma de controle.**

4 Arquitetura hostil como lesao a ordem urbanistica na
legislagao brasileira

A proibicao de técnicas construtivas hostis encontra-se disposta no art. 22, inc.
XX, do Estatuto da Cidade. A respectiva proibicao foi incluida pela Lei n® 14.489 de
2022, conhecida como Lei Padre Jilio Lancellotti, como ja citado anteriormente, que
veda o emprego de materiais, de estruturas, de equipamentos e de técnicas cons-
trutivas hostis, que tenham como intuito ou resultado o afastamento de pessoas
em situagao de rua, de idosos, de jovens e de outros segmentos da populagao.
Conforme indicado anteriormente, em dezembro de 2023 foi publicado o Decreto n2
11.819, que regulamenta o disposto no inc. XX, do art. 22 do Estatuto da Cidade.

https://www.paginal2.com.ar/533529-arquitectura-hostil-en-latinoamerica-el-espacio-publico-en-d. Acesso
em: 4 set. 2023.

35 NOGUEIRA, Evelyn. Arquitetura hostil: a forma de afastar e limitar as pessoas na cidade. Revista Casa e
Jardim Globo, 21 fev. 2021. Disponivel: https://revistacasaejardim.globo.com/Casa-e-Jardim/Arquitetura/
noticia/2021/02/arquitetura-hostil-forma-de-afastar-e-limitar-pessoas-na-cidade.html. Acesso em: 5 out.
2023.

36 WALSH, Niall Patrick. Como la arquitectura agresiva esta disenando para sacar a los indigentes del espacio
puUblico. Tradugao de Isadora Stockins. Archdaily, 23 mar. 2017. Disponivel em: https://www.archdaily.
cl/cl/867813/como-la-arquitectura-agresiva-disena-sin-vagabundos-en-el-reino-publico. Acesso em: 6 out.
2023.

37 A informagao foi obtida em entrevista com Nabil Bonduki sobre arquitetura hostil. Cf. NOGUEIRA, Evelyn.
Arquitetura hostil: a forma de afastar e limitar as pessoas na cidade. Revista Casa e Jardim Globo, 21 fev.
2021. Disponivel: https://revistacasaejardim.globo.com/Casa-e-Jardim/Arquitetura/noticia/2021,/02/
arquitetura-hostil-forma-de-afastar-e-limitar-pessoas-na-cidade.html. Acesso em: 5 out. 2023.

38 GALEANO, Dominique. Arquitectura hostil en Latinoamérica, el espacio plblico en disputa. Pagina 12,
Argentina, 22 mar. 2023. Disponivel em: https://www.paginal2.com.ar/533529-arquitectura-hostil-en-
latinoamerica-el-espacio-publico-en-d. Acesso em: 4 set. 2023.

% ANDREOU, Alex. Anti-homeless spikes: ‘Sleeping rough opened my eyes to the city’s barbed cruelty. The
Guardian, London, 18 fev. 2015. Disponivel em: https://www.theguardian.com/society/2015/feb/18/
defensive-architecture-keeps-poverty-undeen-and-makes-us-more-hostile. Acesso em: 2 set. 2023.

4 Conforme indicado por Padre Jilio Lancellotti, em entrevista, a hostilizagao com as pessoas em situacao de
rua é racista e classista. Cf. NOGUEIRA, Evelyn. Arquitetura hostil: a forma de afastar e limitar as pessoas
na cidade. Revista Casa e Jardim Globo, 21 fev. 2021. Disponivel: https://revistacasaejardim.globo.com/
Casa-e-Jardim/Arquitetura/noticia/2021/02/arquitetura-hostil-forma-de-afastar-e-limitar-pessoas-na-cidade.
html. Acesso em: 5 out. 2023.

41 Para o artista Nils Norman, que documenta a arquitetura defensiva desde o final dos anos 1990 com
fotografias, o espaco da cidade é alterado de forma silenciosa para maximizar o seu controle e circulagéo.
Cf. ANDREOU, Alex. Anti-homeless spikes: ‘Sleeping rough opened my eyes to the city’s barbed cruelty.
The Guardian, London, 18 fev. 2015. Disponivel em: https://www.theguardian.com/society/2015/feb/18/
defensive-architecture-keeps-poverty-undeen-and-makes-us-more-hostile. Acesso em: 2 set. 2023.
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Muitos municipios e estados brasileiros estao com projetos de lei em trami-
tacao relacionados com a proibigao de técnicas construtivas hostis ou arquitetura
hostil. Recife foi a primeira cidade brasileira a possuir lei municipal que regulamenta
a proibigao de arquitetura hostil — Lei n® 19.010, de 16.12.2022. Os estados do
Piaui e de Minas Gerais também possuem leis estaduais que proibem a arquitetu-
ra hostil, a do Estado do Piaui — Lei n2 8.060, de 12.6.2023, que foi sancionada
pelo governador — e a do Estado de Minas Gerais — Lei n224.512, de 17.10.2023,
que foi promulgada pelo Presidente da Assembleia Legislativa de Minas Gerais —
ALMG.42 43 44

Entretanto, valido destacar que, ainda que muitos municipios e estados nao
tenham leis especificas que regulamentem a proibicao da arquitetura hostil ou
tenham rejeitado projeto de lei que proiba a arquitetura hostil, a referida proibicao
encontra-se prevista expressamente no art. 29, inc. XX, do Estatuto da Cidade. No
Estatuto da Cidade estao dispostos principios da politica urbana que devem ser
respeitados por todos 0os municipios e por todos os estados brasileiros.

O Estatuto da Cidade incluiu a defesa da “ordem urbanistica” como uma das
hipoteses da acao civil plblica. A redagao anterior ja admitia a proposicao de agao
civil pdblica em matéria urbanistica, por meio de incisos referentes ao meio ambien-
te e a “qualquer outro interesse difuso ou coletivo”. Nesse sentido, “o Ministério
Pablico ja vinha atuando na area urbanistica em muitos Estados. Apesar disso, a
explicitacao da matéria urbanistica é importante, pois coloca em pé de igualdade
as demais matérias explicitadas”.*®

A modificacao legal determinada pelo art. 54, da Lei n® 10.257/01 a Lei de
Acao Civil Piblica trouxe um importante instrumento de controle judicial da politica
urbana. Verifica-se uma redugao da discricionariedade legislativa e administrati-
va, ja que qualquer medida que contrarie os contelGdos do art. 2¢ do Estatuto da
Cidade estara sujeita a invalidacao por lesdo a ordem urbanistica. Destaca-se que
o “legislador infraconstitucional preferiu nao regular expressamente as hipoteses

42 MINAS GERAIS. Lei n® 24.512 de 17 de outubro de 2023. Altera a Lei n? 20.846, de 6 de agosto de 2013,
que institui a Politica Estadual para a Populagao em Situagao de Rua, para vedar o emprego de técnicas
construtivas hostis nos espagos publicos livres que vise a restringir o direito a circulacédo e a permanéncia
dessa populagdo. ALMG, Belo Horizonte, 17 out. 2023. Disponivel em: https://www.almg.gov.br/legislacao-
mineira/texto/LEl/24512/2023/. Acesso em: 3 abr. 2024.

43 PIAUL. Lei n® 8.060 de 01 de junho de 2023. Veda o uso de intervengdes hostis nos espagos livres de uso
pUblico urbano no Estado do Piaui. Teresina, Pl, 01 jun. 2023. Disponivel em: https://sapl.al.pi.leg.br/
media/sapl/public/normajuridica/2023/5668/8060.pdf. Acesso em: 3 abr. 2024.

44 RECIFE é a primeira capital a ter lei que proibe arquitetura hostil. Prefeitura do Recife, Recife, 16 dez.
2022. Disponivel em: https://www2.recife.pe.gov.br/noticias/16/12/2022/recife-e-primeira-capital-ter-lei-
que-proibe-arquitetura-hostil.

4 PINTO, Victor Carvalho. A ordem urbanistica. Forum de Direito Urbano e Ambiental, Belo Horizonte, v. 1, n.
3, p. 235-243, maio/jun. 2002. p. 235.
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configuradoras da Lesao a Ordem Urbanistica, deixando ao intérprete a tarefa para
realizar a referida subsuncao legal”.*¢

A “‘ordem urbanistica’ € um conceito caro ao Estatuto da Cidade”. O primei-
ro sentido é de ordenamento, ja que a ordem urbanistica compreende o conjunto
organico de imposigoes vinculantes — normas de ordem pablica — que condicionam
a acgao individual na cidade. O segundo sentido é o de estado, em que a ordem
urbanistica € um estado de equilibrio, que os agentes envolvidos sao obrigados a
buscar e a preservar.*”

0 sentido da expressao “ordem urbanistica” também pode ser compreendido
por intermédio de combinagoes entre os substantivos “ordem” e “desordem” e 0s
adjetivos “urbana” e “urbanistica”. A palavra “urbana” possui uma conotagao des-
critiva, ou seja, acompanha tudo que acontece no interior das cidades, independen-
temente de ser resultado da agao consciente de algum agente ou nao. Contudo, a
palavra “urbanistica” carrega uma conotagao de intencionalidade, assim, diz respeito
a uma agao consciente sobre a cidade. O Estatuto da Cidade utiliza a expressao
“ordem urbanistica” como objeto de protegao judicial, a expressao é empregada
no sentido normativo e nao descritivo. No significado descritivo, em regra, ndo ha
desordem. O que pode acontecer é a ignorancia por parte do observador de nao
conseguir explicar a realidade de que esta diante. Na acepcao normativa, a desor-
dem pode estar associada “a ordem que ndo queremos”.*®

Nesse caso, ao se pensar no termo “desordem” com o significado de ordem
que nao queremos, bem como entender que o sentido da expressao “ordem urba-
nistica” pode ser compreendido pelas combinagdes “ordem”, “desordem”, “urbana”
e “urbanistica”, pode-se correr o risco de, ao relacionar tais termos, alterar o sig-
nificado da ordem urbanistica e dissocia-lo dos contelidos dispostos no art. 29,
do Estatuto da Cidade. Além disso, a combinagao pode até ser utilizada com um
significado pejorativo, como identificado na reportagem sobre a Praca da Sé e a
desordem urbana, bem como no enquadramento de cidade legal e de cidade ilegal.

5 Arquitetura hostil nos tribunais brasileiros

Considerando que a arquitetura hostil se trata de lesao a ordem urbanistica
passivel de controle judicial, torna-se relevante a analise de julgados de agoes civis

46 GAIO, Daniel. Cidade compacta e sustentabilidade. /n: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira; DINIZ, Pedro Ivo
Ribeiro (Org.). Agenda 2030 e o desenvolvimento sustentavel no contexto latino-americano. Belo Horizonte:
Cedin, 2020. p. 144.

47 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. /In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade: comentarios a Lei Federal 10.257/2001. Sao Paulo: Malheiros, 2002.
p. 54.

48 PINTO, Victor Carvalho. A ordem urbanistica. Forum de Direito Urbano e Ambiental, Belo Horizonte, v. 1, n.
3, p. 235-243, maio/jun. 2002.
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pUblicas envolvendo a arquitetura hostil de todos os tribunais de justica estaduais
brasileiros. Assim, foram consultados julgados com a palavra-chave “arquitetura
hostil” de todos os tribunais de justica estaduais do Brasil e foram identificados
nove julgados: quatro no Tribunal de Justica do Estado de Goias — TJGO, um no
Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios — TIDFT, um no Tribunal de
Justica do Estado do Rio de Janeiro — TJRJ, dois no Tribunal de Justica do Estado
de Sao Paulo — TJSP e um no Tribunal de Justica do Estado de Alagoas — TJAL.
Embora a palavra-chave “arquitetura hostil” apareca nos nove julgados, cabe infor-
mar que apenas sao acoes civis plblicas contra a utilizagao de arquitetura hostil:
o Agravo de Instrumento n? 5486344-77.2022.8.09.0051 do TJGO, com acdrdao
proferido em 31.10.2022 e publicado em 3.11.2022; o Agravo n® 0081536-
62.2022.8.19.0000 do TJRJ, com acordao proferido em 30.5.2023 e publicado em
16.6.2023 e o Agravo de Instrumento n? 0800831-47.2024.8.02.0000 do TJAL.

Destaca-se que um dos dois julgados encontrados durante a pesquisa no
portal de consultas do TJSP se trata de embargos a execugdo fiscal relacionado
com arquitetura hostil. Nesse sentido, ainda que a analise desta pesquisa tenha se
pautado preferencialmente nas agoes civis pablicas, valido destacar que também
foi incluida na presente pesquisa a acao de embargos a execugao fiscal no TJSP,
ja que foi interposta pelo Condominio Edificio Independéncia, em virtude de autua-
¢ao feita pelo Municipio de Santos na defesa da ordem urbanistica. Como se vera
adiante, a construgao irregular feita pelo condominio objetivava afastar as pessoas
em situacao de rua do edificio e, portanto, fica caracterizada como arquitetura hostil.

Além disso, cabe indicar que foram consultados julgados com a palavra-cha-
ve “técnicas construtivas hostis”, termo utilizado pela Lei n? 14.489/2022 — Lei
Padre Jalio Lancellotti, para incluir a vedagao da arquitetura hostil, no art. 29, inc.
XX, do Estatuto da Cidade. Entretanto, nenhum dos trés julgados encontrados no
TJSP com o termo “técnicas construtivas hostis” sao especificos sobre acao civil
pUblica contra a utilizagao de arquitetura hostil, ja que sao julgados em que apenas
foi citado o art. 29, inc. XX, do Estatuto da Cidade nos acérdaos. Dessa forma, os
julgados encontrados pela palavra-chave “técnicas construtivas hostis” foram des-
considerados na presente analise.

Com a andlise dos julgados sobre arquitetura hostil sera possivel demons-
trar: i) quais as demandas envolvendo a arquitetura hostil tém sido judicializadas
nos tribunais de justica estaduais; ii) quais as partes propuseram tais acoes; iii)
como tem sido a atuagdo do Ministério Plblico e da Defensoria Plblica em tais
demandas; iv) 0 momento de propositura das agoes — se foi antes da promulgacao
da Lei Padre Jllio Lancellotti ou apds a promulgacao da Lei Padre Jalio Lancellot-
ti, como desdobramento da Lei; v) as principais fundamentacoes utilizadas pelas
partes nas agdes e nos agravos de instrumento; vi) as principais fundamentagoes
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dos juizes e dos desembargadores, nas decisoes de 12 instancia e nos acordaos,
respectivamente, no que se refere a arquitetura hostil; vii) os desfechos de tais
demandas e os posicionamentos dos tribunais. Para tanto, sera necessario des-
crever elementos importantes que compdem cada caso.

Ademais, com a anélise sera possivel verificar como transcorre a atuagao do
estado, no que se refere a arquitetura hostil. Fato este que coaduna com o objeti-
vo desta pesquisa, de analisar criticamente o planejamento urbano e a atuagao do
Estado, considerando a arquitetura hostil como lesdo a ordem urbanistica.

5.1 Agravo de Instrumento n? 5486344-77.2022.8.09.0051
do TJGO

A Associagao Estadual de Apoio a Salde — AAS propds acao civil plblica em
face da Prefeitura de Goiania, em virtude da pratica de arquitetura hostil — instala-
cao de objetos para impedir a circulagao ou a permanéncia de pessoas em situa-
¢ao de rua em determinados locais da cidade. Na decisdo de 12 instancia, o juizo
da 32 Vara da Fazenda Publica do TJGO acolheu o pedido de tutela provisoria de
urgéncia e fez determinagoes importantes ao Municipio de Goiania, como: a) que
0 municipio se abstivesse de instalar ofendiculos em vias pUblicas de uso comum,
principalmente viadutos, com o objetivo de afastar ou de impedir o livre acesso de
moradores de rua aos espacos dito publicos; b) a remogao dos ja instalados no
prazo de 60 dias e ¢) 0 envio no prazo para contestacao da copia do processo que
proporcionou a implementagao dos ofendiculos, e ¢.1) informar se houve estudo
dos impactos da arquitetura as pessoas em situagdo de rua, c.2) apresentar o
planejamento orgamentario de politicas plblicas para pessoas em situagao de rua,
com o relatorio de execucao dos Ultimos quatro anos, ¢.3) apresentar o censo da
populacao em situagao de rua da capital, c.4) apresentar relatérios do Centro Pop
e da capacidade de atendimento.*®

A Defensoria Plblica do Estado de Goias — DPE/GO foi admitida como custus
vulnerabilis e o Ministério Plblico na qualidade de custus iuris. O Municipio de
Goiania interpds agravo de instrumento contra a decisdo do juizo da 32 Vara da
Fazenda PUblica, sob as seguintes razoes: i) “nao € permitida a concessao de
medidas cautelares em desfavor do poder plblico que esgotem, no todo ou em
parte, o objeto da agao, nos moldes do art. 12, §32, da Lei n® 8.437/1992, e do

49 GOIAS. Tribunal de Justica do Estado de Goiés. Agdo Civil Piblica. Agravo de Instrumento n® 5486344-
77.2022.8.09.0051. Agravante: Municipio de Goiania. Agravada: Associagdo Estadual de Apoio a Salde
(AAS). Relatora: Des. Ana Cristina Ribeiro Peternella Franca. Goiania, 31 de outubro de 2022. p. 1-2.
Disponivel em: https://projudi.tjgo.jus.br/. Acesso em: 16 nov. 2023.
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art. 300, §3¢, do Codigo de Processo Civil”;% ii) a auséncia de legitimidade ativa
da autora — agravada; iii) ndo caberia ao Poder Judiciario a definicdo de politicas
pUblicas; iv) a manutengao da tutela de urgéncia provocara risco de lesao a coleti-
vidade, ja que a necessidade de retirada dos moradores de rua ocorreu em virtude
da necessidade de reforcar a base do viaduto.

0 acordao referente ao agravo de instrumento citado do TJGO deu parcial pro-
vimento e foi publicado antes mesmo da promulgacao da Lei Padre Jalio Lancellotti
e utilizou como fundamentos: i) os direitos fundamentais a liberdade, a dignidade
humana e a moradia das pessoas em situagdo de rua devem prevalecer, pois en-
contram amparo no art. 12, inc. lll, no art. 52 e no art. 62, da Constituicao Federal
de 1988; ii) as medidas implementadas pelo Municipio de Goiania configuram a
“arquitetura hostil”, que é capaz de gerar ofensa, em especial, ao principio da dig-
nidade humana e ao direito social a moradia; iii) a legitimidade do Poder Judiciario
para determinar a implementacao de politicas publicas ou de providéncias admi-
nistrativas, como no caso, em defesa dos direitos fundamentais das pessoas em
situagao de rua; iv) embora a Lei n? 8.437/1992, no art. 12, §32, vede expressa-
mente a concessao de liminar satisfativa e irreversivel contra a Fazenda Pablica, a
regra deve ser flexibilizada quando os bens juridicos tutelados com o deferimento
da medida forem mais valiosos do que a prote¢ao ao erario ou aos interesses se-
cundarios do Poder Piblico.

O referido acordao, apesar dos importantes fundamentos, deu parcial provi-
mento ao recurso interposto pelo Municipio de Goiania e, em conformidade com a
manifestacao do Ministério Plblico, suspendeu a determinagdo de retirada da in-
tervengao no viaduto da Cepal, pois 0 municipio sustentou a necessidade de refor-
¢ar a estrutura da obra, para garantir a seguranca dos transeuntes e das proprias
pessoas em situagao de rua. Merece ressalva que no acordao nao foi mencionado
nenhum laudo, tampouco laudo individualizado, que demonstrasse a necessidade
de reforgar a estrutura da obra e, portanto, justificasse a suspensao da retirada
da intervengao no viaduto.

5.2 Agravo de Instrumento n?2 0081536-62.2022.8.19.0000
do TJRJ

A Defensoria Plblica do Estado do Rio de Janeiro — DPRJ propds agao civil
pUblica em face do Municipio de Nova Friburgo, para que fosse compelido a

5 GOIAS. Tribunal de Justica do Estado de Goiés. Agdo Civil Piblica. Agravo de Instrumento n¢ 5486344-
77.2022.8.09.0051. Agravante: Municipio de Goiania. Agravada: Associagdo Estadual de Apoio a Salde
(AAS). Relatora: Des. Ana Cristina Ribeiro Peternella Franga. Goiania, 31 de outubro de 2022. p. 3. Disponivel
em: https://projudi.tjgo.jus.br/. Acesso em: 16 nov. 2023.
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providenciar o desfazimento da obra de arquitetura hostil, que se refere a “cemi-
tério de pedras”. Em 12 instancia, o juizo indeferiu o requerimento de concessao
de tutela provisoria de urgéncia. Nesse sentido, a DPRJ interpds agravo de ins-
trumento e sustentou que a arquitetura hostil € uma estratégia de design urbano
utilizada para dificultar o acesso e a presenca de pessoas nos espagos publicos,
principalmente, as que se encontram em situacao de rua e que a tutela tem como
fundamento: a dignidade da pessoa humana, disposta no art. 19, inc. lll, da Cons-
tituicao Federal de 1988, no art. 52, da Constituicao do Estado do Rio de Janeiro e
no art. 22, inc. lll, da Lei Organica do Municipio de Nova Friburgo — Lei Municipal n2
4.637/2018. Além disso, a DPRJ citou o art. 581 da referida lei local, que afirma
gue o municipio adotara abordagens de direitos humanos nas politicas de plane-
jamento urbano, com o intuito de constituir e de desenvolver perfis equitativos,
inclusivos e sustentaveis e, nesse sentido, buscar a reforma do ato impugnado.5*

Em que pese a DPRJ tenha demonstrado a importancia do desfazimento da
obra de arquitetura hostil, o juizo ad quem manteve a decisao do juizo a quo, por
entender que somente se reforma ato antecipatorio contrario a lei e aos autos. No
caso em questao, segundo o juizo ad quem, o juizo de cognicdo sumaria ja havia
examinado os autos com proficiéncia e nao havia vislumbrado a existéncia de ele-
mentos suficientes a demonstrar os pressupostos para o deferimento de tutela
antecipatoria. Ademais, indicou que a ingeréncia do Poder Judiciario nas politicas
plblicas demanda prévia e inequivoca inadimpléncia na implementacao destas
pelo Poder Executivo, que apenas podera ser constatada no curso da lide, apds o
contraditorio e a ampla defesa, com dilagdo probatéria e, assim, podera ser rea-
preciada pelo juizo. Nesse sentido, a 12 Camara de Direito Privado do TJRJ negou
provimento ao recurso interposto pela DPRJ.

Salienta-se que 0 provimento ao recurso interposto pela DPRJ seria a medida
mais adequada e nao violaria o contraditorio e a ampla defesa, pois a DPRJ apre-
sentou fundamentos suficientes para justificar o deferimento da tutela provisoria
de urgéncia. Além disso, o0 acordao da referida Camara foi proferido em 30.5.2023,
apds a promulgacao da Lei Padre Jalio Lancellotti, que veda a utilizagao de técni-
cas construtivas hostis, dessa forma, a decisao contraria o disposto no art. 22,
inc. XX, do Estatuto da Cidade.

A DPRJ op0s embargos de declaragdo sob o argumento de que o acordao foi
omisso na apreciagao dos fundamentos apresentados. Os desembargadores, por
unanimidade, negaram provimento ao recurso, com acordao proferido em 17.10.2023,

51 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. A¢ao Civil Plblica. Agravo de Instrumento
n?0081536-62.2022.8.19.000. Agravante: Defensoria Pablica Geral do Estado do Rio de Janeiro. Agravado:
Municipio de Nova Friburgo. Relator: Des. Adriano Celso Guimaraes. Rio de Janeiro, 30 de maio de 2023.
p. 3. Disponivel em: https://www3.tjrj.jus.br/ejud/ConsultaProcesso.aspx?N=2022.002.111116. Acesso
em: 5 out. 2023.
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publicado em 5.12.2023. Posteriormente, foi designada audiéncia especial para
o dia 8.5.2024 e, portanto, ainda nao se sabe o desfecho da situagao narrada.
Entretanto, resta evidente que a demora na solugao da lide é prejudicial para as
pessoas em situagao de rua de Nova Friburgo e contraria o disposto na Lei Padre
Jilio Lancellotti e na ADPF n2 976.

5.3 Agravo de Instrumento n2 0800831-47.2024.8.02.0000
do TJAL

A Defensoria Plblica do Estado de Alagoas — DPE/AL, no dia 4.12.2023, in-
terpds agado civil pablica em face do Municipio de Macei6 e do Estado de Alagoas,
com tutela antecipada.5? A referida agao proposta pelo Nicleo de Protecao Coletiva
buscava a interrupgao da implementagao de arquitetura hostil em Macei6 e asse-
gurar o respeito aos direitos e a dignidade das pessoas em situagao de rua. Na
acao foi requerido que os entes plblicos: i) cessassem a remogao forgcada da po-
pulagdo em situacao de rua de locais pUblicos e deixassem de apreender 0s seus
pertences; ii) realizassem, em até 60 dias, as adaptacoes técnicas, urbanisticas e
sociais necessarias no viaduto Jacarecica, com o intuito de eliminar os obstaculos
que afastassem as pessoas em situacao de rua da area.®®

Na agao, a DPE/AL indicou: i) que o municipio desconsiderou aspectos téc-
nicos na execugao da obra no viaduto e que a intervengao na rodovia estadual foi
feita sem autorizacao do estado; ii) parecer técnico elaborado por arquiteto e por
socibloga sobre a obra e que “as alteragdes no viaduto possuem caracteristicas
evidentes de rejeicao, aversao e desprezo aos mais desfavorecidos (fendmeno da
aporofobia)”; iii) a obra nao estava em conformidade com o Estatuto da Cidade; iv)
a obra nao atendia as premissas de inclusdo social e de prevaléncia do interesse
coletivo dispostas no Plano Diretor de Macei; v) nao foi apresentado programa de
geracao de emprego e de renda, ja que a obra dificultava a atuacao dos catadores
de material reciclavel que atuavam no referido local; vi) a obra ndo atendia aos re-
quisitos de acessibilidade.%*

52 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado do Alagoas. A¢do Civil Pablica n® 0752095-29.2023.8.02.0001.
Autor: Defensoria Plblica do Estado do Alagoas. Réu: Municipio de Maceid. Litisconsorcio passivo:
Estado do Alagoas. 04 dez. 2023. Disponivel em: https://www2.tjal.jus.br/cpopg/show.do?processo.
codigo=01001FVRFO000&processo.foro=1&processo.numero=0752095-29.2023.8.02.0001. Acesso
em: 3 abr. 2024.

53 ASCOM Defensoria Piblica de Alagoas. Defensoria Piblica busca fim da arquitetura hostil contra populagao
de rua em Maceib. Tribuna de Hoje, Maceio, 6 dez. 2023. Disponivel em: https://tribunahoje.com/noticias/
cidades/2023/12/06,/130821-defensoria-publica-busca-fim-da-arquitetura-hostil-contra-populacao-de-rua-
em-maceio. Acesso em: 3 abr. 2024.

54 ASCOM Defensoria Piblica de Alagoas. Defensoria PUblica busca fim da arquitetura hostil contra populacao
de rua em Maceib. Tribuna de Hoje, Maceio, 6 dez. 2023. Disponivel em: https://tribunahoje.com/noticias/
cidades/2023/12/06,/130821-defensoria-publica-busca-fim-da-arquitetura-hostil-contra-populacao-de-rua-
em-maceio. Acesso em: 3 abr. 2024.
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0 juizo da 182 Vara Civel da Capital indeferiu o pedido de tutela antecipada,
sob a alegacao de que seria necessario obter mais informacao das partes rés para
proferir a decisao sobre o tema, com o objetivo de que a decisao judicial fosse espe-
cifica, pois as determinagoes genéricas dificultariam a implementagao da decisao.®®
0 juizo da 182 Vara Civel também apontou que, para a adequacao da obra a “crité-
rios técnicos, urbanisticos e sociais”, seria imprescindivel a instrugao processual
para definir tais parametros, bem como para discutir as politicas pUblicas a serem
implementadas, para a populacao em situacao de rua. Nesse sentido, consideran-
do o indeferimento da tutela antecipada, a DPE/AL interpds agravo de instrumento,
com o intuito de modificar a decisao do juizo da 182 Vara Civel.%®

Nas razoes recursais, a DPE/AL apontou que: i) o Municipio de Maceid tem
adotado uma politica de higienizacao social, para afastar a populagao em situagao
de rua dos espacos turisticos; ii) as obras realizadas sao caracterizadas como ar-
quitetura hostil, ja que criaram Obices ao acesso e a permanéncia de cinco pessoas
em situacao de vulnerabilidade que viviam no local, além de outras pessoas que
deixaram o local ap6s o inicio do projeto; iii) enviou oficios para os drgaos respon-
saveis, para que prestassem os devidos esclarecimentos e resolvessem a situagao
em questao, demonstrou, ainda, a sua insatisfacao com as respostas recebidas
dos orgaos responsaveis.®’

Em que pese na decisao de 22 instancia o juiz convocado tenha se manifes-
tado no sentido de que se tratava de “tema relevante e de grande sensibilidade”, o
pedido de antecipacgao de tutela recursal foi indeferido, assim, mantida a decisao
recorrida. Ressalta-se que o pedido foi indeferido sob o fundamento de que nao foi
demonstrado o requisito da probabilidade do direito, na alegagao de que “os docu-
mentos colacionados a este agravo de instrumento (fls. 22/392) nao denotam a
probabilidade do direito almejado, porquanto, sozinhos, nao tém a forga suficiente

5 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado do Alagoas. Agravo de Instrumento n2 0800831-47.2024.8.02.0000.
Agravante: Defensoria PUblica do Estado do Alagoas. Agravado: Municipio de Macei6 e Estado do Alagoas.
Relator: Juiz Convocado Mauricio César Bréda Filho. Didrio de Justica Eletrénico, Macei6, Caderno 1
Jurisdicional Segundo Grau, ano XV, ed. 3480, p. 332-333, 7 fev. 2024. Disponivel em: https://www2.tjal.
jus.br/cdje/consultaSimples.do?cdVolume=15&nuDiario=347 3&cdCaderno=2&nuSeqpagina=332. Acesso
em: 3 abr. 2024.

56 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado do Alagoas. Agravo de Instrumento n? 0800831-47.2024.8.02.0000.
Agravante: Defensoria Pablica do Estado do Alagoas. Agravado: Municipio de Macei6 e Estado do Alagoas. Disponivel
em: https://www2.tjal.jus.br/cposg5/search.do?conversationld=&paginaConsulta=0&cbPesquisa=NUMPRO
C&numeroDigitoAnoUnificado=0800831-47.2024&foroNumeroUnificado=0000&dePesquisaNuUnificado=08
00831-47.2024.8.02.0000&dePesquisaNuUnificado=UNIFICADO&dePesquisa=&tipoNuProcesso=UNIFICADO #.
Acesso em: 3 abr. 2024,

57 ALAGOAS. Tribunal de Justica do Estado do Alagoas. Agravo de Instrumento n2 0800831-47.2024.8.02.0000.
Agravante: Defensoria PUblica do Estado do Alagoas. Agravado: Municipio de Maceid e Estado do Alagoas.
Relator: Juiz Convocado Mauricio César Bréda Filho. Didrio de Justica Eletrénico, Macei6, Caderno 1
Jurisdicional Segundo Grau, ano XV, ed. 3480, p. 332-333, 7 fev. 2024. Disponivel em: https://www2.tjal.
jus.br/cdje/consultaSimples.do?cdVolume=15&nuDiario=347 3&cdCaderno=2&nuSeqpagina=332. Acesso
em: 3 abr. 2024.
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para comprovar, de pronto e sem a manifestagao dos réus, que ha responsabilida-
de sobre eles”.%8 A decisao de 22 grau do TJAL, referente ao agravo de instrumento
citado interposto pela DPE/AL, foi publicada no Diario da Justica Eletrénico, no dia
7.2.2024.

Entende-se que as decisoes, tanto do 12 grau quanto 22 grau, se mostram
equivocadas, tendo em vista que a DPE/AL trouxe fundamentos suficientes, para
demonstrar a necessidade de deferimento da tutela antecipada. A obra realizada
pelo municipio no viaduto situado na rodovia estadual foi feita sem autorizagdo do
Estado, restou caracterizada como arquitetura hostil — com base em parecer técnico
—, hao garantia acessibilidade, bem como estava em desconformidade com o Esta-
tuto da Cidade e com o Plano Diretor de Macei6. Sem contar o fato de que a obra
dificultava a atuagdo dos catadores de material reciclavel no local. A Defensoria
enviou, inclusive, oficios aos 6rgaos responsaveis no intuito de que prestassem
esclarecimentos e tomassem providéncias.®® Nesse sentido, observa-se que foi
demonstrada a probabilidade do direito, o que, por sua vez, afasta a justificativa
apresentada pelo juizo, para indeferimento da tutela antecipada.

No dia 25.3.2024, foi realizada audiéncia de conciliagao e a DPE/AL demons-
trou que aconteceram remogoes forcadas e que a populagao em situacao de rua
enfrentava dificuldades para ter acesso aos programas de moradia, 0 que contri-
buiu para que finalmente fosse obtida decisao judicial favoravel. Salienta-se que
a decisao judicial obtida impede o Municipio de Maceid de efetuar intervengoes
urbanisticas hostis para a populagao em situagao de rua e grupos vulneraveis nos
espacos puablicos — pragas, viadutos, jardins e calgaddoes. Com a decisdo, o muni-
cipio também: i) “devera incluir, no prazo de 30 dias, 0s nomes de um casal que
vivia embaixo do viaduto de Jacarecica, em um programa de moradia do municipio”
e, em caso de descumprimento, sera multado em R$50.000,00 (cinquenta mil
reais); ii) oferecer aluguel social as pessoas em situagao de rua que precisaram
se deslocar, em virtude do uso de arquitetura hostil no viaduto.®

58 ALAGOAS. Tribunal de Justi¢a do Estado do Alagoas. Agravo de Instrumento n2 0800831-47.2024.8.02.0000.
Agravante: Defensoria Plblica do Estado do Alagoas. Agravado: Municipio de Macei6 e Estado do Alagoas.
Relator: Juiz Convocado Mauricio César Bréda Filho. Diario de Justica Eletrénico, Maceid, Caderno 1
Jurisdicional Segundo Grau, ano XV, ed. 3480, p. 332-333, 7 fev. 2024. Disponivel em: https://www2.tjal.
jus.br/cdje/consultaSimples.do?cdVolume=15&nuDiario=3473&cdCaderno=2&nuSeqpagina=332. Acesso
em: 3 abr. 2024.

59 ALAGOAS. Tribunal de Justi¢a do Estado do Alagoas. Agravo de Instrumento n2 0800831-47.2024.8.02.0000.
Agravante: Defensoria Plblica do Estado do Alagoas. Agravado: Municipio de Macei6 e Estado do Alagoas.
Relator: Juiz Convocado Mauricio César Bréda Filho. Diario de Justica Eletrénico, Maceid, Caderno 1
Jurisdicional Segundo Grau, ano XV, ed. 3480, p. 332-333, 7 fev. 2024. Disponivel em: https://www2.tjal.
jus.br/cdje/consultaSimples.do?cdVolume=15&nuDiario=3473&cdCaderno=2&nuSeqpagina=332. Acesso
em: 3 abr. 2024.

% APOS acdo da Defensoria Pdblica Municipio de Maceié deve cessar o uso de arquitetura hostil contra
populagdo em situagao de rua. Defensoria Piblica do Estado de Alagoas, Alagoas, 2 abr. 2024. Disponivel
em: https://www.defensoria.al.gov.br/ #/imprensa/noticias/Apos-acao-da-Defensoria-Publica-Municipio-de-
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Nesse sentido, observa-se que, embora em 12 grau e 22 grau nao tenha sido
deferida a tutela antecipada, a situacao em questao teve um desfecho positivo, o
gque demonstra a importancia da atuacao da Defensoria Plblica para assegurar a
ordem urbanistica. Além disso, na situacao em questao, pode-se observar desdo-
bramento importante da ADPF n¢ 976 e da Lei Padre Jilio Lancellotti.

5.4 Embargos a Execucgao Fiscal do Processo n? 1005225-
44.2023.8.26.0562 do TJSP

Trata-se de embargos a execucao fiscal®® interposto pelo Condominio Edifi-
cio Independéncia em face da Prefeitura Municipal de Santos. Inicialmente, cabe
indicar que o condominio construiu uma jardineira sem autorizagao do municipio
e, por isso, foi autuado pela Prefeitura Municipal de Santos, que constatou, em
fiscalizacao, a construgao irregular. O condominio alegou que: i) enfrentava crise
de segurancga — “com a entrada social obstruida por moradores de ruas”®? e que o
municipio deveria garantir a seguranga do morador; ii) 0 municipio deveria resolver
o problema da calgada sob a marquise do condominio, se 0 caso exigisse a retira-
da de jardineiras; iii) a manutencao da jardineira nao iria descaracterizar o edificio
e requereu a pericia judicial para comprovar que o edificio ndo era tombado; iv) a
situagao em questao nao encontrava previsao legal.

0 juizo da 12 Vara da Fazenda Pdblica decidiu pela improcedéncia dos embargos
a execucao fiscal, com julgamento antecipado da lide, por se tratar de matéria de
direito e 0s documentos serem suficientes, nos termos do art. 355, inc. I, CPC/15.
A decisao trouxe fundamentos legais importantes, como: i) Constituicao Federal de
1988: art. 12, lll — dignidade da pessoa humana; art. 32, incs. lll e IV — objetivos fun-
damentais da Republica — erradicar a pobreza, reduzir as desigualdades, promover o
bem de todos sem preconceito e discriminagao; art. 52, inc. XXl — fungao social da
propriedade; art. 62 — direito a moradia; art. 30, incs. | — competéncia do municipio
para legislar sobre assuntos de interesse local e VIII — competéncia municipio para

Maceio-deve-cessar-o-uso-de-arquitetura-hostil-contra-populacao-em-situacao-de-rua?k=44epbw. Acesso
em: 3 abr. 2024.
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Parte Ill, ano XVII, ed. 3910, p. 2145-2148, 21 fev. 2024. Disponivel em: https://dje.tjsp.jus.br/cdje/
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Nascimento Troccoli. Didrio de Justica Eletrénico, Sao Paulo, Caderno 4 Judicial 12 Insténcia — Interior —
Parte Ill, ano XVII, ed. 3910, p. 2145-2148, 21 fev. 2024. p. 2146. Disponivel em: https://dje.tjsp.jus.
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em: 3 abr. 2024.
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promover adequado ordenamento territorial; art. 182 — politica urbana; ii) Lei Padre
Jalio Lancellotti que incluiu o inc. XX, no art. 22 do Estatuto da Cidade; iii) ADPF n2
976 - que estabelece medidas para implementagcao da Politica Nacional para a
Populagao em Situagao de Rua; iv) Codigo de Edificacoes do Municipio de Santos:
arts. 31, 107, 108, 109 e 112 da Lei Complementar n? 1.025 de 2019 — a obra
nao pode ser iniciada sem a licenca e cabe a demolicao quando persistirem as ir-
regularidades construtivas; v) citou julgados que determinam a demoli¢cao de obra
irregular sem autorizacao do municipio e jurisprudéncia do STJ; vi) Nova Agenda
Urbana — aprovada na Conferéncia das Nagoes Unidas Habitat Ill — direito a cidade.

Por fim, o juizo da 12 Vara da Fazenda PuUblica na decisdo ressaltou que
as pessoas em situacao de rua sao detentoras do direito a cidade, que o Poder
Plblico deve assegurar tais direitos e que os proprietarios privados e toda socie-
dade devem respeita-las. A referida decisao pela improcedéncia dos embargos a
execucao fiscal se trata de desdobramento importante da ADPF n2 976 e da Lei
Padre Jalio Lancellotti, além de indicar fundamentos importantes da Constituicao
Federal, do Codigo de Edificagdoes do Municipio de Santos, de julgados do TJSP, de
jurisprudéncia do STJ e da Nova Agenda Urbana.

6 Consideragoes finais

0 planejamento urbano higienista, excludente e segregacionista possui raizes
historicas que buscam invisibilizar as pessoas em situagao de rua e os mais pobres,
assim como expulsa-los para outras areas da cidade dotadas de menor valoriza-
¢ao imobiliaria ou de interesses turisticos. Ademais, a partir da analise critica das
noticias levantadas de diferentes paises, foi possivel perceber que a arquitetura
hostil se repete em diversos lugares do mundo e que por tras das técnicas cons-
trutivas hostis podem existir outros desdobramentos para além da expulsdo das
pessoas em situacao de rua, como medidas de controle e de mercantilizacao dos
espacos pulblicos.

Apés a andlise dos quatro julgados — um do TJGO, um do TJRJ, um do TJAL
e um do TJSP —, foi possivel demonstrar que a arquitetura hostil para repelir as
pessoas em situagao de rua foi feita, principalmente, pelo Executivo, como obser-
vado nos julgados envolvendo os Municipios de Goiania, de Nova Friburgo e de
Macei6. Por outro lado, foi possivel perceber a autuacao feita pelo Municipio de
Santos — Executivo — a condominio, que realizou a construgao de jardineira sem
autorizagao municipal, jardineira esta que restou caracterizada como arquitetura
hostil. Nos julgados do TJGO e do TJRJ, pode-se observar que as agdes civis pd-
blicas foram propostas antes da promulgacao da Lei Padre Jilio Lancellotti, ja a
acao civil pablica do TJAL e a agao de embargos a execuc¢ao fiscal do TJSP foram
propostas apds a promulgacao da Lei Padre Jalio Lancellotti.
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Quanto ao desfecho das demandas judicializadas, cabe indicar que nem todas
tiveram decisoes positivas e rapidas, que determinassem a retirada da arquitetura
hostil, ja que apenas o julgado do TJSP decidiu pela improcedéncia dos embargos
a execucao fiscal, com julgamento antecipado da lide. Ademais, a a¢ao ajuizada
pela DPE/AL também teve um desfecho positivo, pois, apesar do indeferimento
da tutela antecipada em 12 e em 22 instancia, a decisdo judicial foi favoravel. Com
a decisao judicial do TJAL, o municipio esta impedido de efetuar intervengoes ur-
banisticas hostis e deve incluir as pessoas em situagao de rua em programa de
moradia do municipio, sob pena de multa para o caso de descumprimento. Nesse
sentido, ambas as decisoes podem ser vistas como desdobramentos positivos da
ADPF e da Lei Padre Jalio Lancellotti.

No julgado citado do TJGO, foi possivel observar determinagoes importantes
na decisao de 12 instancia, que indicam que a proibicao da arquitetura hostil deve
estar aliada com a elaboragao e com a implementacgao de politicas pUblicas para as
pessoas em situacao de rua. Na decisao foi observada a solicitagao de apresenta-
¢ao de planejamento orcamentario para politicas plblicas, além de censo e relatorio
sobre a capacidade de atendimento das pessoas em situagao de rua. A decisao
se direciona para o mesmo objetivo da ADPF n2 976, qual seja, o atendimento das
pessoas em situagao de rua, a elaboragao de politicas plblicas e a vedagao de
remocao de tais pessoas, bem como a vedacao de utilizagao de arquitetura hostil
nas cidades. Entretanto, o acordao do TJGO, apesar de também trazer fundamentos
importantes e indicar que as medidas implementadas pelo municipio sao caracte-
rizadas como arquitetura hostil, deu parcial provimento ao agravo de instrumento.
Com o acordao foi suspensa a determinacao de retirada dos ofendiculos, mas nao
foi mencionado laudo que demonstrasse a necessidade de reforcar a estrutura da
obra no viaduto e justificasse a suspensao de remoc¢ao dos ofendiculos.

No que se refere ao julgado do TJRJ, a agao civil pdblica foi proposta pela
Defensoria Plblica, assim como no julgado do TJAL. A tutela proviséria de urgén-
cia foi indeferida em 12 instancia e mantida em 22 instancia, embora a DPRJ tenha
apresentado fundamentos importantes que justificassem a concessao. A audién-
cia especial agendada ainda nao foi realizada, por isso, ndo se sabe qual sera o
desfecho da situagao narrada. Contudo, é evidente que a demora na solucao da
lide é prejudicial para as pessoas em situagao de rua de Nova Friburgo e contraria
o disposto na Lei Padre Jilio Lancellotti e na ADPF n2 976.

Considerando que o presente artigo objetiva tratar da arquitetura hostil como
lesao a ordem urbanistica, valido destacar que, ainda que a arquitetura hostil ndo
estivesse incluida expressamente no rol do art. 29, do Estatuto da Cidade, a partir
da analise do conteldo disposto no art. 22, percebe-se que a arquitetura hostil
poderia ser enquadrada como lesdo a ordem urbanistica. Entretanto, a inclusao
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expressa nao deixa dlvidas de que se trata de lesdo a ordem urbanistica. Outros-
sim, deve-se ter cuidado ao conceituar a ordem urbanistica para nao associar o
termo a significados pejorativos e preconceituosos de desordem urbana.

Como se pode perceber, o art. 22, do Estatuto da Cidade abre um leque de
possibilidades para o controle judicial de politicas pUblicas e, portanto, deve ser
utilizado como fundamento para a propositura de agoes civis plblicas em defesa da
ordem urbanistica. Para assegurar a defesa da ordem urbanistica, o0 cumprimento
das determinagoes da ADPF e da Lei Padre Jilio Lancellotti, torna-se fundamental
a atuacao do Ministério Plblico e da Defensoria Plblica. Em Santa Catarina, como
citado anteriormente, o Ministério Plblico pediu explicagcoes a Prefeitura de Itajai
sobre a remocgao forgada de pessoas em situacao de rua e de seus pertences. Em
Minas Gerais, a Defensoria Plblica de Governador Valadares teve iniciativa impor-
tante de abrir processo administrativo de tutela coletiva para apurar dendincias de
violacoes de direitos decorrentes da arquitetura hostil. Entende-se que a iniciativa
da DPMG deve ser replicada em outras cidades.

Além disso, é fundamental que as pessoas saibam o que é arquitetura hostil,
para que nao permitam e nao aceitem mais esse tipo de técnica construtiva, que
afasta as pessoas em situagao de rua, prejudica a locomocao de idosos e de jovens
e ainda contribui para o controle e para a mercantilizagao dos espacos publicos.
Para tanto, deve-se buscar a conscientizagao das pessoas, com a realizagao de
eventos nas pragas, nas escolas, nas universidades, bem como, deve-se capaci-
tar os servidores de prefeituras, do Judiciario, entre outros, sobre essa tematica
tao importante.

Por fim, além de combater a arquitetura hostil, &€ importante que os governos
elaborem e implementem politicas publicas estruturais e inclusivas. Ninguém mora
na rua ou dorme em um banco na praga passando frio e calor excessivo porque
quer. E necesséario que se busquem politicas estruturais e o acolhimento dessas
pessoas com dignidade. Como sinalizado pelo Ministro Silvio de Almeida, as poli-
ticas devem envolver a moradia em primeiro lugar, mas devem estar associadas
ao trabalho, a educacgédo e a saude.

Hostile architecture and damage to the urban order

Abstract: The distancing and removal of the poor from the central and most valued regions of the
cities are recurrent, hygienist and historical practices. In Brazil and in several other countries, the use
of hostile, defensive and anti-beggar architecture techniques has been observed. Parallel to the use
of hostile construction techniques, there has been a historical absence of structural public policies to
assist homeless people. From the critical analysis of urban planning and the State’s performance, it
seeks to frame hostile construction techniques as an injury to the urban order. It should be noted that
the prohibition of hostile architecture was included in article 2, item XX, of the City Statute, by Law No.
14,489/2022 and was endorsed by the Plenary of the STF in August 2023, in the records of ADPF No.
976 of 2022 the decision on assistance to the homeless population. However, there is still a need
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for continuous social mobilization, as well as the work of the Public Prosecutor’s Office and the Public
Defender’s Office, to ensure the defense of urban order and the implementation of public policies for
homeless people.

Keywords: Hostile Architecture. Homeless people. Urban order. Hygienism. Public policies.
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Resumo: A emergéncia climéatica & uma realidade que nao pode ser ignorada. Assim, os esforgos quan-
do do tratamento dessa questao devem ser intensificados em contextos que conjugam mdltiplas vulne-
rabilidades e assim estdo sobremaneira expostos as consequéncias da crise climatica global, como os
nlcleos urbanos habitacionais alternativos e/ou resistentes. Nesse contexto, a regularizagao fundiaria
urbana sustentavel emerge como uma alternativa de abordagem nao apenas para conferir seguranga
juridica e acesso a servigos basicos, mas como uma politica socioterritorial de desenvolvimento urbano
e humano. Assim, questiona-se: como a politica de REURB pode contribuir na reducao da vulnerabili-
dade ambiental de nicleos urbanos habitacionais alternativos no contexto da emergéncia climatica?
Diante dessa problematica, o objetivo é refletir a regularizagao fundiaria urbana sustentavel como

1 Os autores agradecem ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico do Brasil — CNPq
e a Fundagao de Apoio a Pesquisa do Estado da Paraiba — FAPESQ pelo auxilio financeiro. Todos os autores
contribuiram igualmente na producao deste texto.
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estratégia na mitigacao e adaptagao a mudanca climatica e na redugao das vulnerabilidades sociais de
nlcleos urbanos habitacionais alternativos, com vistas ao desenvolvimento humano. Para tanto, como
metodologia foi utilizada a revisao qualitativa de literatura nacional e internacional. A principal conclu-
sdo indica que a REURB se configura como estratégia de adaptagao climatica, desde que planejada de
forma holistica, reconhecida a informalidade como uma forma legitima de producéo do espago social,
bem como observada a participagado popular valida enquanto pressuposto metodologico inegociavel.

Palavras-chave: Direito @ moradia. Informalidade. Regularizacao fundiaria urbana. Emergéncia climati-
ca. Assentamentos informais.

Sumario: 1 Introducédo — 2 O desafio da emergéncia climatica e a necessidade de reconhecimento e
respostas adequadas — 3 NUcleos urbanos habitacionais alternativos/resistentes e a necessidade
de (des)pensar o direito como estratégia de reducado de vulnerabilidades — 4 Regularizagao fundiaria
urbana sustentavel como estratégia de redugao da vulnerabilidade de nicleos urbanos habitacionais
alternativos no contexto da emergéncia climatica — 5 Consideracdes finais — Referéncias

1 Introducgao

A questdo dos assentamentos informais e precarios tem sido objeto de
analise e intervencao em diversos contextos urbanos ao redor do mundo.? Ampla-
mente presentes, especialmente em paises em desenvolvimento, esses nlicleos
habitacionais alternativos® sdo resultado de uma complexa interagao entre fatores
juridicos, socioecondmicos, politicos, ambientais e culturais.* Nesse contexto, a
regularizacao fundiaria urbana sustentavel (REURB) emerge como uma alternativa
de abordagem nao apenas para conferir seguranca juridica e acesso a servicos
basicos, mas também como estratégia para enfrentar um dos problemas contem-
poraneos mais drasticos e urgentes, a saber, as mudangas climaticas.

A REURB pode ser conceituada como uma politica pUblica que contempla, no
minimo, medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais, executadas por meio
de uma equipe multidisciplinar, destinadas a incorporacao dos ndcleos urbanos
alternativos/resistentes ao ordenamento territorial urbano e a titulacao de seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimen-
to das funcoes sociais da propriedade urbana, da posse e da cidade, bem como o

2 MAHABIR, R. et al. The study of slums as social and physical constructs: challenges and emerging research
opportunities. Regional Studies, Regional Science, v. 3, n. 1, p. 399-419, 2016. Disponivel em: https://
www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/21681376.2016.1229130. Acesso em: 24 mar. 2024.

2 Neste texto o uso desse também se denomina de nlcleos urbanos habitacionais alternativos e/ou resistentes
tendo por uso desse termo/expressao se justifica pela compreensao de que o termo “informal” nao se
adequa ao planejamento e execucao de politicas de REURB que visem estabelecer um didlogo entre as
dinamicas das ocupagoes, 0s costumes e as praticas que produzem a cidade e que contribuem para o
acesso e permanéncia das pessoas em suas localidades através de “formas” que extrapolam a propriedade
privada individual e absolutizada no direito liberal.

4 ARIMAH, B. C. The face of urban poverty: explaining the prevalence of slums in developing countries. WIDER
Working Paper, 2010. Disponivel em: https://www.econstor.eu/bitstream/10419/54181/1/636510395.
pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.
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direito ao meio ambiente equilibrado, a efetiva participacao popular e emancipagao
social. O principal objetivo € que esse conjunto de elementos possa nao so legalizar
imoveis, mas alterar a morfologia do ponto de vista da realidade socioespacial da
area objeto de intervencao, motivo pelo qual a denominacao “sustentavel” precisa
ser compreendida de forma ampla.

A discussdo sobre a regularizagdo fundiaria urbana sustentavel ganha re-
levancia a luz das evidéncias que apontam para os desafios enfrentados pelos
assentamentos informais e precarios diante da atual emergéncia climatica, como
enchentes, deslizamentos de terra, contagio de doengas, ondas de calor, entre
outras.® Estas comunidades, frequentemente localizadas em areas de risco ambien-
tal e desprovidas de infraestrutura adequada, estdo entre as mais vulneraveis aos
efeitos adversos das alteragoes climaticas e expostas a seus impactos negativos.®

Neste sentido, abordagens que busquem integrar a regularizagao fundiaria
com principios de sustentabilidade ambiental e social tornam-se imperativas para
enfrentar os desafios complexos apresentados por esses nicleos urbanos. A lite-
ratura tem destacado a importancia de politicas e praticas que nao apenas legali-
zem a posse da terra, mas que também promovam o acesso equitativo a servigos
basicos, a melhoria das condigoes de habitagao e o fortalecimento da resiliéncia
comunitaria. No contexto da América Latina, esse viés tem sido fortemente deba-
tido na producao do Lincoln Institute of Land Policy e especialmente nos trabalhos
de Edésio Fernandes,’”® Martin Smolka e Mullahy,® e Bethania Alfonsin.*®

Essa percepgao se coaduna aos Objetivos de Desenvolvimento Sustenta-
vel (ODS)** da ONU, para garantir acesso a energia barata e sustentavel (ODS 7),
tornar os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis

5 ROSENZWEIG, C. et al. (Ed.). Climate change and cities: second assessment report of the urban climate
change research network. Cambridge: Cambridge University Press, 2018.

& SHERBININ, A.; SCHILLER, A.; PULSIPHER, A. The vulnerability of global cities to climate hazards. /n: DODMAN,
D.; BICKNELL, J.; SATTERNTHWAITE, D. (Ed.). Adapting cities to climate change. London: Routledge, 2012.
p. 129-157.

7 FERNANDES, E. Desafios da regularizagdo fundiaria urbana no contexto da Lei Federal n® 13.465/2017.
Revista Brasileira de Direito Urbanistico, Belo Horizonte, v. 8, n. 15, p. 9-24, 2022. Disponivel em: https://
biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article /view/858. Acesso em: 24 mar. 2024.

8 FERNANDES, E. Regularizagdo de assentamentos informais na América Latina. Cambridge: Lincoln Institute
of Land Policy, 2011. Disponivel em: https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/regularizacao-
assentamentos-informais-full_1.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

®  SMOLKA, M. O.; MULLARY, L. Perspectivas urbanas: temas criticos en politicas de suelo en América Latina.
Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2007.

10 ALFONSIN, B.; FERNANDES, E. O significado do Estatuto da Cidade para os processos de regularizagao
fundiaria no Brasil. /n: ROLNIK, R. (Coord.). Regularizagao fundiaria sustentavel: conceitos e diretrizes. Brasilia:
Ministério das Cidades, 2007. Disponivel em: https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/
Biblioteca/RegularizacaoFundiaria/Apostila_Regularizacao_Fundiaria.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

1 ODS significa “Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel”. Trata-se de um pacto global assinado durante a
Clpula das Nagoes Unidas em 2015, pelos 193 paises-membros, para promover o crescimento sustentavel.
Embora suas metas sejam, em realidade, dificilmente alcangéaveis, o mencionado pacto serve como um
protocolo de intengdes apto a servir de fundamento a gestao publica e privada, o que pode contribuir para
o desenvolvimento sustentavel em longo prazo.

3
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(ODS 11), assegurar padroes de producao e de consumo sustentaveis (ODS 12),
tomar medidas urgentes para combater a mudanga climéatica e seus impactos (ODS
14), proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos ecossistemas terres-
tres (ODS 15), promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento
sustentavel (ODS 16), além de fortalecer os meios de implementagao e revitalizar
a parceria global para o desenvolvimento sustentavel (ODS 17).

Nao por outro motivo, a REURB precisa considerar a nogao de justica ambiental
entendida como “distribuicao equanime de partes e a diferenciagcao qualitativa do
meio ambiente”,*? bem como a emergéncia climatica. Isso porque nao ha desen-
volvimento urbano equitativo e sustentavel se nao conjugado ao desenvolvimento
humano dos territorios objetos da intervengdo.*® Assim, questiona-se: como a poli-
tica de REURB pode contribuir na reducao da vulnerabilidade ambiental de nlcleos
urbanos habitacionais alternativos no contexto da emergéncia climatica?

Tendo essa probleméatica como ponto de partida, este estudo busca, portan-
to, refletir a regularizagcao fundiaria urbana sustentavel como estratégia na mitiga-
¢ao e adaptagao a mudanga climatica e na reducao das vulnerabilidades sociais
de nlcleos urbanos habitacionais alternativos, com vistas ao desenvolvimento
humano. Para tanto, foi desenvolvida uma revisao bibliografica ndo sistematica e
de abordagem qualitativa da literatura nacional e internacional. Os critérios de inclu-
sao e exclusao foram principalmente pautados em investigacoes que articulassem
a problematica aqui proposta em evidéncias empiricas. Pretende-se desse modo
explorar alternativas para a formulagao de politicas e praticas eficazes no enfrenta-
mento dos desafios associados a informalidade urbana e as mudangas climéticas.

2 0 desafio da emergéncia climatica e a necessidade de
reconhecimento e respostas adequadas

2.1 Impacto da emergéncia climatica nas cidades e a
resiliéncia climatica
A emergéncia climatica & o cenario de mudancga climatica acelerada pelas

atividades antropocéntricas consideravel em uma grande crise global e uma catas-
trofe global.** O argumento mais persuasivo que ha mais em jogo hoje do que em

12 ACSELRAD, H. Justica ambiental e construgdo social do risco. Desenvolvimento e Meio Ambiente, Curitiba,
n. 5, p. 49-60, jan./jun. 2002. p. 54. Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/328065771.pdf.
Acesso em: 24 mar. 2024.

13 GAZOLA, P. M. REURB-S: inadequacao da regularizacdo juridica desconectada de projeto integrado de
promogao humana e urbana. In: CORREIA, A. F. (Org.). Moradia de direito: projeto na régua. Rio de Janeiro:
Institutas, 2022. v. 1.

14 MING, A. et al. Key messages from the IPCC ARGE climate science report. Cambridge: University Cambridge,
2021. Disponivel em: https://www.cambridge.org/engage/coe/article-details/617a83eb45f1leeadlbs
0a461. Acesso em: 24 mar. 2024.
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qualquer outro momento desde a estabilizagao do sistema climatico é considerada
a perspectiva principal da literatura cientifica.'® Assim, a expressao “emergéncia”
comeca a ganhar forga no vocabulario da agenda climatica global.*®

A contribuigao desse reconhecimento de emergéncia significa no enfrenta-
mento das mudancas climaticas a sua possibilidade de ampla incorporagao no vo-
cabulario da politica e do direito.'” Para Carvalho e Rosa, o direito climatico, uma
emergente disciplina juridica, deve se preocupar com regulagoes concretas, isto
€, o entendimento cientifico consolidado sobre as mudancas climaticas, a fim de
estruturar um regime legal protetivo que seja confessionario de todas as especifi-
cidades do objeto a ser tutelado.*® Em sentido proximo, Bedoni demonstra a impor-
tancia de considerar a emergéncia climatica em termos juridicos, sendo, assim,
uma “[...] contribuicao importante para preencher a lacuna do ordenamento juridico
brasileiro, que simplesmente nao considera o enfrentamento das mudangas climéa-
ticas como uma urgéncia”.*®

Desse modo, a abordagem juridica da emergéncia climatica é uma preocu-
pacao tanto tedrica quanto pratica, revelando-se como um desafio para o direito
internacional e para os ordenamentos juridicos nacionais.?° No sistema onusiano
criado para enfrentar as mudancas climaticas, destacam-se a Convengao-Quadro
das Nagoes Unidas sobre Mudanga do Clima, de 1992, e o Acordo de Paris, de
2015. O principal objetivo da Convencao refere-se a “[...] alcangar [...] a estabili-
zagao das concentragoes de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que
impeca uma interferéncia antropica perigosa no sistema climatico”.?* Ja o Acordo
de Paris, que reforga a implementacao da Convencgao, visa trés objetivos: manter
0 aumento da temperatura média global bem abaixo de 2°C em relagao aos niveis
pré-industriais, e envidar esforgos para limitar esse aumento a 1,52C; aumentar a

15 RIPPLE, W. J. et al. World Scientists’ Warning of a Climate Emergency. BioScience, 1-7, 2022. Disponivel
em: https://www.researchgate.net/publication/364757952_World_Scientists%27_Warning_of_a_Climate_
Emergency_2022. Acesso em: 24 mar. 2024.

16 RIPPLE, W. J. et al. World Scientists’ Warning of a Climate Emergency. BioScience, 1-7, 2022. Disponivel
em: https://www.researchgate.net/publication/364757952_World_Scientists%27_Warning_of_a_Climate_
Emergency_2022. Acesso em: 24 mar. 2024.

17 FISHER, E.; SCOTFORD, E.; BARRITT, E. The legally disruptive nature of climate change. The Modern Law
Review, v. 80, n. 2, p. 173-201, 2017. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/1468-
2230.12251. Acesso em: 24 mar. 2024.

18 CARVALHO, D. W.; ROSA, R. S. M. Premissas para a configuragao do sistema climatico como bem juridico.
Revista de Direito Ambiental, Sao Paulo, v. 104, p. 229-323, 2021.

19 BEDONI, M. Direito ambiental e direito climéatico: interseccdes entre 0 meio ambiente e o sistema climético
no ordenamento juridico brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023. p. 144.

20 FISHER, E.; SCOTFORD, E.; BARRITT, E. The legally disruptive nature of climate change. The Modern Law
Review, v. 80, n. 2, p. 173-201, 2017. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/1468
2230.12251. Acesso em: 24 mar. 2024.

2t BRASIL. Decreto n. 2.652, de 12 de julho de 1998. Promulga a Convencao-Quadro das Nacoes Unidas sobre
Mudanga do Clima, assinada em Nova York, em 9 de maio de 1992. Brasilia: Presidéncia da RepUblica, 1998.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2652.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.
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capacidade de adaptacao aos impactos negativos e promover a resiliéncia as mu-
dancgas climaticas; e tornar os fluxos financeiros compativeis com uma trajetoria
rumo a um desenvolvimento de baixa emissao e resiliente.??

O Acordo de Paris estabeleceu metas relacionadas com o aumento médio
da temperatura (manter o aumento inferior a 2°C e de preferéncia em 1,5°C, até o
final do século). Essa medida nao vinculante alcanga todas as partes, e tem como
principal instrumentalizacao as Contribuicoes Nacionalmente Determinadas (NDCs),
em que cada parte apresenta metas periddicas e progressivas, com vistas a atingir
uma neutralidade climatica em meados do século. Assim, o acordo desenha uma
trajetoria para conduzir os paises a atingir uma limitagao no aumento da tempera-
tura global, estabelecendo a meta-limite (2°C) e a meta mais ambiciosa (1,52C).%3
As metas de temperatura do Acordo de Paris ndo sao arbitrarias, pois represen-
tam, vale destacar, as informagoes apresentadas pela comunidade cientifica, no-
tadamente do IPCC.2*

As consequéncias da crise climatica também afetam diretamente as popu-
lagoes humanas e os sistemas sociais. Nessa esteira, Beck esclarece que os
problemas ambientais, a exemplo das mudancas climaticas, sao “[...] problemas
completamente — na origem e nos resultados — sociais, problemas do ser humano,
de sua historia, de suas condigoes de vida, de sua relagdo com o mundo e com
a realidade [...]”.%® Aproximadamente 3,3 a 3,6 bilhdoes de pessoas ao redor do
mundo vivem em contextos de alta vulnerabilidade, sendo que os mais vulneraveis
apresentam alguma relagao isolada ou combinada com género, etnia, baixa renda,
com destaque para povos indigenas e comunidades locais.?®

Com isso, faz-se necessario destacar uma linha de pesquisa e de atuagao
ligada a resiliéncia climatica, que é diretamente relacionada com adaptagao e vul-
nerabilidade. Assim, a resiliéncia pode ser compreendida como a capacidade de
sistemas socioambientais responderem e se recuperarem de desastres, absorvendo

22 BRASIL. Decreto n® 9.073, de 5 de junho de 2017. Promulga o Acordo de Paris sob a Convengao-Quadro
das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima, celebrado em Paris, em 12 de dezembro de 2015, e firmado
em Nova lorque, em 22 de abril de 2016. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2017. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017 /decreto/d907 3.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

23 BRASIL. Decreto n® 9.073, de 5 de junho de 2017. Promulga o Acordo de Paris sob a Convengao-Quadro
das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima, celebrado em Paris, em 12 de dezembro de 2015, e firmado
em Nova lorque, em 22 de abril de 2016. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2017. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017 /decreto/d907 3.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

24 ]PCC. Summary for Policymakers. In: IPCC. Climate Change 2021: the physical science basis. Contribution
of Working Group | to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change.
Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2021. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/report/ar6/
wgl/downloads/report/IPCC_ARG6_WGI_SPM.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

25 BECK, U. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sao Paulo: Editora 34, 2011. p. 99.

26 |PCC. Summary for Policymakers. In: IPCC. Climate Change 2022: impacts, adaptation and vulnerability.
Contribution of Working Group |l to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change. Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2022. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/report/
ar6/wg2/downloads/report/IPCC_ARG_WGII_SummaryForPolicymakers.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.
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impactos, lidando com eventos e processos adaptativos que facilitam a reorga-
nizacdo, mudanca e aprendizado ante ameacas. Esta vinculada a adaptagdo e a
capacidade adaptativa, englobando condigoes como limiares, maltiplos estados,
surpresas e estados desejaveis. Mesmo assim, a adaptacao consiste no ajuste
ao clima real ou projetado e seus efeitos para moderar danos ou aproveitar opor-
tunidades benéficas.?”

A resiliéncia climatica, entao, exige a adaptagao de sistemas socioambientais
para um clima diferente e, para isso, a redugao de vulnerabilidades da populagcao
e dos ecossistemas € uma medida essencial e urgente, pois sao os grupos vulne-
raveis 0s mais propensos a sofrer os efeitos negativos climaticos e os menos pre-
parados, ou seja, 0S que possuem a menor capacidade adaptativa. Nesse sentido,
a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima no Brasil apresenta, no seu art. 29,
inc. 1, o conceito de adaptacao climatica diretamente relacionado com vulnerabi-
lidade, referindo a adaptacao como “iniciativas e medidas para reduzir a vulnera-
bilidade dos sistemas naturais € humanos frente aos efeitos atuais e esperados
da mudancga do clima”.?8

Segundo o relatorio World Cities Report 2022: Envisaging the Future of Cities,
produzido pela Organizacao das Nagoes Unidas, o futuro aponta para um mundo
em constante processo de urbanizagao ao longo das proximas trés décadas, de
56% em 2021 para 68% em 2050, com as areas urbanas absorvendo praticamente
todo o futuro do crescimento da populagao mundial. Assim, o relatorio aponta que
um novo paradigma estéa surgindo no planejamento de adaptacao que reconheca
as mudancas climaticas como um fendmeno continuo e dindmico nas sociedades
contemporaneas, exigindo mltiplas agoes e ajustes.?®

Desse modo, 0 espago urbano sera central para o enfrentamento das mudan-
¢as climaticas.®° Entretanto, as cidades precisarao conciliar a necessidade de mi-
tigacao e de adaptagao com a relagao de vulnerabilidade e de responsabilidade.®!

27 OBERMAIER, M.; ROSA, L. P. Mudanga climatica e adaptagao no Brasil: uma analise critica. Estudos
Avancados, Sao Paulo, v. 27, n. 78, p. 155-176, 2013. p. 158. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
ea/a/NDd955DhNNTt6TQpR4xdXyH/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

28 BRASIL. Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudancga do Clima
— PNMC e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2009. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Iei/112187.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

29 UN HABITAT. World Cities Report 2022: Envisaging the Future of Cities. United Nations, 2022. Disponivel
em: https://unhabitat.org/sites/default/files/2022/06 /wcr_2022.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

30 TEIXEIRA, R. L. P.; PESSOA, Z. S. Planejamento urbano e adaptagao climatica: entre possibilidades e
desafios em duas grandes cidades brasileiras. Revista Brasileira de Estudos de Populagao, v. 38, p. 1-21,
2021. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rbepop/a/dPymbTOTMGsdwvTINtVZ3xF/?format=pdf&lang
=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

31 MARTINS, R. D.; FERREIRA, L. C. Uma revisao critica sobre cidades e mudanga climatica: vinho velho em
garrafa nova ou um novo paradigma de acao para a governanca local? Revista de Administracdo Pablica,
Rio de Janeiro, v. 45, n. 3, p. 611-641, maio/jun. 2011. p. 629. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
rap/a/xFczn4Gyk5m3YjVMPjnPNCR/abstract/?lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.
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Nesta senda, é importante mencionar que as cidades sofrem os riscos de ondas
de calor intensas, problemas de salde associados ao aumento da temperatura,
diminuicao do conforto térmico, diminuicao da produtividade do trabalho urbano
por causa de temperaturas elevadas, aumento de inundagoes devido ao aumento
do nivel do mar, de ciclones tropicais e de chuvas mais intensas, aumento da es-
cassez de agua em decorréncia de fatores climaticos, mortalidade por causa de
poluentes, entre outros.*2

O painel aponta ainda que os impactos climaticos nas cidades s&o concen-
trados entre os moradores urbanos econdmica e socialmente marginalizados resi-
dentes em assentamentos informais e precéarios, e isso se deve ao fato de que,
em geral, a vulnerabilidade humana se concentra em localidades com deficiéncia
de infraestrutura e servicos basicos. Além disso, a viabilidade e a eficacia das res-
postas adaptativas em sistemas urbanos sao limitadas por acesso e capacidade
institucional, financeira e tecnoldgica, sendo dependentes de respostas coordenadas
e contextualmente apropriadas em toda a infraestrutura fisica, natural e social.3®

2.2 A politica de adaptacao climatica no Brasil no contexto
das cidades

No Brasil, tem-se alguns instrumentos da politica climéatica que contribuem
na politica climatica urbana, como o Plano Nacional de Adaptagao, de competéncia
da Uniao, com previsao expressa no paragrafo Gnico do art. 11 da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima.3* O primeiro plano foi estabelecido pela Portaria Ministe-
rial n? 150, de 10.5.2016, tendo sido elaborado entre os anos de 2013 e 2016.
O plano esta estruturado em dois volumes: “Estratégia Geral” e “Estratégias Se-
toriais e Tematicas”. O primeiro volume apresenta os componentes estruturais do
plano, como a base legal, objetivos, principios, metas e governanga.®

%2 |PCC. Cities, settlements and key infrastructure. In: IPCC. Climate Change 2022: impacts, adaptation and
vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change. Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2022. Disponivel em: https://www.
ipcc.ch/report/ar6/wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_Chapter06.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

33 |PCC. Summary for Policymakers. In: IPCC. Climate Change 2022: impacts, adaptation and vulnerability.
Contribution of Working Group Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change. Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2022. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/
report/ar6,/wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_SummaryForPolicymakers.pdf. Acesso em: 24 mar.
2024.

34 BRASIL. Lein® 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima
— PNMC e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2009. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

35 BRASIL. Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanga do Clima: estratégia geral. Brasilia: Ministério do Meio
Ambiente, 2016. v. 1. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/clima/adaptacao/plano-nacional-de-
adaptacao.html. Acesso em: 24 mar. 2024.
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O segundo volume, por sua vez, aponta as diretrizes para a gestao do risco
associado a mudanga do clima de onze setores: agricultura, biodiversidade e
ecossistemas, cidades, desastres naturais, indUstria e mineragao, infraestrutura,
povos e populagoes vulneraveis, recursos hidricos, salde, seguranca alimentar e
nutricional, e zonas costeiras.*® A estratégia setorial para as cidades foi construida
com o objetivo de

[...] considerar a lente climatica no ambito das politicas plblicas para
0 planejamento e desenvolvimento urbano; e identificar acoes de
“nao arrependimento” que contribuam diretamente para a reducao
da vulnerabilidade a mudanca do clima e o desenvolvimento de cida-
des resilientes.®’

0 plano adotou quinze diretrizes prioritarias para promover a adaptagao nas
cidades. Aqui serao apontadas e discutidas aquelas que se correlacionam direta-
mente com a problematica proposta. A terceira diretriz menciona expressamente os
assentamentos precarios. Nesse sentido, o Plano Nacional de Adaptacao estabelece
que essa diretriz tem como objetivo a “[...] elevacao da condicao de habitabilidade
destes assentamentos e melhoria das condi¢oes de vida da populagao, por meio
de agdes integradas de infraestrutura urbana, producao e melhoria habitacional,
regularizagao fundiaria, recuperagdo ambiental e trabalho social”.3® Assim, o Plano
Nacional de Adaptagao reconhece uma relagao vital e de prioridade de agoes de
adaptacao climatica nos assentamentos informais.

A implementacao do plano, porém, é dificil de ser mensurada e sofreu uma
ampla omissao nos (ltimos anos. Ocorre que o Plano Nacional de Adaptacao esta
em processo de atualizagao, anunciada pela atual Contribuicao Nacionalmente De-
terminada (NDC), apresentada em 2023 pelo Estado brasileiro. O novo plano sera
elaborado pelo Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima, composto por re-
presentantes de diversos ministérios de Estado, e devera conter metas nacionais
de adaptacao para 2030 e metas nacionais indicativas para 2035. A atualizacao
engloba a criagao de quatorze planos setoriais de adaptagao, trés a mais que o

% BRASIL. Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanga do Clima: estratégias setoriais e tematicas. v. 2. Brasilia:
Ministério do Meio Ambiente, 2016. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/clima/adaptacao/plano-
nacional-de-adaptacao.html. Acesso em: 24 mar. 2024.

37 BRASIL. Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima: estratégias setoriais e teméaticas. v. 2. Brasilia:
Ministério do Meio Ambiente, 2016. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/clima/adaptacao/plano-
nacional-de-adaptacao.html. Acesso em: 24 mar. 2024.

%8 BRASIL. Plano Nacional de Adapta¢do a Mudanga do Clima: estratégias setoriais e tematicas. v. 2. Brasilia:
Ministério do Meio Ambiente, 2016. p. 78. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/clima/adaptacao/
plano-nacional-de-adaptacao.html. Acesso em: 24 mar. 2024.
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Plano Nacional de 2016, com a continuidade do Plano Setorial de Adaptagao para
as cidades.*®

Como visto, a emergéncia climatica é uma realidade que ndo pode ser mais
ignorada e que exige acao imediata. O reconhecimento dessa crise por parte de
cientistas, governos e organizacoes internacionais evidencia a urgéncia de uma res-
posta global coordenada. Nesse sentido, a incorporagao do conceito de emergéncia
climatica no vocabulario politico e juridico é crucial para impulsionar a implemen-
tacao de medidas concretas de mitigacao e adaptacao. Além disso, a necessida-
de de resiliéncia climatica nas cidades é cada vez mais evidente, considerando o
papel central que elas desempenham na mitigacao das mudangas climaticas e na
protecao de populagdes vulneraveis.

Diante desse cenario, € fundamental reconhecer que os esforgos quando do
tratamento dessa problematica devem ser intensificados em contextos que conju-
gam multiplas vulnerabilidades e assim estdo sobremaneira expostos e suscetiveis
as consequéncias da crise climatica global, como os ndcleos urbanos habitacionais
alternativos e/ou resistentes amplamente citados na literatura como assentamen-
tos informais. Para tanto, cabe refletir a questao da informalidade enquanto modo
de produgao do espaco social e, portanto, centralidade na agenda das politicas
pUblicas urbanas, para que, posteriormente, seja possivel conceber a politica de
regularizacao fundiaria urbana como estratégia viavel de produzir efeitos em dife-
rentes escalas quando da gestao da informalidade em contextos de emergéncia
climatica. A esses propositos se dedicam as paginas que seguem.

3 Ndcleos urbanos habitacionais alternativos/resistentes e
a necessidade de (des)pensar o direito como estratégia de
reducao de vulnerabilidades

Se 0 espaco é socialmente produzido,*® 4* a informalidade €, sem dlvidas, uma
forma de produzi-lo, que foi (e €) utilizada na maioria dos paises ao redor do mundo
e fortemente na América Latina. Assim, nao é razoavel uma leitura juridico-normati-
va que, no intuito cego de tipificagao, impute aspectos de ilegalidade/ilegitimidade
a esses espagos. Isso porque a complexidade das dinamicas que conformam a
producao da informalidade em termos urbanisticos ndo cabe na discussao binaria

39 BRASIL. Resolugdo n? 3, de 14 de setembro de 2023. Dispoe sobre a atualizagdo do Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima — Plano Clima e a instituicdo dos Grupos Técnicos Temporarios de Mitigacdo (GTT —
Mitigagdo) e de Adaptacao (GTT — Adaptagao). Didrio Oficial da Unido, Brasilia, n. 204, 26 out. 2023.
Disponivel em: https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-n-3-de-14-de-setembro-de-2023-518979659.
Acesso em: 24 mar. 2024.

40 LEFEBVRE, H. A producao do espago. Estudos Avancados, Sao Paulo, v. 27, p. 123-132, 2013. Disponivel
em: https://www.revistas.usp.br/eav/article /view/68706/71286. Acesso em: 24 mar. 2024.

41 SANTOS, M. Espaco e método. Sao Paulo: Nobel, 1985.
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e reducionista de legalidade/ilegalidade, sendo necessario recorrer ao pluralismo
juridico*? 43 como prisma teodrico-metodologico para compreensdo desse fendme-
no, ja que o referido pressuposto reconhece a existéncia, interacao e atuacao de
varios sistemas juridicos em uma mesma sociedade e nega o monopdlio da pro-
ducao juridica estatal.

Nesse sentido, & preciso contribuir na desconstrucao imagético-discursiva
(no campo juridico sobretudo, mas também em outras areas do conhecimento)
de mitos que envolvem a questao, tendo em vista que a nocao do que é informal,
em termos urbanisticos, sobretudo na América Latina apds a década de 70, foi
construida a partir da contraposi¢ao de elementos que nao estavam inseridos na
agenda modernizadora das cidades,** ou seja, todas as formas de reproducao da
cidade que nao se submetiam ou nao se encaixavam nesse projeto modernizador
eram, pois, tidas por informais.

Esse cenério conjugado ao processo de industrializagdo acelerado e alijado
de urbanizacao adequada, pelo qual as cidades passaram no contexto latino-ameri-
cano e, posteriormente, o desenho de um planejamento urbano cartesiano, centra-
lizador, hierarquizado e constituido sob uma perspectiva legalista-liberal, concebeu
a informalidade (e, contraditoriamente, contribuiu fortemente na sua reproducao),
como sindnimo de inseguranca juridica; precariedade urbana e pobreza. Esse con-
texto impde o reconhecimento de que o proprio Estado € um grande produtor de
informalidade.*® Nao por outro motivo, & fundamental, ao revés de “combater” a
informalidade, considera-la como elemento integrativo quando do planejamento de
politicas plblicas, sobretudo na seara habitacional, de modo a criar um dialogo
entre as diretrizes institucionais a serem planejadas/implementadas e as praticas
ja existentes e chanceladas em termos culturais e sociais em cada territorio. Essa
abordagem pode contribuir no aumento/ampliagao/fomento da resiliéncia local e
na gestao das problematicas que atingem esses espagos, como as consequéncias
da atual emergéncia climatica.

A compreensdo da necessidade de didlogo e integracao da informalidade como
elemento central na agenda de politicas pUblicas s6 parece encontrar folego quando
inserida na abordagem do espaco enquanto produgao social (dialética, conflituosa

42 DAVILA, J. Apuntes sobre pluralismo juridico. Bogotéa: Ediciones Uniandes, Facultad de Derecho, CIJUS,
2004.

4 WOLKMER, A. C. Pluralismo juridico: fundamentos de uma cultura no direito. 3. ed. Sdo Paulo: Alfa-Omega,
2001.

4 GONCALVES, R. S.; BAUTES, N.; MANEIRO, M. A informalidade urbana em questdo. O social em questao,
Rio de Janeiro, n. 42, p. 9-26, set./dez. 2018. Disponivel em: http://osocialemquestao.ser.puc-rio.br/
media/0SQ_42_Apresenta%C3%A7%C3%A30.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

45 GONCALVES, R. S.; SANTOS, C. R. Gestao da informalidade urbana e tolerancia precéria: uma reflexao critica
em torno dos sentidos implicados em projetos de regularizacédo fundiaria. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 23, p. 1-21, 2021. p. 7. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rbeur/a/s4pgIm
zrsfMfsVwGZw4xdnB/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 175-202, jan./jun. 2024 185



ANDERSON HENRIQUE VIEIRA, MARCELO BEDONI, TALDEN FARIAS, RICARDO CASTRO-DIAZ

e contraditéria em esséncia na ordem juridico-econémica do capital) e a partir do
pluralismo juridico que permite recuperar o movimento dialético do proprio direito
e, portanto, possibilita um melhor entendimento dos conflitos e contradigoes. Isso
porgue nao é possivel que haja um Gnico direito a interferir/impactar/normatizar/re-
gulamentar o espaco e as relagoes nele estabelecidas e desenvolvidas. Somente a
partir de um exercicio de movimento/fluidez teorico(a) & possivel compreender essa
dindmica de constituicao espacial e assim entender que a propriedade nao é algo
estatico e absoluto, mas uma relacao socio-historica, em que a realidade demons-
tra que a apropriagao do solo urbano em termos gerais e a moradia como direito
nao sao coisas adquiridas, mas um processo de formagao no espago e também
uma reacao a dominacao de classes hegemonicas contra grupos vulnerabilizados
gue enxerga na informalidade uma estratégia de sobrevivéncia.*®

Nessa senda, Smolka e Mullahy sistematizam quais sao 0s antecedentes
no contexto da América Latina que podem refletir o atual cenario de informalida-
de e precariedade urbana, entre eles, tem-se: a) patrimonialismo, compreendido
como o controle do acesso a servigos pablicos e infraestrutura coletiva a partir do
nivel de influéncia politico-social dos individuos (ou do grupo) a que se destinam;
b) desequilibrio tributario e fiscal, tendo em vista a auséncia de estratégias que
visem redistribuir os investimentos plblicos realizados no tecido urbano a todas
as pessoas (recuperacao de plusvalias); c¢) tradicao juridica rigida, neoliberal e
anacronica em termos de uso e ocupacao do solo urbano, o que em larga medida
nao contribui no desenvolvimento de categorias juridicas e institutos que visem
a tutela do direito & moradia fora do escopo da propriedade individual; d) planeja-
mento urbano limitado aos seus aspectos fisicos que afasta a cidade “legal” da
cidade real; e) apropriacao do solo pautado na concentragao fundiaria (latifindio);
além dos altos precos da terra urbana.*

Nesse quadro, o resultado da conjugacao dos antecedentes discutidos por
Smolka e Mullahy € um cenario de mdltiplas vulnerabilidades (econdmica, social,
juridica, urbanistica e ambiental) que representam a realidade em grande parte dos
contextos de informalidade urbana.*® Assim, para os fins da problematica aqui pro-
posta, serdo considerados como assentamentos informais e precarios os nlicleos
urbanos habitacionais alternativos/resistentes constituidos majoritariamente por
pessoas em situacao de vulnerabilidade socioecondmica e que vivam em cenarios

4 PATINO, A. R. Racionalidades normativas y apropiacién del territorio urbano: entre el territorio de la ley y
la territorialidad de legalidades. Economia Sociedad y Territorio, Toluca, v. 5, n. 20, p. 673-702, 2006.
Disponivel em: https://www.redalyc.org/pdf/111/11102001.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

47 SMOLKA, M. O.; MULLAHY, L. Perspectivas urbanas: temas criticos en politicas de suelo en América Latina.
Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2007.

48 SMOLKA, M. O.; MULLAHY, L. Perspectivas urbanas: temas criticos en politicas de suelo en América Latina.
Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2007.
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de precariedade urbanistica, considerando, entre outros elementos: os riscos de
sofrer consequéncias negativas a eventos climaticos; acessibilidade aos sistemas
de transporte publico; infraestrutura adequada; nivel de habitabilidade do imovel,
além da qualidade ambiental do assentamento.*°

O contexto apontado subordina esses espagos a toda sorte de catastrofes
ambientais agudizadas pela atual emergéncia climéatica, sendo necessario, por-
tanto, pensar na questao da necessaria adaptacao desses nicleos urbanos. Para
tanto, os paises perceberam diferentes estratégias de gestdo, como: urbaniza-
¢do de assentamentos informais e precarios, provisdo habitacional de interesse
social (como os programas Minha Casa Minha Vida | e Il) e a regularizagao fundia-
ria urbana (REURB). Entre essas estratégias, a politica de REURB se mostra como
uma das mais importantes e/ou utilizadas, precisamente porque seu objetivo se
presta a contemplar a urgéncia e a contemporaneidade das problematicas e ne-
cessidades dos assentamentos informais e precarios, por meio de intervengoes
pontuais nesses locais, 0 qual pode possibilitar mudancas significativas em dife-
rentes escalas. Desse modo, cabe discutir na se¢ao seguinte como a regulariza-
¢ao fundiaria urbana sustentavel pode contribuir como estratégia de reducao da
vulnerabilidade de nlcleos urbanos habitacionais alternativos.

4 Regularizacao fundiaria urbana sustentavel como estratégia
de reducao da vulnerabilidade de nicleos urbanos
habitacionais alternativos no contexto da emergéncia
climatica

De acordo com o exposto, a emergéncia climatica exacerbou as vulnerabilida-
des dos assentamentos informais vulneraveis, que ja enfrentam desafios socioeco-
ndmicos e urbanisticos significativos. A complexidade dessa questao requer uma
abordagem integrada que considere nao apenas aspectos juridicos e urbanisticos,
mas também os contextos sociais, econdmicos, ambientais e culturais-identitarios

em que esses assentamentos estao inseridos. Nesse sentido, como debatido, a

compreensao da informalidade urbana como uma forma legitima de producao do

espago social, embora fora do escopo da propriedade liberal classica, € fundamental
para desenvolver politicas plblicas eficazes de adaptacao climatica, uma vez que

a criminalizagao e estigmatizagao desses assentamentos apenas se alinha a um

discurso hegemdnico de marginalizacao de comunidades ja vulneraveis. Portanto,

49 CARDOSO, A. L. Assentamentos precarios no Brasil: discutindo conceitos. /n: MORAIS, M. P.; KRAUSE, C.;
LIMA NETO, V. C. (Org.). Caracterizagao e tipologia de assentamentos precarios: estudos de caso brasileiros.
Brasilia: Ipea, 2016. p. 29-52. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/9399. Acesso
em: 24 mar. 2024.
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em vez de combaté-los, é essencial integra-los no planejamento urbano e na for-
mulagao de politicas de adaptacao que reconhecam suas praticas e necessidades
especificas.

Nesse sentido, o Plano Nacional de Adaptacao, como visto no primeiro topico
do texto, ao destacar a importancia da elevacao da condicao de habitabilidade dos
assentamentos informais vulneraveis, reconhece a necessidade de medidas con-
cretas para enfrentar os desafios da emergéncia climatica nessas areas urbanas,
sempre com a necessaria observancia e consideragdo no que se refere as desi-
gualdades e injusticas existentes, bem como a aspectos de participagao popular
efetiva das comunidades afetadas no processo de tomada de decisao.

E nesse quadro que as politicas de regularizacao fundiaria urbana sustenta-
veis emergem como uma centralidade na mitigacao dos impactos da emergéncia
climatica nos nlcleos urbanos vulneraveis. Com essa consciéncia, a seguir serao
discutidos alguns argumentos que articulam a centralidade da politica de REURB
em relacdo a problematica proposta. Para tanto, a reflexdo terd como ponto de
partida uma abordagem conceitual a partir da natureza juridico-urbanistica e social
da politica, bem como de seus objetivos de modo a articular quatro eixos principais
de argumentagao, a saber, a REURB como: 12) forma de redugao da vulnerabilidade
socioambiental; 29) instrumento de melhoria da resiliéncia urbana; 39) estratégia
de promogao da inclusao social e econdmica e 42) estimulo ao desenvolvimento
sustentavel e a governanga urbana participativa. Ressalta-se que, muito embora
seja utilizada a Lei Geral de Regularizagao Fundiaria Urbana do Brasil, nao se pre-
tende encerrar o debate em um diploma legislativo, mas contribuir na formacao
de um cenério generalizante que possa também fomentar outras discussoes em
diferentes paises e realidades distintas.

Destaca-se ainda que o fio condutor da argumentagao aqui proposta reconhece
a intrinseca relagdo entre direitos fundamentais e mudancas climaticas,®° 5* contex-
to que no Brasil encontra sustentaculo no Estatuto da Cidade, instituido pela Lei n?
10.257/2001%2 e, evidentemente, na Constituicao Federal de 1988 (arts. 182 e
183), que ao inserir o tratamento sobre a Politica Urbana no Titulo VII que trata da
Ordem Econdmica e Financeira impoe um modo de interpretacao que o desenvol-
vimento urbano deve se conjugar ao desenvolvimento humano e assim atua como

50 CARVALHO, D. W. Constitucionalismo climatico: a tridimensionalidade do direito das mudancas climéticas.
Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 19, n. 45, p. 63-84, set./dez. 2022. Disponivel em: https://revista.
domhelder.edu.br/index.php/veredas/article/view/2201/25470. Acesso em: 24 mar. 2024.

51 BEDONI, M. Direito ambiental e direito climatico: intersecgdes entre 0 meio ambiente e o sistema climatico
no ordenamento juridico brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023.

52 BRASIL. Lei n?10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica,
2001. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 24
mar. 2024.
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um filtro de justificagao das politicas plblicas, cenario em que a REURB também
assume protagonismo na defesa dos direitos fundamentais de grupos vulneraveis.

A regularizagao fundiaria urbana sustentavel pode ser conceituada como uma
politica pUblica que contempla, no minimo, medidas juridicas, urbanisticas, ambien-
tais e sociais, executadas por meio de uma equipe multidisciplinar, destinadas a
incorporacao dos nlcleos urbanos alternativos/resistentes ao ordenamento terri-
torial urbano e a titulagao de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social
a moradia, o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da propriedade urbana,
da posse e da cidade, bem como o direito ao meio ambiente equilibrado, a efetiva
participacado popular e emancipacao social.>® Em outras palavras, & considerar a
integralidade das necessidades, em termos urbanisticos, sociais, ambientais e
juridicos da area objeto de intervencao, o que a configura como uma politica de
desenvolvimento socioterritorial, urbano e humano. Para Gazola, isso se deve ao
fato de que promover politicas de regularizagado fundiaria urbana transcende aspec-
tos de mera urbanizagao/titulagao e se complexifica ao pretender a emancipacao
dos excluidos.®*

Tendo isso em vista, importa também ter em mente quais sao os objetivos
da REURB. Toma-se por base o art. 10 da Lei n?2 13.465/2017, que trata dos ob-
jetivos da regularizagcao fundiaria urbana no Brasil. De inicio, 0 mencionado dis-
positivo indica que € objetivo da REURB assegurar a devida urbanizagdo da area
objeto de intervencao e garantir a prestagao de servicos plblicos aos ocupantes.
Por “urbanizacao” compreende-se estrutura urbana adequada com a presenga de
equipamentos pablicos e coletivos, além de solugoes sanitarias apropriadas, entre
outros aspectos. Ja os servigos pulblicos contemplam o fornecimento de agua em
guantidade e qualidade adequadas, energija elétrica, transporte plblico etc. Também
se configura objetivo da politica de REURB criar unidades imobiliarias compativeis
com o ordenamento territorial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor
dos seus ocupantes. Esse intuito reconhece a necessidade de criar/adequar as
unidades imobiliarias a realidade vivida pela populacao beneficiaria do ponto de
vista socioespacial,®® o que se coaduna com os Objetivos de Desenvolvimento Sus-
tentavel da ONU e também se harmoniza ao Comentario Geral n¢ 4 da ONU, em

53 VIEIRA, A. H.; FARIAS, T. Regularizagao Fundiaria Urbana (REURB): consideragdes sobre a sua matriz
conceitual normativo-doutrinaria. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 15, n. 4, p. 1772-1809,
2024. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article/view/74367/49356. Acesso em: 24
mar. 2024.

54 GAZOLA, P. M. REURB-S: inadequacao da regularizacao juridica desconectada de projeto integrado de
promogao humana e urbana. /n: CORREIA, A. F. (Org.). Moradia de direito: projeto na régua. Rio de Janeiro:
Institutas, 2022. v. 1.

5 BRASIL. Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispoe sobre a regularizagao rural e urbana [...]. Brasilia:
Presidéncia da Replblica, 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/
lei/113465.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.
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relacao a necessaria adequacao da moradia as expressoes da identidade cultural
da localidade e assim potencialmente promover seu desenvolvimento.

Os propositos acima mencionados sdo essenciais para o desenvolvimento
de uma politica de REURB integrada e comprometida em ser um contributo a dig-
nidade habitacional dos ocupantes da area objeto de intervengdo, bem como um
vetor de minimizacdo das consequéncias maléficas de catastrofes climaticas e
ambientais. Desse modo, quando nao observados, pode-se ter a reproducao de
cenarios tragicos como ocorreu recentemente no Peru. No caso peruano, foi execu-
tada uma politica de REURB abrangente em todo o territorio nacional, entretanto,
com foco quase exclusivo nos aspectos juridico-dominiais (concessao de titulos
de propriedade plena e exclusiva), que na pratica “legalizou” centenas de milhares
de nlcleos urbanos e, por outro lado, os deixou alijados de qualquer infraestrutura
urbana adequada que conferisse dignidade habitacional aos seus ocupantes. Por
isso, Fernandes, ao analisar a politica de REURB implementada no Peru, susten-
ta que as promessas de ampliar o acesso ao crédito, melhorias habitacionais e
erradicacao da pobreza nao se concretizaram a partir da titulagao/legalizagao/for-
malizacao dos chamados “assentamentos informais” e, por outro lado, podem ter
gerado externalidades, como precos mais elevados dos terrenos, novas ocupagoes
em novas areas, baixa qualidade urbanistico-ambiental dos assentamentos, novas
distorgoes das relagdes de género e a expulsao pelo mercado dos moradores.®®

Para além das implicacoes mencionadas, outro subproduto da politica de
REURB peruana foi o alto indice de mortes da populacao quando da pandemia de
Covid-19, resultado ndo s6 da vulnerabilidade do sistema de salde,?” mas também
da necropolitica®® habitacional implementada naquele pais, que, ao priorizar a mera
regularizacao juridica, negligenciou, entre outros aspectos, solugoes sanitarias
adequadas a realidade ambiental de cada localidade, o que privou a populagao de
atos como lavar as maos em agua corrente e fazer um isolamento social efetivo
em suas respectivas residéncias; agora, devidamente regularizadas; porém, mais
inseguras do que nunca.®®

5% FERNANDES, E. Desafios da regularizagdo fundiaria urbana no contexto da Lei Federal n? 13.465/2017.
Revista Brasileira de Direito Urbanistico, Belo Horizonte, v. 8, n. 15, p. 9-24, 2022. Disponivel em: https://
biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article /view/858. Acesso em: 24 mar. 2024.

57 PANDIELLO, J. S; CHAPARRO, F. P. ¢Habra vida (inteligente) después del COVID19?. /n: CAPELLO, M.;
EGUINO, H.; JIMENEZ, J. P.; PANDIELLO, J. S. (Org.). Los desafios de las finanzas intergubernamentales
ante. [s..]: AIFIL, 2020. p. 21-25. Disponivel em: https://www.aifiljifl.org/wp-content/uploads/2020/11/
AIFIL-2.11.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

58 MBEMBE, A. Necropolitica: biopoder, soberania, estado de excecao, politica da morte. Sao Paulo: N-1
Edicdes, 2018.

5 FERNANDES, E. Desafios da regularizagdo fundiaria urbana no contexto da Lei Federal n® 13.465/2017.
Revista Brasileira de Direito Urbanistico, Belo Horizonte, v. 8, n. 15, p. 9-24, 2022. Disponivel em: https://
biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article /view/858. Acesso em: 24 mar. 2024.
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Ressalta-se que, embora tenha-se tomado o caso peruano como exemplo, ha
ocorréncias do planejamento e implementagao de politicas de REURB com carater
meramente juridico-dominial (mesmo em areas carentes de urbanizagao adequa-
da) em praticamente toda a América Latina, com destaque para Bolivia, Venezue-
la, Equador e Brasil, e também em outros paises ao redor do mundo. Essa “onda
titulatoria”, em termos juridicos, ganhou forga a partir das teorias do economista
Hernando de Soto (2001) que defende a legalizagao/titulacao, como forma de inser-
¢ao de milhares de imodveis no mercado e sua transformagao em ativos financeiros
capazes de serem transferidos, adquiridos e dados em garantia. Especificamente
no Brasil, as ideias de Hernando de Soto ganham corpo em meio a um contexto
de acirramento neoliberal e ascensao de governos de direita e extrema-direita, o
que parece se configurar como um contrassenso e um retrocesso ante a heranca
brasileira no que se refere a REURB.

Nesse sentido, podem-se mencionar exemplos que apontam o fracasso dessas
ideias aplicadas a agenda de adaptagao climatica. No assentamento informal de
Murray, localizado em Cape Town, na Africa do Sul, apds frustradas tentativas de
melhorar a situagcao do saneamento basico no local, constatou-se que a capacidade
de alcancar os resultados desejados sao limitados sem o apoio e o envolvimen-
to de um governo local qualificado e dedicado com alta capacidade institucional,
além disso, observou-se que 0s contextos socioecondmicos e politicos em que 0s
aspectos técnicos da infraestrutura de saneamento estao incorporados configuram
verdadeiras barreiras para o sucesso das medidas adaptativas.®® Quando a medida
de adaptagao envolve a utilizacao de sistemas de alertas a desastres, também
fica evidente a distor¢gao nos assentamentos informais, que em regra ficam sem
um sistema estatal e com um acesso escasso de informagoes sobre 0s riscos cli-
maticos por parte da populagao.®*

Desse modo, a conjuncado entre urbanizacdo adequada e a necessaria criagdo
e (re)adequacao de unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento socio-
territorial (e suas caracteristicas fisicas, humanas, hidrologicas, ambientais etc.),
tendo por base um planejamento descentralizado, enddgeno e plural em termos de
categorias juridicas que tutelem o direto a moradia da populagdo em outras formas
que nao a propriedade privada, &€ fundamental para contribuir na reducao da vulne-
rabilidade socioambiental e melhoria da resiliéncia urbana de nicleos alternativos
vulneraveis, pois promove nao sé 0 acesso a servicos mas também melhorarias

60 PEIRSON, A. E.; ZIERVOGEL, G. Sanitation upgrading as climate action: lessons for local government from
a Community informal settlement project in Cape Town. Sustainability, v. 13, p. 1-18, 2021. Disponivel
em: https://www.mdpi.com/2071-1050/13/15/8598. Acesso em: 24 mar. 2024.

61 ADAMS, I.; GHOSH, S.; RUNESON, G. Access to early warning for climate change-related hazards in informal
settlements of Accra, Ghana. Climate, v. 10, n. 62, p. 1-21, 2022. Disponivel em: https://www.mdpi.
com/2225-1154/10/5/62. Acesso em: 24 mar. 2024.
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nas condigcoes de vida das populagoes vulneraveis, ao reduzir os impactos negati-
vos de eventos climaticos extremos.

Também pode-se dizer que sdo objetivos da REURB a ampliagdo do acesso a
terra urbanizada pela populagao de baixa renda; promogao da integracao social e
a geracao de emprego e renda; garantia do direito a moradia digna; efetivacao da
funcao social da propriedade; ordenacao do pleno desenvolvimento das fungoes
sociais da cidade e garantia do bem-estar de seus habitantes e a eficiéncia na ocu-
pacao e no uso do solo. Desta maneira, vé-se uma nitida intengao da politica de
REURB de reduzir as desigualdades sociais e a pobreza urbana que, no contexto
da atual emergéncia climéatica, ndo é s6 um agravante, mas um fator determinan-
te na exposicao da populagao vulnerabilizada aos eventos climaticos extremos e
suas consequéncias, ao minar sua capacidade de resposta.

Trata-se, desse modo, de um comprometimento com a distribuicao (e redis-
tribuicao) mais equitativa do 6nus e do bonus de viver nas cidades. Sobre essa
questao, Acselrad ja refletia e reclamava atengdo ha mais de duas décadas e de-
monstrava como a distribuicao espacial da poluigao e exploragao irracional dos
recursos naturais se expressa, por exemplo, em condigoes inadequadas de sa-
neamento, de contaminacao quimica e disposicao indevida de rejeitos, sendo re-
sultado de discriminacao de raga e classe social, isto €, nos territdrios em que as
minorias étnicas se concentram, em que a vulnerabilidade social € mais impactante
e a ocupacao da terra urbana é pautada na posse (como em nlicleos urbanos alter-
nativos/resistentes), tem-se, em geral, maiores niveis de deposi¢ao de residuos
dos mais diversos tipos e contaminagao, o que pode agravar o quadro de vulnera-
bilidade desses espagos.®?

Ademais, os propositos citados se caracterizam como um elemento funda-
mental na producao de riqueza (econdmica, mas também social), embora ainda
seja necessario debater e garantir sua divisdo em termos mais equilibrados,®®
para assim ser possivel “alcangar a almejada justica social e implementar uma
democracia econdmica”.®* Sob esse aspecto, cita-se que “producao de riqueza”
nao pode ser confundida com a circulagao de dinheiro, mas sim com a franquia de
oportunidades e possibilidades de desenvolvimento de uma vida digna a populacao
(desenvolvimento urbano e humano).

62 ACSELRAD, H. Justica ambiental e construgao social do risco. Desenvolvimento e Meio Ambiente, Curitiba,
n. 5, p. 49-60, jan./jun. 2002. Disponivel em: https://core.ac.uk/download/pdf/328065771.pdf. Acesso
em: 24 mar. 2024.

63 QLIVEIRA, G. B. de. Uma discussao sobre o conceito de desenvolvimento. Revista da FAE, Curitiba, v. 5,
n. 2, 2017. Disponivel em: https://revistafae.fae.edu/revistafae/article /view/477. Acesso em: 24 mar.
2024.

64 RISTER, C. A. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e consequéncias. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007. p. 239.
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E nesse sentido o argumento de Edésio Fernandes ao afirmar que é insu-
ficiente legalizar do ponto de vista dominial e promover urbanizacao. Para além
disso, também sao necessarios programas de geragao de emprego e renda para
as comunidades excluidas. Contribuem para esse desiderato, por exemplo, o esti-
mulo ao empreendedorismo local de acordo com o perfil dos sujeitos e do territorio
objeto de intervencao; a concretizagao de politicas educacionais que sejam capazes
de emancipar e redefinir a propria compreensao de cidadania da populagao; bem
como o fomento a criagdo de entidades associativas em forma de cooperagao na
comunidade, que facilite as transagdes comerciais, diminua os custos de producao
€ socialize os ganhos em equidade.

Por esse motivo, a regularizacdo fundiaria urbana sustentavel é uma politi-
ca apta a promover a inclusao social e econdomica das populagoes que habitam
ndcleos urbanos habitacionais alternativos e precarios, o que irad contribuir no de-
senvolvimento local e ampliagao da capacidade de resposta dessa populacao ante
a problematica da emergéncia ambiental. Nesse sentido, a REURB releva-se uma
alternativa central para a concretizagao das fungoes sociais da cidade (art. 22 do
Estatuto da Cidade), de modo a assegurar a qualidade de vida, a justica social e
o desenvolvimento das atividades econdmicas (art. 39 do Estatuto da Cidade).®
Assim, fica evidente que o “[...] pressuposto do Estatuto de que a cidade é um
bem coletivo e que as propriedades devem cumprir sua fungao social refere-se a
apropriagao, a propriedade e ao uso do solo”.%®

Cabe ainda apontar que uma das obrigacdes das politicas de REURB é as-
segurar participacao popular no seu processo de estruturagao, sendo, inclusive,
a participacao uma diretriz geral do Estatuto da Cidade (art. 22, inc. 11).%” Esse re-
conhecimento é fundamental para garantia da sustentabilidade em longo prazo
e para estimular a governanca urbana participativa. 1sso porque somente com a
mobilizagao, integracao e participacao dos moradores da localidade sera possivel
tomar conhecimento e considerar as necessidades, praticas, arranjos juridico-so-
ciais e urbanisticos, tecnologias sociais e ecoldgicas, e instrumentos da cultura
local que podem ter favorecido a seguranca da posse da populagao (ainda que
fora do escopo da propriedade classica) e também suas principais fragilidades

65 BRASIL. Lei n?10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica,
2001. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 24
mar. 2024.

% RODRIGUES, A. M. Estatuto da cidade: fungao social da cidade e da propriedade. Cadernos Metrépole, Sao
Paulo, n. 12, p. 9-25, 2004. p. 20. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/metropole/article /view/8807.
Acesso em: 24 mar. 2024.

87 BRASIL. Lei n?10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica,
2001. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 24
mar. 2024.
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e vulnerabilidades do ponto de vista ambiental e climatico, pois 0o conhecimento
técnico nao é suficiente para contemplar e desenvolver estratégias de resposta,
adaptacao e melhorias no enfrentamento/gestao dos efeitos negativos da emer-
géncia climatica. Essa base pode contribuir significativamente para a resiliéncia
climatica desses espacos precisamente porque as solugoes e estratégias nascem
da realidade social e a partir da 6tica de quem vivencia diretamente os efeitos e
consequéncias da atual crise climatica.

Para Valla, a participacao popular compreende a possibilidade de diferentes
atores e forgas sociais impactarem a tomada de decisao e a formulacao, execucao,
fiscalizacao e avaliagao de politicas plblicas.®® Esse poder de impacto e influéncia
¢é fortemente problematico ao se tratar de assentamentos informais e precarios,
ante uma percepcao miope de que as camadas populares nao detém capacidade de
tomar suas proprias decisoes e, por isso, precisam ser direcionadas pelos setores
que detém o controle do saber técnico (e tecnoldgico), muitas vezes conjugado ao
poder politico e social. Nesse mesmo sentido, também se tem como desafio “[...]
o tom vago e difuso em que a proposta de participagao popular aparece em textos
oficiais, ao lado de sua fragil normatizacao, o que tende a torna-la, como conse-
guéncia, algo centralizado nas maos dos técnicos e na burocracia governamental”.®®
Por este motivo, a participacao popular efetiva e valida quando da implementacao
de politicas de REURB deve ser um pressuposto metodolégico permanente e ine-
gociavel, para que seja possivel contribuir na sustentabilidade em longo prazo e
estimulo a governancga urbana participativa e assim contribuir na capacidade de
adaptacao climatica das comunidades.

Nesta senda, a experiéncia nos mostra indicadores de como as comunidades
podem, em contexto de REURB, ter seus niveis de resiliéncia climatica e governan-
¢a urbana participativa fomentados/ampliados e desse modo ter respostas mais
adequadas aos impactos da emergéncia climéatica, ndo s6 em termos de convivio,
mas também de reconstrugao de suas comunidades, como: o planejamento e im-
plementagao de programas locais de enfrentamento de mudancgas climéaticas, como
€ exemplo o caso do programa de enfrentamento de mudangas climaticas que esta
em processo de implementagao no bairro Sao Cristovao (Rio de Janeiro/RJ, Brasil);
a identificacao e delimitacao de areas verdes de preservacao no interior dos terri-
torios a serem regularizados, o que contribui para o desenvolvimento e equilibrio
dos chamados “microclimas”; programas de implementacao de hortas urbanas

68 VALLA, V. V. Sobre participagao popular: uma questao de perspectiva. Caderno Satde Puablica, Rio de Janeiro,
v. 14, p. 7-14, 1998. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/csp/a/YcmBRItNZcjkmhGXx7L7YXc/?form
at=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

69 VALLA, V. V. Sobre participagao popular: uma questao de perspectiva. Caderno Sadde Pablica, Rio de Janeiro,
v. 14, p. 7-14, 1998. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/csp/a/YCmBROtNZcjkmhGXx7L7YXc/?form
at=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.
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(ja constatadas em paises asiaticos e até nos EUA); redefinicdo de padroes para
estrutura sanitaria e de drenagem de acordo com as necessidades de cada terri-
torio; planejamento/construcdo de corredores verdes que contribuam na melhoria
da qualidade do ar e redugao do calor, como verificado em Medellin (Colombia);
alternativas de mobilidade urbana (transporte pdblico de massas) que integrem os
territorios objeto de intervengdo a cidade em termos mais equilibrados do ponto de
vista ambiental; infraestrutura verde que possibilite repensar padroes construtivos
de habitacoes e também equipamentos coletivos; acoes de mobilizagao social e
educacional que conscientize e emancipe 0s sujeitos ocupantes do territério em
relagao aos seus direitos no contexto da emergéncia climéatica; efetivacao de poli-
ticas de salide ante mudancgas climaticas; e redefinicdo do modo de ocupacgao do
territdrio considerando tanto as necessidades dos sujeitos como as caracteristi-
cas locais que possam minimizar os efeitos deletérios da emergéncia climatica.

Por fim, & importante mencionar ainda que qualquer planejamento que vise
ampliar os niveis de seguridade em termos urbanisticos e ambientais de comuni-
dades vulneraveis precisa considerar a possibilidade de remo¢ao dos moradores
quando nao for possivel, por qualquer motivo, assegurar sua permanéncia com
seguranca. Para tanto, mais uma vez, o pressuposto da participacao popular se
mostra condi¢ao necessaria para que todo o processo seja negociado e adequa-
do. Esse prisma € importante para que nao se repitam cenas como a da cidade de
Sao Sebastiao/SP, na Vila Sahy (Brasil), em que o Poder Plblico Municipal, mesmo
tendo ciéncia, em contexto de REURB, de que se tratava de area de risco nao pas-
sivel de minimizagao ou correcao das condigdes, manteve a populagao ocupante
na localidade. O resultado? Dezenas de pessoas mortas e imoveis destruidos em
deslizamentos de terras causados por acao da chuva. Esse caso mostra porque a
permanéncia a todo custo em areas ambientalmente sensiveis ndo € uma resposta
vidvel ante a emergéncia climatica, assim como também demonstra que a REURB
nao pode ser algo meramente formal.

Ademais, ainda vale mencionar que a argumentagao aqui exposta encontra
guarida a partir da construgao de uma perspectiva de direitos em relagao aos su-
jeitos que produzem o espago urbano por meio da informalidade: direito a cidade;
direito a moradia; direito a permanéncia; direito a vida; direito a dignidade habi-
tacional, entre outros. Isso impoe nao sb reconhecer, mas também garantir, em
termos constitucionais, a tutela da populagao vulneravel e de seus espagos, de
modo que se tenha “um filtro hermenéutico no processo de justificagcao das politi-
cas econdmicas”.”® Essa configuracao juridico-constitucional deixa nitido que a terra

70 CLARK, G.; CORREA, L. A.; NASCIMENTO, S. P. do. Ideologia constitucional e pluralismo produtivo. Revista
da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, p. 265-300, 2013. p. 279. Disponivel em: https://
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urbana deve ter como prioridade o desenvolvimento urbano conjugado ao desen-
volvimento humano (seja pela moradia ou pelo cultivo). No Brasil, como apontado,
essa oOtica foi incorporada (em que pesem desafios passados e contemporaneos
prementes) com a insergao da politica urbana na ordem econémica na Constituicao
Federal de 1988 (arts. 182 e 183)7* e posteriormente com o Estatuto da Cidade
(Lei n® 10.257/2001),”2 que como tal deve guiar, justificar e condicionar toda a
acao estatal a fungao social da propriedade, da cidade e da posse, e, por conse-
guinte, ao desenvolvimento pleno das capacidades humanas e do seu direito de
ocupar, produzir e modificar 0s espacos, bem como gozar de todas as possibilida-
des urbanas com seguranca.

5 Consideracoes finais

A emergéncia climéatica € uma realidade inegavel que exige agoes urgentes
e abrangentes. O reconhecimento dessa crise por parte de cientistas, governos e
organizagoes internacionais evidencia a necessidade de uma resposta global coor-
denada. Nesse cenério, as cidades desempenham um papel central, tanto como
contribuintes para as mudancgas climaticas quanto como atores-chave na mitiga-
¢ao e adaptacao.

Os ndcleos urbanos habitacionais alternativos e/ou resistentes estdo entre
0s mais vulneraveis aos impactos adversos das alteragoes climaticas, isso porque
encontram-se localizadas em areas de risco ambiental e desprovidas de infraes-
trutura adequada, o que lhes impoe desafios complexos, como enchentes, desli-
zamentos de terra, inseguranca alimentar e de salde, entre outros.

A adaptacao climatica nesses assentamentos requer uma abordagem holisti-
ca e inclusiva que reconheca e aborde as miltiplas dimensoes da vulnerabilidade
urbana. Desse modo, como discutido, a regularizagcao fundiaria urbana sustenté-
vel emerge como uma estratégia central para enfrentar os desafios da emergéncia
climatica e promover a resiliéncia socioambiental nesses nlcleos habitacionais.
Para tanto, seu planejamento e execucao precisa contemplar de forma integrada
aspectos juridicos, urbanisticos, ambientais, sociais e culturais. Essa abordagem
pode contribuir significativamente para a redugao da vulnerabilidade e o aumento

revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/article /view/P.0304-2340.2013vWAp265. Acesso em: 24 mar.
2024.

71 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 24 mar. 2024.

72 BRASIL. Lei n?10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica,
2001. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 24
mar. 2024.
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da capacidade adaptativa das comunidades pelo seu potencial de promover a in-
clusado social e econdmica das populagoes vulneraveis, fomentando o desenvolvi-
mento local e a geragao de emprego e renda.

Nesse quadro, para que a REURB alcance seu pleno potencial como estraté-
gia de adaptacao climatica, é essencial o reconhecimento da informalidade como
uma forma legitima de producao do espaco social, isso possibilita a integragao de
praticas e arranjos juridicos-sociais existentes no territorio e contribui na sustentabi-
lidade da politica em longo prazo. Ademais, é necessario que haja um planejamen-
to e implementacdo com base no principio da participacao popular efetiva e valida
enquanto pressuposto inegociavel. Assim, essa politica plblica ird extrapolar os
limites da regularizacao dominial e se configurar como um processo de desenvol-
vimento socioterritorial e urbano, que tem o potencial de promover a emancipacao
das comunidades e o fortalecimento da governanga participativa. Isso inclui agoes
como a implementacao de programas locais de enfrentamento das mudancas cli-
maticas, a criacao de areas verdes e corredores ecologicos, a adogao de infraes-
trutura verde e a conscientizacao e capacitagao da populacao sobre seus direitos
e responsabilidades ante emergéncia climatica. Ainda assim, em alguns casos, a
remocao das comunidades pode ser a Unica opgdo vidvel para garantir sua segu-
ranga diante de riscos ambientais incontornaveis.

Por fim, a partir da revisao de literatura realizada neste trabalho, restou evi-
dente a necessidade do desenvolvimento de investigacoes de carater empirico em
diferentes paises e com distintas abordagens tedrico-metodologicas, no que se
refere a boas préaticas e estratégias de redugao das mdltiplas vulnerabilidades dos
nlcleos urbanos habitacionais alternativos e/ou resistentes. Isso porque, embora
essas estratégias ndao possam ser transladadas de forma unilateral de um con-
texto a outro, podem potencializar a criatividade local das comunidades nas suas
proprias praticas e contribuir em uma agenda de pesquisa comprometida com a
pluralidade do territdrio em termos sociojuridicos, urbanisticos e culturais, bem
como no enfrentamento eficaz dos desafios impostos pela emergéncia climéatica
e garantir um futuro mais seguro e sustentavel para todos os habitantes urbanos.

Sustainable urban land regularization as a strategy to reduce the vulnerability of alternative urban
housing in the context of the climate emergency

Abstract: The climate emergency is a reality that cannot be ignored. Efforts to deal with this issue must
therefore be intensified in contexts that combine multiple vulnerabilities and are therefore particularly
exposed to the consequences of the global climate crisis, such as alternative and/or resilient urban
housing estates. In this context, sustainable urban land regularization emerges as an alternative
approach, not only to provide legal security and access to basic services, but also as a socio-territorial
policy for urban and human development. The question therefore arises: how can the REURB policy
contribute to reducing the environmental vulnerability of alternative urban housing in the context of
the climate emergency? Faced with this problem, the aim is to reflect on how sustainable urban land
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regularization can contribute to mitigating and adapting to climate change and reducing the social
vulnerabilities of alternative urban housing, with a view to human development. The methodology used
was a qualitative review of national and international literature. The main conclusion is that REURB
can be configured as a climate adaptation strategy, as long as it is planned holistically, recognizing
informality as a legitimate form of social space production, and observing valid popular participation as
a non-negotiable methodological presupposition.

Keywords: Right to housing. Informality. Urban land regularization. Climate emergency. Informal
settlements.

Referéncias

ACSELRAD, H. Justica ambiental e construcao social do risco. Desenvolvimento e Meio
Ambiente, Curitiba, n. 5, p. 49-60, jan./jun. 2002. Disponivel em: https://core.ac.uk/download/
pdf/328065771.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

ADAMS, I.; GHOSH, S.; RUNESON, G. Access to early warning for climate change-related hazards
in informal settlements of Accra, Ghana. Climate, v. 10, n. 62, p. 1-21, 2022. Disponivel em:
https://www.mdpi.com/2225-1154/10/5/62. Acesso em: 24 mar. 2024.

ALFONSIN, B. M.; SEGAT, F.; GALLICCHIO, J. R. S.; MONTANARI, V. Do cercamento das terras
comuns ao Estatuto da Cidade: a colonialidade do direito de propriedade como obstéaculo para a
efetivagao do direito a cidade no Brasil. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 15, n. 1, p.
294-330, 2023. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article /view/64045/45365.
Acesso em: 24 mar. 2024.

ALFONSIN, B.; FERNANDES, E. O significado do Estatuto da Cidade para os processos de
regularizagao fundiaria no Brasil. /n: ROLNIK, R. (Coord.). Regularizagao fundiaria sustentavel:
conceitos e diretrizes. Brasilia: Ministério das Cidades, 2007. Disponivel em: https://antigo.mdr.
gov.br/images/stories/ArquivosSNPU/Biblioteca/RegularizacaoFundiaria/Apostila_Regularizacao_
Fundiaria.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

ARIMAH, B. C. The face of urban poverty: explaining the prevalence of slums in developing
countries. WIDER Working Paper, 2010. Disponivel em: https://www.econstor.eu/
bitstream/10419/54181/1/636510395.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

BECK, U. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. 2. ed. Sdo Paulo: Editora 34, 2011.

BEDONI, M. Direito ambiental e direito climatico: intersecgoes entre o meio ambiente e o sistema
climatico no ordenamento juridico brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023.

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.
htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

BRASIL. Decreto n. 2.652, de 12 de julho de 1998. Promulga a Convengao-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudanca do Clima, assinada em Nova York, em 9 de maio de 1992. Brasilia:
Presidéncia da RepUblica, 1998. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/
d2652.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

BRASIL. Decreto n?9.073, de 5 de junho de 2017. Promulga o Acordo de Paris sob a Convengao-
Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudancga do Clima, celebrado em Paris, em 12 de dezembro
de 2015, e firmado em Nova lorque, em 22 de abril de 2016. Brasilia: Presidéncia da RepUblica,
2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/decreto/
d9073.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

198 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 175-202, jan./jun. 2024



REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA SUSTENTAVEL COMO ESTRATEGIA DE REDUGAO DA VULNERABILIDADE...

BRASIL. Lein?10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia
da Republica, 2001. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.
htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

BRASIL. Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional sobre Mudanca
do Clima — PNMC e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da RepuUblica, 2009. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/112187.htm. Acesso em:
24 mar. 2024.

BRASIL. Lei n? 13.465, de 11 de julho de 2017. Dispoe sobre a regularizagao rural e urbana
[...]. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ceivil_03/_ato2015-2018/2017 /lei/113465.htm. Acesso em: 24 mar. 2024.

BRASIL. Plano Nacional de Adaptagcdo a Mudanga do Clima: estratégia geral. Brasilia: Ministério
do Meio Ambiente, 2016. v. 1. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/clima/adaptacao/
plano-nacional-de-adaptacao.html. Acesso em: 24 mar. 2024.

BRASIL. Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanga do Clima: estratégias setoriais e teméticas. v.
2. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, 2016. Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/clima/
adaptacao/plano-nacional-de-adaptacao.html. Acesso em: 24 mar. 2024.

BRASIL. Resolugao n2 3, de 14 de setembro de 2023. Dispoe sobre a atualizagao do Plano
Nacional sobre Mudanga do Clima — Plano Clima e a instituicao dos Grupos Técnicos Temporarios
de Mitigacao (GTT — Mitigagao) e de Adaptacao (GTT — Adaptacao). Didrio Oficial da Unido, Brasilia,
n. 204, 26 out. 2023. Disponivel em: https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-n-3-de-14-de-
setembro-de-2023-518979659. Acesso em: 24 mar. 2024.

CARDOSO, A. L. Assentamentos precarios no Brasil: discutindo conceitos. /n: MORAIS, M. P.;
KRAUSE, C.; LIMA NETO, V. C. (Org.). Caracterizacéo e tipologia de assentamentos precarios.
estudos de caso brasileiros. Brasilia: Ipea, 2016. p. 29-52. Disponivel em: https://repositorio.
ipea.gov.br/handle/11058/9399. Acesso em: 24 mar. 2024.

CARVALHO, D. W. Constitucionalismo climatico: a tridimensionalidade do direito das mudangas
climéticas. Veredas do Direito, Belo Horizonte, v. 19, n. 45, p. 63-84, set./dez. 2022. Disponivel
em: https://revista.domhelder.edu.br/index.php/veredas/article/view/2201/25470. Acesso
em: 24 mar. 2024.

CARVALHO, D. W.; ROSA, R. S. M. Premissas para a configuragao do sistema climatico como bem
juridico. Revista de Direito Ambiental, Sao Paulo, v. 104, p. 229-323, 2021.

CLARK, G.; CORREA, L. A.; NASCIMENTO, S. P. do. Ideologia constitucional e pluralismo produtivo.
Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, p. 265-300, 2013. Disponivel em:
https://revista.direito.ufmg.br/index.php/revista/article /view/P.0304-2340.2013vWAp265.
Acesso em: 24 mar. 2024.

DAVILA, J. Apuntes sobre pluralismo juridico. Bogotéa: Ediciones Uniandes, Facultad de Derecho,
ClUS, 2004.

FERNANDES, E. A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil. Revista Magister de Direito Imobiliario,
n. 2, p. 5-26, out./nov. 2005. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/1894549/
mod_resource/content/0/02%20FERNANDES.%20A%20nova%200rdem%20juridico-urbanista%20
no%20Brasil.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

FERNANDES, E. Desafios da regularizagdo fundiaria urbana no contexto da Lei Federal n®
13.465/2017. Revista Brasileira de Direito Urbanistico, Belo Horizonte, v. 8, n. 15, p. 9-24,
2022. Disponivel em: https://biblioteca.ibdu.org.br/index.php/direitourbanistico/article /view/858.
Acesso em: 24 mar. 2024.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 175-202, jan./jun. 2024 199



ANDERSON HENRIQUE VIEIRA, MARCELO BEDONI, TALDEN FARIAS, RICARDO CASTRO-DIAZ

FERNANDES, E. Regularizagao de assentamentos informais na América Latina. Cambridge: Lincoln
Institute of Land Policy, 2011. Disponivel em: https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/
pubfiles/regularizacao-assentamentos-informais-full_1.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

FISHER, E.; SCOTFORD, E.; BARRITT, E. The legally disruptive nature of climate change. The Modern
Law Review, v. 80, n. 2, p. 173-201, 2017. Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/
abs/10.1111/1468-2230.12251. Acesso em: 24 mar. 2024.

GAZOLA, P. M. REURB-S: inadequacao da regularizacao juridica desconectada de projeto integrado
de promog¢ao humana e urbana. /In: CORREIA, A. F. (Org.). Moradia de direito: projeto na régua.
Rio de Janeiro: Institutas, 2022. v. 1.

GONCALVES, R. S.; BAUTES, N.; MANEIRO, M. A informalidade urbana em questdo. O social em
questao, Rio de Janeiro, n. 42, p. 9-26, set./dez. 2018. Disponivel em: http://osocialemquestao.
ser.puc-rio.br/media/0SQ_42_Apresenta%C3%A7%C3%A30.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

GONCALVES, R. S.; SANTOS, C. R. Gestdo da informalidade urbana e tolerancia precaria: uma
reflexdo critica em torno dos sentidos implicados em projetos de regularizagao fundiaria. Revista
Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, v. 23, p. 1-21, 2021. Disponivel em: https://www.
scielo.br/j/rbeur/a/s4pgimzrsfMfsVwGZwaxdnB/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

IPCC. Cities, settlements and key infrastructure. In: IPCC. Climate Change 2022: impacts,
adaptation and vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Sixth Assessment Report
of the Intergovernmental Panel on Climate Change. Cambridge; New York: Cambridge University
Press, 2022. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/report/ar6/wg2/downloads/report/IPCC_ARG_
WGII_Chapter06.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

IPCC. Summary for Policymakers. In: IPCC. Climate Change 2021: the physical science basis.
Contribution of Working Group | to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change. Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2021. Disponivel em:
https://www.ipcc.ch/report/ar6/wgl/downloads/report/IPCC_AR6_WGI_SPM.pdf. Acesso em:
24 mar. 2024.

IPCC. Summary for Policymakers. In: IPCC. Climate Change 2022: impacts, adaptation and
vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental
Panel on Climate Change. Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2022. Disponivel em:
https://www.ipcc.ch/report/ar6 /wg2/downloads/report/IPCC_AR6_WGII_SummaryForPolicymakers.
pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

LEFEBVRE, H. A producao do espaco. Estudos Avangados, Sao Paulo, v. 27, p. 123-132, 2013.
Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/eav/article/view/68706/71286. Acesso em: 24
mar. 2024.

MAHABIR, R. et al. The study of slums as social and physical constructs: challenges and emerging
research opportunities. Regional Studies, Regional Science, v. 3, n. 1, p. 399-419, 2016. Disponivel
em: https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/21681376.2016.1229130. Acesso em:
24 mar. 2024.

MARTINS, R. D.; FERREIRA, L. C. Uma revisao critica sobre cidades e mudanca climética: vinho velho
em garrafa nova ou um novo paradigma de agao para a governanca local? Revista de Administragao
Pdblica, Rio de Janeiro, v. 45, n. 3, p. 611-641, maio/jun. 2011. Disponivel em: https://www.
scielo.br/j/rap/a/xFczn4Gyk5m3YjVMPjnPNCR/abstract/?lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

MBEMBE, A. Necropolitica: biopoder, soberania, estado de excecao, politica da morte. Sao Paulo:
N-1 Edicoes, 2018.

MING, A. et al. Key messages from the IPCC AR6 climate science report. Cambridge: University
Cambridge, 2021. Disponivel em: https://www.cambridge.org/engage/coe/article-details/617a
83eb45fleead1b40a461. Acesso em: 24 mar. 2024.

200 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 175-202, jan./jun. 2024



REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA SUSTENTAVEL COMO ESTRATEGIA DE REDUGAO DA VULNERABILIDADE...

OBERMAIER, M.; ROSA, L. P. Mudanga climéatica e adaptagdo no Brasil: uma anélise critica.
Estudos Avangados, Sao Paulo, v. 27, n. 78, p. 155-176, 2013. Disponivel em: https://www.
scielo.br/j/ea/a/NDd955DhNNTt6TQpR4xdXyH /?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

OLIVEIRA, G. B. de. Uma discussao sobre o conceito de desenvolvimento. Revista da FAE, Curitiba,
v. B, n. 2, 2017. Disponivel em: https://revistafae.fae.edu/revistafae/article /view/477. Acesso
em: 24 mar. 2024.

PANDIELLO, J. S; CHAPARRO, F. P. ¢Habra vida (inteligente) después del COVID19?. In:
CAPELLO, M.; EGUINO, H.; JIMENEZ, J. P.; PANDIELLO, J. S. (Org.). Los desafios de las finanzas
intergubernamentales ante. [s.l.]: AIFIL, 2020. p. 21-25. Disponivel em: https://www.aifiljifl.org/
wp-content/uploads/2020/11/AIFIL-2.11.pdf. Acesso em: 24 mar. 2024.

PATINO, A. R. Racionalidades normativas y apropiacion del territorio urbano: entre el territorio de
la ley y la territorialidad de legalidades. Economia Sociedad y Territorio, Toluca, v. 5, n. 20, p.
673-702, 2006. Disponivel em: https://www.redalyc.org/pdf/111/11102001.pdf. Acesso em:
24 mar. 2024.

PEIRSON, A. E.; ZIERVOGEL, G. Sanitation upgrading as climate action: lessons for local government
from a Community informal settlement project in Cape Town. Sustainability, v. 13, p. 1-18, 2021.
Disponivel em: https://www.mdpi.com/2071-1050/13/15/8598. Acesso em: 24 mar. 2024.

RIPPLE, W. J. et al. World Scientists’ Warning of a Climate Emergency. BioScience, 1-7, 2022.
Disponivel em: https://www.researchgate.net/publication/364757952_World_Scientists%27_
Warning_of_a_Climate_Emergency_2022. Acesso em: 24 mar. 2024.

RISTER, C. A. Direito ao desenvolvimento: antecedentes, significados e consequéncias. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007.

RODRIGUES, A. M. Estatuto da cidade: funcao social da cidade e da propriedade. Cadernos
Metrépole, Sao Paulo, n. 12, p. 9-25, 2004. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/metropole/
article/view/8807. Acesso em: 24 mar. 2024.

ROSENZWEIG, C. et al. (Ed.). Climate change and cities: second assessment report of the urban
climate change research network. Cambridge: Cambridge University Press, 2018.

SANTOS, M. Espaco e método. Sao Paulo: Nobel, 1985.

SHERBININ, A.; SCHILLER, A.; PULSIPHER, A. The vulnerability of global cities to climate hazards.
In: DODMAN, D.; BICKNELL, J.; SATTERNTHWAITE, D. (Ed.). Adapting cities to climate change.
London: Routledge, 2012. p. 129-157.

SMOLKA, M. 0.; MULLAHY, L. Perspectivas urbanas: temas criticos en politicas de suelo en
América Latina. Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2007.

TEIXEIRA, R. L. P.; PESSOA, Z. S. Planejamento urbano e adaptagdo climatica: entre possibilidades
e desafios em duas grandes cidades brasileiras. Revista Brasileira de Estudos de Populagao, v.
38, p. 1-21, 2021. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/rbepop/a/dPymbTOTMGsdwvTrNtVZ
3xF/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

UN HABITAT. World Cities Report 2022: Envisaging the Future of Cities. United Nations, 2022.
Disponivel em: https://unhabitat.org/sites/default/files/2022/06 /wcr_2022.pdf. Acesso em:
24 mar. 2024.

VALLA, V. V. Sobre participagao popular: uma questao de perspectiva. Caderno Satde Publica, Rio
de Janeiro, v. 14, p. 7-14, 1998. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/csp/a/YcmBRItNZcjk
mhGXx7L7YXc/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 24 mar. 2024.

VIEIRA, A. H.; FARIAS, T. Regularizacao Fundiaria Urbana (REURB): consideracoes sobre a sua matriz
conceitual normativo-doutrinaria. Revista de Direito da Cidade, Rio de Janeiro, v. 15, n. 4, p. 1772-

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 175-202, jan./jun. 2024 201



ANDERSON HENRIQUE VIEIRA, MARCELO BEDONI, TALDEN FARIAS, RICARDO CASTRO-DIAZ

1809, 2024. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/rdc/article/view/74367 /49356.
Acesso em: 24 mar. 2024.

WOLKMER, A. C. Pluralismo juridico: fundamentos de uma cultura no direito. 3. ed. Sao Paulo:
Alfa-Omega, 2001.

Informagao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2018 da Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT):

VIEIRA, Anderson Henrique; BEDONI, Marcelo; FARIAS, Talden; CASTRO-DIAZ,
Ricardo. Regularizagao fundiaria urbana sustentavel como estratégia de redugao
da vulnerabilidade de ndcleos urbanos habitacionais alternativos no contexto
da emergéncia climatica. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU,
Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 175-202, jan./jun. 2024. DOI: 10.52028/
RBDU.v10.i18ARTO7.PB

202 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 175-202, jan./jun. 2024



Acessibilidade em cidades tombadas:
como transita o direito a cidade?

Mariana Pinto Alves

Advogada. Bacharel em Direito pela Universidade do Estado de Minas Gerais — Unidade
Diamantina. Pés-Graduanda em Direito Contratual pela Pontificia Universidade Catdlica
de Campinas. E-mail: marianapalves1504@gmail.com. Orcid: https://orcid.org/0000-
0002-2912-7967.

Cristiano Tolentino Pires

Doutor em Direito pela PUC Minas. Professor da Universidade do Estado de Minas Gerais
— UEMG Diamantina. Pesquisador Produtividade da UEMG — PQ/UEMG. E-mail: cristiano.
pires@uemg.br. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-1783-4824.

Resumo: O presente artigo tem como objetivo apresentar um panorama atual da compatibilizagao entre
a preservagao do patrimonio histérico-cultural pelo instituto do tombamento e a garantia do exercicio do
direito a cidade prevista tanto no Estatuto da Cidade, como nos planos diretores municipais, tomando-se
como exemplo paradigmatico a cidade de Diamantina, situada no Alto Jequitinhonha mineiro, tombada
e reconhecida como patrimonio cultural pela Unesco. A anélise se daréa a partir das concepgoes proprias
de acessibilidade determinadas no Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, Lei n® 13.146, de 6.7.2015,
utilizando-se do método de pesquisa dedutivo e as técnicas de pesquisa documental e bibliografica,
atentando-se a andlise interpretativa das legislacdes e estudos ja existentes. O estudo evidencia,
ao final, que, apesar da evolugcdo e conquistas normativas em ambito federal, a realidade em um
dos municipios de maior expressao turistica do Estado de Minas Gerais demonstra pouca efetivacao
de direitos, 0 que se torna regra geral em tantos outros espacgos urbanos que, sob o argumento de
preservacao da cidade cenario, perpetuam segregacao e ocultagado de sujeitos.

Palavras-chave: Patrimonio cultural. Acessibilidade. Compatibilizagao. Segregagao. Direito a cidade.

Sumario: 1 Introducdo — 2 O instituto do tombamento como instrumento juridico de prote¢do dos
patrimonios historicos brasileiros — 3 Da protegao ao direito: as bases fundantes para o exercicio do
direito a cidade — 4 Pelas calgadas, becos, ruelas e degraus: (in)efetividade de direitos e concretizacao
da garantia de acesso nas cidades tombadas — 5 Conclusao — Referéncias

1 Introducao

A acessibilidade para as pessoas com deficiéncia no Brasil percorreu um
caminho normativo longo na sociedade até a criagao da legislacao especial que re-
conhece os seus direitos, a Lei n2 13.146 de 6.7.2015 — Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia. Entretanto, apesar dos grandes avangos da legislagao no quesito da
inclusdo da pessoa com deficiéncia, o direito a acessibilidade, incluido implicita-
mente como direito fundamental no art. 52 da Constituicdo da RepUblica Federativa
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do Brasil de 1988, tem sido desrespeitado e negligenciado, especialmente a luz
do direito da cidade, quando analisados os patrimonios historico-culturais em mu-
nicipios com conjuntos arquitetdnicos tombados.

Dessa forma, o problema a ser discutido na presente pesquisa surge a partir
das seguintes indagagoes: ha que se falar em privilégio entre a preservagao das
caracteristicas originais de sitios tombados e o direito de acesso a todo e qual-
quer individuo, em igualdades de condi¢des? E possivel garantir a acessibilidade
as pessoas com deficiéncia nas cidades tombadas?

Para tanto, num primeiro momento, o objetivo sera apresentar a protegao ju-
ridica ao patrimonio historico no Brasil como um todo, o que € feito, como regra,
pelo instituto do tombamento. Em seguida, a pauta de estudos sera o direito a
cidade, desde o ideal do francés Henri Lefebvre a estrutura atual na sociedade
brasileira com a publicacao da Lei n® 10.257, de 10.7.2001 - Estatuto da Cidade.
Depois, serao exibidas as diretrizes gerais da politica urbana, assim como a sua
forma de aplicagao efetiva diante dos direitos das pessoas com deficiéncia ante
as cidades tombadas, tomando como objeto de estudo o Municipio de Diamantina,
no Estado de Minas Gerais. Com experiéncias exitosas brasileiras de acessibilida-
de atreladas ao direito a cidade nos Municipios de Salvador/BA e Pirenopolis/GO,
constata-se que no Municipio de Diamantina/MG ha um déficit de implementacao
das normas de seu Plano Diretor Municipal atinentes as questoes estudadas na
presente pesquisa.

Ressalta-se, por fim, que o presente artigo € fruto dos estudos desenvolvidos
no ambito do Grupo de Pesquisa “Desencriptando o direito a cidade nos Vales do
Jequitinhonha e Mucuri”, vinculado a Faculdade de Ciéncias Juridicas da Universi-
dade do Estado de Minas Gerais, Unidade Diamantina.

2 0 instituto do tombamento como instrumento juridico de
protecao dos patrimonios historicos brasileiros

Os patrimonios culturais sao vistos na sociedade como representagoes sim-
bolicas de acontecimentos marcantes e, muitas vezes, sao responsaveis pela
construcao da identidade nacional de um povo. Dessa forma, sdo necessarias in-
tervencoes do Estado com intuito de preserva-los.

No Brasil, a Lei do Tombamento, ou Decreto-Lei n? 25, de 30.11.1937, versa
de forma especifica e clara sobre a preservacao do patrimonio historico-cultural no
pais. A Constituicao de 1988 inovou ao versar sobre a conservagao aos patrimo-
nios historico-culturais de forma mais ampla em seu art. 216.*

1 “Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agao, a memoria dos diferentes
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De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro,? “o tombamento é forma de
intervencao do Estado na propriedade privada, que tem por objetivo a protecao do
patrimonio historico e artistico nacional [...]”. O instituto previsto no §12 do art. 216
é considerado um procedimento administrativo, posto que ocorre por etapas até
que aconteca o registro do bem em um dos Livros do Tombo. Ademais, o tomba-
mento se baseia no principio da fungao social da propriedade e da supremacia do
interesse publico sobre o privado, visto que o proprietario do bem nao se abstém
do controle deste, mas possui obrigacoes para com a conservagao dos aspectos
culturais, respeitando suas condigcoes e ressaltando o custeio pelo Estado na falta
de recursos do proprietario.

O Poder PiUblico assumira essa responsabilidade observando o procedimento
disposto no art. 19 da Lei do Tombamento, Decreto-Lei n¢ 25/1937, que determi-
na que o proprietario do bem tombado devera apresentar ao Servigo do Patrimonio
Historico e Artistico Nacional todas as demandas da edificacdo e este ira avaliar
a necessidade de realiza-las, as custas da Unido no caso do tombamento federal,
ou podera determinar a desapropriagcao do bem. O Poder Plblico também podera
agir de oficio em casos de bens que carecerem de forma urgente das reformas,
sendo certo que a inércia do Poder PUblico em efetuar as obras podera implicar
cancelamento do tombamento.

Tais encargos também sao repassados aos donos dos imoveis presentes no
entorno do bem tombado, conforme o principio da prote¢ao do entorno do art. 18
do Decreto-Lei n? 25/1937. Costa, apud Otavio Finger e André Cella, afirma que o
principio da protecao do entorno possui sua relevancia, posto que, a partir da inscri-
cao do bem no Livro do Tombo, a vizinhanca precisa estar delimitada, ressaltando
que esta nao prejudique a visibilidade e acessibilidade ao patrimonio tombado.®

A priori, como um bem tombado possui apenas restricao parcial, ndo ha de se
falar em indenizagao ao proprietario. Todavia, este direito surgira caso o dono atestar,
em até cinco anos, que o tombamento Ihe provocou algum dano.* Em outras pala-
vras, a indenizacao nao & uma regra no tombamento, surgindo tao somente como

grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: | - as formas de expressao; Il - os modos
de criar, fazer e viver; Il - as criagdes cientificas, artisticas e tecnologicas; IV - as obras, objetos, documentos,
edificagoes e demais espacgos destinados as manifestagoes artistico-culturais; V - os conjuntos urbanos e
sitios de valor historico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico. §12 O
Poder Piblico, com a colaboragdo da comunidade, promovera e protegera o patrimonio cultural brasileiro,
por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriacdo, e de outras formas de
acautelamento e preservacao (BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 4 maio 2022).

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 364.

3 FINGER, Otéavio Martins; CELLA, André Augusto. A (in)efetividade do instituto do tombamento como forma de
preservagdo do patrimoénio historico e cultural brasileiro. Disciplinarum Scientia: ciéncias sociais aplicadas,
Santa Maria, v. 16, n. 1, p. 17-39, 2020. DOI. https://doi.org/10.37778/dscsa.v16n1-002.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020.
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excegao, dependendo, assim, necessariamente de comprovacao do prejuizo, sob
pena de incorrer em enriquecimento sem causa do proprietario do bem tombado.

Para o tombamento, faz-se necessario um procedimento administrativo que,
numa primeira etapa, analisa a potencialidade do bem e o cumprimento dos re-
quisitos historico-culturais necessarios apresentados no art. 216 da Constituicao
Federal. Cumpridos os requisitos, o bem sera indicado, por qualquer cidaddo ou
orgao competente e caso seja indicado sem que o proprietario tenha ciéncia, este
recebera uma intimagao, podendo anuir com o tombamento ou impugna-lo, em
até 15 dias. Em caso de impugnacao, a esfera governamental responsavel devera
replicar, com comprovagoes técnicas, as razoes pelas quais sejam necessarias e
justificaveis o tombamento. O processo tera prosseguimento e sera remetido ao
Iphan, nos casos de tombamento federal, para decisao, no prazo de 60 dias. Na
circunstancia de anuéncia ao tombamento, este sera realizado pelo setor plblico
competente, primeiramente inventariando o bem e posteriormente despachando o
auto de tombamento. O registro do bem, mével ou imével, finaliza com sucesso o
procedimento administrativo do tombamento.®

Com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, a preservagao se torna
mais abrangente no pais. Ademais, apesar de existirem outros instrumentos de
protecdo ao patrimonio, atualmente o tombamento é o mais reconhecido e utili-
zado no Brasil.

Em ambito federal, o Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional
(Iphan) é organizado em 27 superintendéncias, cada uma em um estado do pais,
37 escritorios técnicos e 6 unidades especiais. Toda essa estrutura possui como
objetivo garantir a preservagao do patrimonio historico-cultural, material e imate-
rial, presente no territorio brasileiro, seja por meio do tombamento, seja por outros
instrumentos de protecao.®

No Estado de Minas Gerais, € o Instituto Estadual do Patrimonio Historico e
Artistico de Minas Gerais (IEPHA-MG), uma fundacao criada pela Lei n2 5.775, de
30.9.1971 e ligada a Secretaria de Cultura e Turismo, o encarregado do tomba-
mento, inventario, registro e outros instrumentos de protecao dos monumentos
historicos. Além disso, garante a pesquisa, protecao e divulgagao dos patrimonios
culturais mineiros, com auxilio do governo federal e municipios.”

5 BERTOLI, Vagner. O tombamento como forma de preservacao do patrimonio cultural. EduValeAvare, Avaré,
2017. Disponivel em: https://www.eduvaleavare.com.br/wp-content/uploads,/2014/07 /o_tombamento.
pdf. Acesso em: 17 maio 2022.

6 BRASIL. Instituto do Patrimodnio Historico e Artistico Nacional. Acesso a informagao. Institucional. Estrutura
Organizacional. 8 abr. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/iphan/pt-br/acesso-a-informacao/
institucional/estrutura. Acesso em: 20 maio 2022.

7 INSTITUTO ESTADUAL DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO DE MINAS GERAIS. ICSM Patrimdnio
Cultural. Programas e Agdes. Belo Horizonte, 12 dez. 2016. Disponivel em: http://www.iepha.mg.gov.br/
index.php/programas-e-acoes/icms-patrimonio-cultural #gcomo-funciona. Acesso em: 15 jun. 2022.
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O Municipio de Diamantina/MG, situado a 280 quildmetros da capital mineira,
objeto de analise no presente artigo, teve seu nicleo historico tombado pela Unido
em 1938, recebendo o titulo de Patrimonio Cultural da Humanidade em 1999. Nele
ha bens tombados nas trés esferas (federal, estadual e municipal).

Existem dois Conselhos em Diamantina, ligados a Secretaria de Cultura,
Turismo e Patrimodnio, cujo objeto perpassa a continuidade de protecao. O primeiro
€ o Conselho Curador do Fundo Municipal do Patrimonio, regido pelo Decreto n®
31, de 2015, e que possui atribuicoes relacionadas aos recursos financeiros e sua
utilizacao em agoes propostas. Ja o segundo é o Conselho Municipal de Preservacao
do Patrimdnio Cultural e Politicas Culturais, 6rgao gestor do Fundo Municipal de
Preservagao do Patrimodnio Cultural da Cidade de Diamantina (Fumpac) e responsavel
pela publicizagcao dos bens tombados e inventariados do municipio e seus distritos.

Apesar de cada ambito da Administracao Plblica do pais possuir seus insti-
tutos proprios, com regimentos diferentes, todos sao interligados e utilizam dos
mesmos mecanismos de preservagao aos monumentos historico-culturais, variando
nas agoes e programas, mas visando a concretizagao de a ideia de protecao pa-
trimonial ser, cada vez mais, promovida, visada e respeitada pelo povo brasileiro.

3 Da protecao ao direito: as bases fundantes para o exercicio
do direito a cidade

As cidades sempre foram o reflexo dos seres humanos e da necessidade de
viverem em coletividade. Ao longo dos anos, as cidades evoluiram juntamente com
os individuos que ali habitavam. De acordo com o filosofo francés Henri Lefebvre,® o
funcionamento das cidades sofreu uma mudanga drastica com a Revolugao Indus-
trial, a introdugao do capitalismo na sociedade e ascensao da burguesia industrial,
principalmente no Ocidente, “a industrializagao caracterizava a sociedade moderna”.®

Com o avango da indUstria, as riguezas ndo eram mais imobiliarias ou agri-
colas, elas se tornaram moveis. Consoante Lefebvre, o0 campo ja ndo era mais
o polo principal da produgao, agora fazia parte da rede de cidades, interligadas
por vinculos comerciais. O Estado ainda se firmava como centralizador e reunia o
poder em uma cidade especifica, fazendo-a sobressair em face das outras, sendo
denominada capital.

O processo de urbanizagao € anterior ao ciclo industrial, mas o advento do
capitalismo na sociedade moderna impulsionou 0 aumento das cidades urbanas.
David Harvey expde que “a qualidade de vida urbana se tornou uma mercadoria,
assim como a propria cidade, num mundo onde o consumismo, o turismo e a

8 LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Tradugao de Rubens Eduardo Frias. Sdo Paulo: Centauro, 2001.
° LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Tradugao de Rubens Eduardo Frias. Sao Paulo: Centauro, 2001. p. 11.
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indUstria da cultura e do conhecimento se tornaram os principais aspectos da eco-
nomia politica urbana”.®

A expansao das cidades colocou o direito urbanistico em pauta, cabendo-lhe
normatizar as intervengoes e utilizagoes do solo, bem como versar sobre a expan-
sao da sociedade e seus conjuntos habitacionais. A populacao pobre sempre sofreu
com a segregacao espacial, e, com o desenvolvimento do espago urbano, criou-
-se uma hierarquizagao, na qual 0s mais carentes passaram a ocupar habitagoes
precérias de infraestrutura anteriormente denominadas de cortico e atualmente
conhecidas como favelas no Brasil.1t

Com todo desenvolvimento das cidades ao longo do tempo, fez-se necessario
o levantamento de questionamentos, principalmente referente aos direitos indivi-
duais e coletivos. Assim, o que seria o direito a cidade?

0 conceito de direito a cidade de Henri Lefebvre!? esta associado aos protes-
tos e reivindicagoes que aconteceram em 1968 pelo Movimento Estudantil, sus-
tentados pelos intelectuais e operarios, em razao de melhores condigcoes de vida
e modificagoes das relagoes de poder. Lefebvre propde um conceito de revolugao
social e utopia, responsabilizando o capitalismo e o Estado pela crise.

Para Lefebvre,'® a crise consistia em trés causas, a primeira sobre as habi-
tagoes em si, tendo em vista as infraestruturas precarias, a segunda acerca do
processo de industrializacao de forma desenfreada, fomentada pelo capitalismo,
convertendo a cidade em mercadoria. Por Gltimo, a razao para a crise foi a restri-
¢ao das cidades urbanas a uma moeda de troca do capitalismo, por absorver os
dois primeiros principios. De acordo com o autor:

0 mundo da mercadoria tem sua l6gica imanente, a do dinheiro e do
valor de troca generalizado sem limites. Uma tal forma, a da troca e da
equivaléncia, s6 exprime indiferenca diante da forma urbana; ela reduz
a simultaneidade e os encontros a forma dos trocadores, e o lugar
de encontro ao lugar onde se conclui o contrato ou quase-contrato de
troca equivalente: o reduz ao mercado. A sociedade urbana, conjunto
de atos que se desenrolam no tempo, privilegiando um espagco (sitio,
lugar) e por ele privilegiados, altamente significantes e significados,
tem uma lgica diferente da légica da mercadoria. E um outro mundo.
0 urbano se baseia no valor de uso.**

10 HARVEY, David. O direito a cidade. Tradugao de Jair Pinheiro. Lutas Sociais, Sdo Paulo, n. 29, p. 73-89,
jul./dez. 2012. p. 81. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/272071/mod_resource/
content/1/david-harvey%20direito%20a%20cidade%20.pdf. Acesso em: 11 maio 2022.

11 ALFONSIN, Betania de Moraes. Da invisibilidade a regularizagdo fundiaria: a trajetoria legal da moradia
de baixa renda em Porto Alegre — Século XX. 2000. Dissertacao (Mestrado em Planejamento Urbano e
Regional) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2000. Disponivel em: https://lume.
ufrgs.br/bitstream/handle/10183/3135/000287935.pdf?sequence=. Acesso em: 18 maio 2022.

12 LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Traducédo de Rubens Eduardo Frias. Sao Paulo: Centauro, 2001.

13 LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Traducédo de Rubens Eduardo Frias. Sao Paulo: Centauro, 2001.

14 LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Tradugdo de Rubens Eduardo Frias. Sdo Paulo: Centauro, 2001. p. 87.
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Ja para Harvey,*® “o direito a cidade esta muito longe da liberdade individual
de acesso a recursos urbanos: € o direito de mudar a n6s mesmos pela mudanga
da cidade”. O direito a cidade ultrapassa o sentido de garantia de moradia com uma
infraestrutura digna. Seu conceito versa sobre a participagao ativa na sociedade
em que habita, a ciéncia e colaboragao nas decisoes sociais, independentemente
de classe social, além de mitigar até extinguir a hierarquizagao do espago urbano.

Apesar dos dispositivos constitucionais atuais versarem sobre habitagao e
garantir como direito social a moradia, a realidade fatica é diversa, com inimeros
espacgos urbanos segregacionistas e questoes, especialmente de acesso, penden-
tes de revisao. O direito a cidade traz tratativas baseadas na justica social, equi-
dade e principios basilares dos direitos humanos, devendo atuar para assegurar o
cumprimento de agoes que proporcionem cidades mais inclusivas, democraticas
e sustentaveis.®

0 advento da Constituicao da Repiblica Federativa do Brasil de 1988 trouxe
uma nova perspectiva na sociedade brasileira, posto que proporcionou inovagoes
de teor politico, social e cultural no pais. Para o direito urbanistico, a nova Lei
Maior foi relevante no quesito politica publica de urbanizagdo, com seus objetivos
a serem implementados.

O art. 182 da Constituicao Federal expoe em seu caput um conceito incom-
pleto de direito urbanistico. E, neste caso, outros dispositivos do ordenamento
precisaram complementar esta matéria, como o art. 30, VI, que versa sobre as
competéncias do municipio e, entre elas, se destaca a promogao de adequado
ordenamento territorial da ocupacao do solo urbano, além de expressoes como
“propriedade urbana” e “area urbana”, presentes nos arts. 182, §§22¢ 42, e 183.
A vista disso, “pode-se afirmar que o objeto da regulagao promovida pelo direito
urbanistico é o solo (espaco). Neste sentido, o direito urbanistico & o direito da
politica espacial da cidade”.*’

De acordo com Alfonsin,*8 o direito urbanistico foi fortalecido pela criagao do
Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/2001, que possui dispositivos que reafirmam
a funcao social dos bens imbveis urbanos.

15 HARVEY, David. O direito a cidade. Traducao de Jair Pinheiro. Lutas Sociais, Sdo Paulo, n. 29, p. 73-89,
jul./dez. 2012. p. 74. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/272071/mod_resource/
content/1/david-harvey%20direito%20a%20cidade%20.pdf. Acesso em: 11 maio 2022.

16 SAULE JUNIOR, Nelson. O direito & cidade como paradigma da governanca urbana democratica. Instituto
Polis, Sao Paulo, 30 ago. 2005. Disponivel em: https://polis.org.br/publicacoes/o-direito-a-cidade-como-
paradigma-da-governanca-urbana-democratica/. Acesso em: 18 maio 2022.

17 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. /n: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 4.

18 ALFONSIN, Betania de Moraes. A politica urbana em disputa: desafios para a efetividade de novos
instrumentos em uma perspectiva analitica de direito urbanistico comparado (Brasil, Colombia e Espanha).
Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008.
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A vista disso, pode-se afirmar que a publicagdo do Estatuto da Cidade nao
extingue os conflitos, mas exibe a desigualdade social existente nos ambientes
urbanos e traz principios que possibilitam esclarecer sobre as divergéncias em
relagdo ao planejamento, a propriedade, a apropriagao e a utilizagao dos solos
urbanos. A Lei n? 10.257 /2001 expressa topicos relevantes da estrutura do direito
urbanistico e da politica urbana, os capitulos I, Il e IV, sendo, respectivamente: di-
retrizes gerais, instrumentos da politica urbana e gestdo democratica da cidade.

Tais normas sao tidas como orientagcoes ao Poder Plblico, para garantir aos
cidadaos a restauracao e o zelo para a ordem urbanistica. Além disso, as diretrizes
integram os direitos sociais presentes no art. 62 da Constituicao Federal, sendo
“a educacao, a salde, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer,
a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assis-
téncia aos desamparados, na forma desta Constituicao”.*® Dessa forma, como se
trata de todas as propriedades urbanas, sejam privadas ou publicas, toda a popu-
lacao precisa colaborar, devendo o Estado assumir o seu papel de viabilizador do
desenvolvimento e eficacia destas fungdes sociais.

De acordo com Sundfeld,?° a ordem urbanistica possui, primeiramente, o
sentido de ordenamento, apresentando normas que subordinam os sujeitos as
obrigacoes de fazer e nao fazer em uma sociedade urbana. Ja o segundo sentido
é o de estado, referindo-se ao conjunto de sujeitos que necessitam preservar e
buscar formas equilibradas de viver.

A Lein210.257/2001, Estatuto da Cidade, ainda prevé, em rol exemplificati-
Vo, 0S instrumentos da politica urbana que serao utilizados como mecanismos em
prol da efetivagao das diretrizes gerais. Um desses instrumentos previstos no art.
42 & o plano diretor, que se apresenta como objeto de controle social, o qual deve
salvaguardar a participacao direta dos cidadaos e entidades sociais e é custeado
pelos municipios, devido a descentralizacao do federalismo brasileiro.

De acordo com o ideal de Lefebvre?* de que o direito a cidade esta em cons-
tante mudanca, principalmente em razao do usufruto do ambiente urbano, o plano
diretor municipal precisa se adequar as mudancgas sociais, pelo que o Estatuto da
Cidade determina uma revisao, no minimo, a cada dez anos e, segundo Carvalho
Filho,?? essa reestruturacao ao longo dos anos deve ser feita analisando a realida-
de e a necessidade de cada municipio, podendo ser realizado em periodo inferior,

19 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 4 maio 2022.

20 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. /In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014.

21 LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Traducdo de Rubens Eduardo Frias. Sdo Paulo: Centauro, 2001.

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.7.2001 e MP
2.220, de 4.9.2001. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.
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porém nunca superior a este prazo, sob pena de sang¢ao por omissao, nos termos
da Lei n? 8.426/1992 - Lei de Improbidade Administrativa.

Para Carvalho Filho,?® o sentido de controle social presente no art. 42, §32 do
Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257/2001, difere de controle pUblico. Este seria a
autoridade das instituicoes governamentais sobre as agoes de organizagoes plblicas
e privadas, ao passo que o controle social seria garantido pelo regime democratico
como forma de possuir poder de acao e atuar na coordenacao de determinadas
atividades juntamente com o Poder Publico responsavel.

A participagcao popular enquanto controle social esta diretamente ligada a
gestao democratica da cidade e pode ocorrer de forma direta ou indireta, sendo
pela atuagao dos cidadaos de modo individualizado ou por meio de associagoes
gue trabalham na causa. Sundfeld?* define a gestdo democratica da cidade como
“antidoto contra o isolamento estatal no campo do urbanismo”, tendo em vista que
o instrumento da politica urbana garante a participacao popular de forma direta.
Porém, apesar disso, os cidadaos brasileiros ainda possuem uma cultura de pouca
participacado nos debates publicos.

A época da promulgacao, algumas criticas ja eram levantadas acerca da apli-
cabilidade fatica de todos os instrumentos do Estatuto da Cidade. Por exemplo, a
obrigatoriedade dos planos diretores municipais, que poderiam ficar estagnados
nas camaras municipais, bem como as operagdes urbanas que previam as parce-
rias pablico-privadas em prol do avango urbano que poderiam nao ocorrer de forma
satisfatoria a sociedade.

Além disso, os planos diretores municipais (PDM) poderiam se tornar uma
copia das diretrizes do Estatuto da Cidade, estruturados sem a avaliagao real das
necessidades e possibilidades de aplicacao, especialmente orcamentarias, sendo
isto uma consequéncia da falta de competéncia técnica e conhecimento por parte
das secretarias municipais e do interesse da populacao em conduzir aos seus re-
presentantes do Poder Plblico suas demandas reais. Dessa forma, a fragilidade
dos PDM ainda hoje deixa as cidades a deriva de grandes setores da economia
interessados apenas em seus proprios empreendimentos.

A fungao social da propriedade ainda encontra dificuldades de ser implemen-
tada; os imoveis urbanos, principalmente em grandes centros, estdo cada vez
mais valorizados em decorréncia do crescimento urbano exacerbado que ocasio-
nou “maior densificagcao/verticalizagao de assentamentos antigos; formacao de
novos assentamentos (favelas e loteamentos irregulares) usualmente em areas

23 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.7.2001 e MP
2.220, de 4.9.2001. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.

24 SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 11.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 203-229, jan./jun. 2024 211



MARIANA PINTO ALVES, CRISTIANO TOLENTINO PIRES

periféricas e cada vez mais em cidades pequenas e de médio porte”.?> Enquanto
isso, os circulos sociais mais privilegiados desrespeitam cada vez mais normas
fundiarias, ambientais, urbanisticas e edilicias.

De acordo com Neves apud Lucas Jereissati,?® é necessario fazer uma andlise
comparativa do Estatuto da Cidade com uma legislacao simbdlica, esta seria uma
norma cujo cumprimento nao foi efetivo, os propositos nao foram alcangados, em
que houve uma falha na vigéncia social. Acerca disso, Newig apud Lucas Jereis-
sati esclarece:

Entre seus efeitos gerais, a legislacao simbdlica pode obstruir politi-
cas pUblicas mais eficazes, uma vez que um problema social parecer
ter sido enfrentado, de forma que o esforco para lidar com ele de
mais substancialmente sera consideravelmente menos intenso, dei-
xando, por vezes, o conflito amplamente sem solugao, fato que pode
gerar grande descrédito junto a populagéo.?”

Em 2021, o Estatuto da Cidade completou vinte anos de sua vigéncia no
pais, porém ainda possui fortes indicios de ser considerado legislacdo simbdlica,
principalmente pelo fato de conter muitos dispositivos pendentes de efetivacao.

Por fim, ndo ha de se discutir a respeito da importancia do direito a cidade,
bem como a relevancia e a evolugao da legislacao brasileira com a publicagao do
Estatuto da Cidade; todavia os municipios apresentam problematicas de aplicagdo
dos dispositivos de seus proprios planos diretores, seja por criarem normas sem
analisar a realidade da cidade, seja por nao proporcionarem o debate sobre as ne-
cessidades da sociedade ou por nao se preocuparem em cumprir a lei.

4 Pelas calgadas, becos, ruelas e degraus: (in)efetividade de
direitos e concretizacao da garantia de acesso nas cidades
tombadas

O contexto historico e a evolugcao normativa da acessibilidade no Brasil sdo
marcados por muitas lutas contra o preconceito e a segregagao. A discussao da
normatizacao acerca da acessibilidade no mundo eclodiu na década de 1970, com o
advento da Declaracao dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia Mental em 1971

25 FERNANDES, Edésio. Estatuto da cidade, mais de 10 anos depois: razdo de descrenga, ou razao de
otimismo? Revista UFMG, Belo Horizonte, v. 20, p. 212-233, jan./jun. 2013. p. 217. Disponivel em: https://
periodicos.ufmg.br/index.php/revistadaufmg/article/view/2681/1547. Acesso em: 6 jun. 2022.

26 JEREISSATI, Lucas Campos. 20 anos de Estatuto da Cidade: uma legislagao simbélica? /n: ROCHA, Maria
Vital da; MEDEIROS, Pedro Lucas Campos de; PAULO, Mayara de Lima (Org.). Tépicos de sociologia do
direito e do Estado. Fortaleza: Mucuripe, 2021. p. 94-126. Cap. 5.

27 JEREISSATI, Lucas Campos. 20 anos de Estatuto da Cidade: uma legislacao simbdlica? /n: ROCHA, Maria
Vital da; MEDEIROS, Pedro Lucas Campos de; PAULO, Mayara de Lima (Org.). Topicos de sociologia do
direito e do Estado. Fortaleza: Mucuripe, 2021. p. 97.

212 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 203-229, jan./jun. 2024



ACESSIBILIDADE EM CIDADES TOMBADAS: COMO TRANSITA O DIREITO A CIDADE?

e da Declaracao dos Direitos das Pessoas Portadoras de Deficiéncias em 1975,
ambas provenientes da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU). O Brasil assentiu
com as referidas declaragoes e admitiu-as como materiais norteadores da Politica
Nacional, assim, em 1978, foi formulada a Emenda Constitucional n¢ 12.28

A legislacao brasileira fez grandes avangos normativos no que se refere a
acessibilidade na década de 1980. Em setembro de 1985, o Comité Brasileiro
de Construgao Civil (CB-2) elaborou a ABNT NBR 9050, “a primeira norma técnica
com amplitude nacional voltada as necessidades das pessoas com deficiéncia”.?®
Foi intitulada “Adequacao das Edificagoes e do Mobiliario a Pessoa Deficiente” e
versava sobre acessibilidade as edificacoes, mobiliario, espacos e equipamentos
urbanos, estabeleceu critérios e parametros técnicos que deveriam ser seguidos
quanto ao projeto, construcao, instalagao e adaptacao do meio urbano e rural,
visando atender as demandas de todos os individuos, em especial as pessoas com
deficiéncia. Além disso, no mesmo ano, por meio da Lei n¢ 7.405, de 12.11.1985,
tornou-se obrigatdrio o uso do Simbolo Internacional de Acesso nos ambientes ple-
namente adequados aos deficientes, ressaltando o principio da publicidade acerca
da importancia da acessibilidade.*°

Um ano depois, em 1986, foi criada a Coordenadoria Nacional para Integra-
cao da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Corde) pelo Decreto n2 93.481, que “se
materializou apenas em 1989, com a Lei n? 7.853, que dispoe sobre a integracao
social das pessoas com deficiéncia, sobre as competéncias da CORDE e institui
tutela jurisdicional dos interesses dessas pessoas”.3!

Nao obstante a promulgacao da Constituicdo Cidada em 1988, a tematica
da acessibilidade foi abordada de forma rasa entre os dispositivos, estando pre-
sente no art. 5¢, inc. XV: “é livre a locomocao no territorio nacional em tempo de
paz, podendo qualquer pessoa, nos termos da lei, nele entrar, permanecer ou dele
sair com seus bens”.

28 BRASIL. Emenda constitucional n® 12, de 17 de outubro de 1978. Vide Constituicao de 1988. Assegura aos
Deficientes a melhoria de sua condicdo social e econdmica. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1978.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emc12-
78.htm#:~:text=Emc12&text=EMENDA%20CONSTITUCIONAL%20N%C2%BA%2012%2C%20DE,sua%20
condi%C3%A7%C3%A30%20s0cial%20e%20econ%C3%B4mica. Acesso em: 4 jul. 2022.

2% RODRIGUES, Jilio Cezar Macedo; BERNARDI, Nabia. A ABNT NBR 9050: A difusao da acessibilidade pela
Norma. /n: ENCONTRO NACIONAL SOBRE ERGONOMIA DO AMBIENTE CONSTRUIDO, VII. Natal, 2020. p. 5.
Disponivel em: http://pdf.blucher.com.br.s3-sa-east-1.amazonaws.com/designproceedings/eneac2020,/27.
pdf. Acesso em: 28 jun. 2022.

%0 SILVA, Eduardo Patricio da. O direito a cidade e o problema da acessibilidade intraurbana em Natal/RN.
2018. Dissertagao (Mestrado em Estudos Urbanos e Regionais) — Universidade Federal do Rio Grande do
Norte, Natal, 2018. Disponivel em: https://repositorio.ufrn.br/jspui/bitstream/123456789,/25838/1/
EduardoPatricioDaSilva_DISSERT.pdf. Acesso em: 12 jul. 2022.

3 | ANNA JUNIOR, Mério Cléber Martins (Ed.). Histéria do movimento politico das pessoas com deficiéncia no
Brasil. Brasilia: Presidéncia da Republica, Secretaria de Direitos Humanos, Secretaria Nacional de Promogao
dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, 2010. p. 76. Disponivel em: https://files.cercomp.ufg.br/weby/
up/211/0/Hist%C3%B3ria_do_Movimento_Pol%C3%ADtico_das_Pessoas_com_Defici%C3%AAncia_no_Brasil.
pdf?1473201976. Acesso em: 2 jul. 2022,

3
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A partir dos anos 2000 as normativas acerca da acessibilidade e das neces-

sidades das pessoas com deficiéncia evoluiram mais rapido, porém s6 em 2015
foi promulgada a Lei n? 13.146, de 6 de julho, denominada Estatuto da Pessoa
com Deficiéncia, marco brasileiro no quesito de evolugao normativa no que tange a
acessibilidade. A referida lei foi responsavel por modificar legislagoes previamente
estabelecidas, como a Normativa da ABNT NBR 9050, além de apresentar a defi-
nicao de pessoa com deficiéncia.

A legislacao especial dispds em seu ordenamento, no art. 32, inc. I, o con-

ceito de acessibilidade, sendo:

Art. 32 Para fins de aplicacao desta Lei, consideram-se:

| - acessibilidade: possibilidade e condigao de alcance para utilizacao,
com seguranga e autonomia, de espacgos, mobiliarios, equipamentos
urbanos, edificagoes, transportes, informagao e comunicacao, inclu-
sive seus sistemas e tecnologias, bem como de outros servicos e
instalagcoes abertos ao puablico, de uso pablico ou privados de uso
coletivo, tanto na zona urbana como na rural, por pessoa com defici-
éncia ou com mobilidade reduzida.®?

Uma das novidades trazidas pelo Estatuto da Pessoa com Deficiéncia € o art.

55,33 que dispoe sobre a obrigatoriedade de serem implementadas as diretrizes
que respeitem os principios do desenho universal. No que diz respeito ao desenho
universal, Fregolente assim elucida:

0O Desenho Universal € um conceito que quando aplicado ao ambien-
te, pretende assegurar que os espacos, as estruturas, produtos e
servicos possam ser utilizados por todas as pessoas, independente-
mente de sua idade, condicao fisica e econdmica. Em outras palavras
€ um modo de concepgdo de espacos e produtos, visando sua utiliza-
¢d0 pelo mais amplo espectro de usuarios, incluindo criancas, idosos
e pessoas com restricoes temporarias ou permanentes. Baseia-se
no respeito a diversidade humana e na inclusdo de todas as pesso-
as nas mais diversas atividades, independente de suas idades ou
habilidades.3*

32

33

34

BRASIL. Lei n® 13.146, de 6 de julho de 2015. Institui a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com
Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia). Brasilia, DF. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_at0o2015-2018/2015/lei/113146.htm. Acesso em: 4 jul. 2022.

“Art. 55. A concepgao e a implantagao de projetos que tratem do meio fisico, de transporte, de informacao
e comunicacao, inclusive de sistemas e tecnologias da informagdo e comunicacao, e de outros servicos,
equipamentos e instalagoes abertos ao plblico, de uso plblico ou privado de uso coletivo, tanto na zona
urbana como na rural, devem atender aos principios do desenho universal, tendo como referéncia as normas
de acessibilidade (BRASIL. Lei n® 13.146, de 6 de julho de 2015. Institui a Lei Brasileira de Inclusao da
Pessoa com Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia). Brasilia, DF. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113146.htm. Acesso em: 4 jul. 2022).
FREGOLENTE, Rosana. Caracterizagao da acessibilidade em espagos publicos: a ergonomia e o desenho
universal contribuindo para a mobilidade de pessoas portadoras de necessidades especiais: estudo de
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O contexto historico no que se refere a acessibilidade é extenso e foi con-
quistado por meio de muita luta deste grupo social e seus apoiadores e, apesar de
inlmeras conquistas no quesito normativo, questiona-se o real ganho aos seus des-
tinatarios. Um dos maiores impasses para a concretizacao da acessibilidade plena
nas cidades é a falta do cumprimento das diretrizes constitucionais e ordinarias
pelo Poder Plblico, a quem cabe fazer valer as medidas normativas de modo real
e concreto para atender a parcela da sociedade que precisa desta implementagao,
cumulada com a auséncia da cobranca pela populagdo em relagao as tratativas.

Pois bem, o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia traz a conceituacao de
pessoa com deficiéncia, bem como de acessibilidade, desenho universal, entre
outras diretrizes relevantes a tematica. Além disso, a Constituicdo Federal versa
sobre a garantia de acesso adequado as pessoas com deficiéncia a logradouros
e edificios de uso puablico, entre outras prerrogativas. Porém, a disposicao de leis
no ordenamento juridico brasileiro carrega consigo eficacia e efetividade?

Em oportunidades anteriores, com amparo nas licoes de Marcelo Neves, ja foi
ressaltada a distingdo basica entre os termos eficacia e efetividade para o direito:

Formulando com outras palavras, pode-se afirmar que a eficacia diz
respeito a realizagao do “programa condicional”, ou seja, a concre-
¢ao do vinculo “se-entdo” abstrata e hipoteticamente previsto na
norma legal, enquanto a efetividade se refere a implementacao do
“programa finalistico” que orientou a atividade legislativa, isto €, a
concretizagao do vinculo “meio-fim” que decorre abstratamente do
texto legal.®®

A partir dai, Marcelo Neves, apud Cristiano Pires,® sustenta ser a eficacia
formal a possibilidade de uma norma juridica executar suas finalidades, e a efica-
cia material como a materializagao da lei em um plano concreto. Ja a efetividade
consiste na real aplicagao dessa norma na sociedade designada, sendo dividida
em duas etapas:

Para que a norma cumpra sua tarefa de ser efetiva, dois caminhos
podem (poder-dever) ser adotados. O primeiro, a interpretagao, com o

casos. 2008. Dissertagao (Mestrado) —Faculdade de Arquitetura, Artes e Comunicagao, Universidade Estadual
Paulista, 2008. p. 50. Disponivel em: http://hdl.handle.net/11449/89760. Acesso em: 4 jul. 2022.

35 PIRES, Cristiano Tolentino. Usucapido de terras devolutas: uma (re)leitura dos artigos 183, §3% e 191,
paragrafo Gnico da Constituicdo da Republica a partir da fungdo social dos bens pulblicos. Dissertagdo
(Mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2014. p. 47-48. Disponivel
em: http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_PiresCT_1.pdf. Acesso em: 9 jul. 2022.

% PIRES, Cristiano Tolentino. Usucapido de terras devolutas: uma (re)leitura dos artigos 183, §3% e 191,
paragrafo Unico da Constituicdo da Republica a partir da fungdo social dos bens pulblicos. Dissertagdo
(Mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2014. p. 136-137. Disponivel
em: http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_PiresCT_1.pdf. Acesso em: 9 jul. 2022.
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abandono do modelo subsuntivo e da atribuicao de um novo significa-
do ao texto legal, através de métodos de aplicacao da lei, da teoria da
linguagem e de métodos de interpretagdo. O segundo caminho se da
por meio da participacao, a partir da premissa de que, quanto maior
a participacao, maior a legitimidade da lei.*”

Afirma-se, portanto, que toda lei tem perspectiva de produzir efeitos, isto €,
possui eficacia, mas nem todos os dispositivos terao efetividade, o que significa
dizer que nao serdo implementados na realidade fatica. A Lei n? 13.146/2015,
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, apesar de reunir normas dotadas de efica
cia, apresenta uma falha na efetividade, ja que parte de suas diretrizes ndo tém
sido adotadas.

O Municipio de Diamantina, em Minas Gerais, adotou diretrizes em seu Plano
Diretor Municipal, a Lei Complementar n2 103, de 30.12.2011, acerca da aces-
sibilidade e as melhorias a serem feitas no meio urbano para garanti-la, como no
art. 12, paragrafo Gnico,3 o qual determina o acesso universal das pessoas com
deficiéncia fisica em todos os espagos e equipamentos urbanos plblicos. Além
disso, o art. 117, §3¢, | do Plano Diretor expoe:

Art. 117. Ficam instituidas, para fins de ordenamento e gestao do
territério, Unidades de Planejamento Urbano que correspondem a
conjuntos de bairros ou zonas do Municipio e serao definidas a partir
de estudos especializados e criadas por meio de lei especifica. [...]

§32 Os Planos de Agao Local terdo como contelido minimo:

| - projetos especiais de intervencao urbana, contemplando: adequa-
¢oes de desenho do sistema viario; melhoria dos trajetos do transpor-
te urbano coletivo; complementacao de infra-estrutura basica — redes
de agua, esgoto, drenagem e de iluminagao puUblica; melhoria das
condigoes de acessibilidade para portadores de deficiéncias fisicas,
localizagdo e padronizagdo de imobiliario urbano (contéineres de lixo,
lixeiras, bancos, quiosques, pontos de Onibus, pontos de taxi, sina-
lizacao); melhoria da arborizacao; equalificacao dos diferentes espa-
¢os publicos (ruas, pragas, parques).*®

37 PIRES, Cristiano Tolentino. Usucapido de terras devolutas: uma (re)leitura dos artigos 183, §3% e 191,
paragrafo Unico da Constituicao da Republica a partir da fungdo social dos bens piblicos. Dissertacao
(Mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2014. p. 136-137. Disponivel
em: http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_PiresCT_1.pdf. Acesso em: 9 jul. 2022.

38 “Art. 12. Para a delimitagdo, organizacao e qualificagdo dos espagos urbanos do Municipio de Diamantina
serao adotadas as seguintes estratégias, representadas por politicas pUblicas: [...] Paragrafo Gnico. Todos
0s espagos urbanos devem garantir o acesso universal aos portadores de deficiéncias fisicas, garantindo
acessibilidade aos equipamentos urbanos publicos, incluindo-se as calgadas, ruas e becos”.

20 DIAMANTINA (Municipio). Lei Complementar n® 103, de 30 de dezembro de 2011. Dispde sobre a revisdo
do plano diretor do municipio de Diamantina e da outras providéncias. Diamantina, MG, 30 dez. 2011.
p. 1-60. Grifos nossos.
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Porém, a realidade do municipio é distante do que foi estabelecido em sua
legislacao municipal. O documento técnico apresentado em fevereiro de 2009, pro-
jetado com o objetivo de formular o atual Plano Diretor Municipal de Diamantina,
ja constava em seu topico “Ruas e Calcadas” a complexidade de se locomover
pelo centro historico tombado e pelos bairros periféricos que buscam preservar as
ruas de pedras desniveladas. Embora a cidade de Diamantina possua uma analise
técnica e um Plano Diretor datado de 2011 com dispositivos destinados a acessi-
bilidade, estes nao foram implementados em seus lugares relevantes:

IMAGEM 1 — Rua Macau do Meio — Centro de Diamantina/MG

1 v 0

Fonte: Fotografia da autora (2022).

A Rua Macau do Meio, para citar um exemplo, uma das principais ruas do
Municipio de Diamantina, que se encontra no centro historico da cidade, apesar
de possuir calgada na lateral direita, & formada por pedras desniveladas, dificul-
tando o acesso pelos pedestres e pessoas com mobilidade reduzida e impedindo
gue pessoas com deficiéncia fisica utilizem cadeiras de rodas. Além disso, ndo ha
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calgadas em toda extensao da rua, ocasionando uma disputa de espacos entre
os pedestres e os veiculos, ferindo o disposto no art. 120, inc. | do Plano Diretor
da cidade:

Art. 120. Constituem diretrizes gerais para execugao da politica de
transportes urbanos:

| - priorizar a circulagdo das pessoas em relagdo aos veiculos, resti-
tuindo e ampliando os espacos destinados aos pedestres e ciclistas,
por meio de vias exclusivas, calgadas, pracas e travessias, atendo as
normas de acessibilidade universal para os portadores de deficiéncias
fisicas proporcionando-lhes condicoes seguras de deslocamento e
humanizando a cidade.*®

IMAGEM 2 — Mercado Velho — Diamantina/MG

Fonte: Fotografia da autora (2022).

40 DIAMANTINA (Municipio). Lei Complementar n® 103, de 30 de dezembro de 2011. Dispde sobre a revisdo do
plano diretor do municipio de Diamantina e da outras providéncias. Diamantina, MG, 30 dez. 2011. p. 1-60.
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Um dos pontos turisticos mais importantes da cidade, o Mercado Velho,
possui um calcamento com pedras na entrada do edificio, nao contém rampas de
acesso ao interior e so é possivel descer ao subsolo, espaco onde se encontram
0s banheiros, por meio de escadas, o que dificulta que pessoas com deficiéncia
fisica e que utilizam cadeiras de rodas tenham acesso ao ambiente e o adentrem,
onde acontecem feiras e shows aos finais de semana, ferindo o disposto no art. 12,
paragrafo Unico do Plano Diretor Municipal de Diamantina supracitado. A praca no
entorno, apesar de conter trés rampas de acesso, tem diferenga quanto ao calga-
mento que rodeia o mercado.

IMAGEM 3 - Casa da Chica da Silva — Centro de Diamantina/MG

Fonte: Fotografia da autora (2022).

Outro ponto turistico muito conhecido no Municipio de Diamantina é a Casa
da Chica da Silva. O casarao se localiza no centro histérico da cidade, detém uma
calcada estreita e calcamento de pedras desniveladas e buracos. Além disso, na
porta principal do monumento ha um degrau, o que causa um desnivel entre a
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calcada e dificulta, ainda mais, a entrada de pessoas com mobilidade reduzida
e cadeirantes. O portdo atras da casa possui uma rampa ingreme, em situagao
precéria e que da acesso apenas aos fundos da casa, impedindo a realizacao da
experiéncia turistica completa pelo patrimonio pela auséncia de acessibilidade.

IMAGEM 4 - Antigo Forum de Diamantina/MG

Fonte: Fotografia da autora (2022).

0 prédio onde funcionava, até meados de 2022, o Forum da Comarca de Dia-
mantina ha 130 anos, localizando no centro da cidade,** mesmo que apresentas-
se uma calgada larga na frente, nao dispunha de acessibilidade. Além do degrau

41 NOVO férum de Diamantina é inaugurado: foi o 132 forum instalado na gestao do presidente Gilson Lemes.
Tribunal de Justica de Minas Gerais, 12 abr. 2022. Disponivel em: https://www.tjimg.jus.br/portal-tjmg/
noticias/novo-forum-de-diamantina-e-inaugurado.htm#. Acesso em: 6 jun. 2022.
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no perimetro, a Unica porta de acesso utilizada pela populagdo em geral contém
escadas estreitas, dificultando o acesso por todo e qualquer cidadao.

Somente no ano de 2020, no Largo Dom Joao e na Praga Sagrado Coragao
de Jesus, localizados em areas periféricas do municipio, & que foram iniciadas
obras para requalificagao, utilizando recursos fornecidos pelo Instituto do Patrimo-
nio Historico e Artistico Nacional (Iphan), em parceria com a Prefeitura Municipal
de Diamantina. Além de unir a parte central do bairro a praca, o objetivo das obras
€ promover melhorias de acessibilidade aos cidadaos, infraestrutura, paisagismo
e sinalizagao.*?

IMAGEM 5 — Obras do Bairro Largo Dom Jodo em Diamantina/MG

T =

Fonte: Fotografia da autora (2022).

42 | ARGO Dom Joao e Praga Sagrado Coragao de Jesus, em Diamantina (MG), serao requalificados. Revista
Museu: cultura levada a sério, Brasilia, 16 jul. 2020. Disponivel em: https://www.revistamuseu.com.br/
site/br/noticias/nacionais/8961-16-07-2020-largo-dom-joao-e-praca-sagrado-coracao-de-jesus-em-diamantina-
mg-serao-requalificados.html. Acesso em: 5 jul. 2022.
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As obras do Bairro Largo Dom Joao ja estao finalizadas e, delas, constata-
-se que em varias partes o calgcamento ja foi nivelado, além de inseridas rampas
de acesso as pessoas com deficiéncia, calgadas largas e instalagao de faixa de
pedestre.*® A Gltima imagem das fotos acima mostra a divisa entre o Bairro Largo
Sa0 Jodo e a Rua das Mercés, localizada no centro, pela qual é possivel notar a
distincao entre as pavimentagoes.

Desta feita, de um modo geral, afirma-se que varias diretrizes do Plano
Diretor do Municipio de Diamantina ndo estdo sendo cumpridas no que tange a
acessibilidade, principalmente no centro historico tombado da cidade. Apesar dos
dispositivos municipais possuirem eficacia, é correto afirmar que eles nao estao
dotados de efetividade.

4.1 Experiéncias exitosas de acessibilidade e a garantia do
direito a cidade em territorio brasileiro

Apesar de as normativas especiais, como o Estatuto da Cidade** e o Estatuto
das Pessoas com Deficiéncia,*® serem contemporaneas, datadas de 2001 e 2015
respectivamente, pode-se notar experiéncias exitosas no Brasil acerca do direito a
cidade pela garantia da acessibilidade. O plano de acessibilidade do Centro Histo-
rico de Salvador parece ser um bom exemplo se aliado a concretude fatica de sua
implementacao em territdrio soteropolitano:

O projeto propde o alargamento de calcadas em uma das laterais,
com a manutengao do meio-fio existente em granito e a complemen-
tacao da largura em concreto lavado. Nos cruzamentos das ruas,
foram propostas faixas em nivel, com a pedra “cabega de nego” exis-
tente na pavimentacao da rua. Na parte superior sera colocada uma
passagem em granito cerrado para garantir maior regularidade para o
deslocamento de pessoas com deficiéncia.*®

4 LARGO Dom Jodo e Praga Sagrado Coracao de Jesus, em Diamantina (MG), serdo requalificados. Revista
Museu: cultura levada a sério, Brasilia, 16 jul. 2020. Disponivel em: https://www.revistamuseu.com.br/
site/br/noticias/nacionais/8961-16-07-2020-largo-dom-joao-e-praca-sagrado-coracao-de-jesus-em-diamantina-
mg-serao-requalificados.html. Acesso em: 5 jul. 2022.

4 BRASIL. Lei n?10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal,
estabelece diretrizes gerais da Politica Urbana e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LEIS_2001/L10257.htm. Acesso
em: 6 jun. 2022.

45 BRASIL. Lei n® 13.146, de 6 de julho de 2015. Institui a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com
Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia). Brasilia, DF. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_at0o2015-2018/2015/lei/113146.htm. Acesso em: 4 jul. 2022.

“ RIBEIRO, Sandra Bernardes (Org.). Caderno Técnico 9 — Mobilidade e acessibilidade urbana em centros
historicos. Brasilia: Iphan, 2014. p. 47. Disponivel em: http://portal.iphan.gov.br/uploads/publicacao/
CadTec9_CadernoAcessibilidade_m.pdf. Acesso em: 2 jul. 2022.
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IMAGEM 6 - Centro Historico de Salvador/BA

il

Fonte: FINGER, Otavio Martins; CELLA, André Augusto. A (in)efetividade do instituto do
tombamento como forma de preservacao do patrimonio historico e cultural brasileiro.
Disciplinarum Scientia: ciéncias sociais aplicadas, Santa Maria, v. 16,

n. 1, p. 17-39, 2020. DOI. https://doi.org/10.37778/dscsa.vi6n1-002.

O projeto de acessibilidade do Centro Historico de Salvador, apos muito tra-
balho, conseguiu preservar a historia de seus monumentos, ruas, sem perder a
identidade de patrimonio historico tombado. O plano se iniciou em 2011 e foi uma
parceria do Governo do Estado da Bahia, da Prefeitura Municipal de Salvador, do
Iphan, entre outros. A primeira etapa do Projeto Piloto de Acessibilidade possuia
o foco nos monumentos de maior relevancia social e histérica, como a Fundagao
Casa Jorge Amado e o Museu da Cidade, apos, estendeu-se aos outros. A Imagem 6
demonstra a acessibilidade do Pelourinho, apresentando uma via reformada, na
qual as pedras irregulares foram retiradas e posteriormente recolocadas de forma a
igualar o piso, facilitando a circulagao de pessoas, inclusive com cadeiras de rodas.

Ja a cidade de Pirenopolis, em Goias, tombada pelo Iphan em 1990, parti-
cipou de uma experiéncia no ano 2000, denominada “Pirendpolis sem barreiras,
patrimonio para todos”, uma parceria entre a Prefeitura do Municipio e a Socie-
dade de Amigos de Pirendpolis, com apoio financeiro da Coordenadoria Nacional
para a Integracao da Pessoa Portadora de Deficiéncia — Corde. De acordo com o
Iphan (2014), o plano teve como objetivo interferir em quatro percursos, sendo:
centro historico, de servigos, lazer e rotas que ligam a parte historica da cidade
aos bairros periféricos, esta nao foi realizada. Ademais, o projeto contou com mo-
dificacdes principais sendo “o alargamento e eliminagao de degraus nas calgadas;
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construcao de passarelas de pedestres na travessia de ruas (passagem em nivel,
com dois metros de largura); sinalizagao de vagas de estacionamento para pessoas
com deficiéncia”.*’

IMAGEM 7 — Centro Historico de Pirenopolis/GO

Fonte: RIBEIRO, Sandra Bernardes (Org.). Caderno Técnico 9 — Mobilidade e acessibilidade
urbana em centros historicos. Brasilia: Iphan, 2014. p. 45. Disponivel em: http://portal.iphan.
gov.br/uploads/publicacao/CadTec9_CadernoAcessibilidade_m.pdf. Acesso em: 2 jul. 2022.

O principal diferencial deste projeto foi a participagao popular nos debates
sobre as problematicas e as discussoes sobre as possibilidades de intervencao:

Para isso, foram realizadas agdes como: um seminario de formagao;
articulagdo com o escritorio técnico do IPHAN e com organizagoes de
pessoas com deficiéncias; parcerias com 0s governos federal e do
estado, concessionarias locais de servicos plblicos e com o Minis-
tério PUblico; além do estimulo a criagdo de associacdo de pessoas
com deficiéncias.*®

47 RIBEIRO, Sandra Bernardes (Org.). Caderno Técnico 9 — Mobilidade e acessibilidade urbana em centros
histéricos. Brasilia: Iphan, 2014. p. 45. Disponivel em: http://portal.iphan.gov.br/uploads/publicacao/
CadTec9_CadernoAcessibilidade_m.pdf. Acesso em: 2 jul. 2022.

48 RIBEIRO, Sandra Bernardes (Org.). Caderno Técnico 9 — Mobilidade e acessibilidade urbana em centros
historicos. Brasilia: Iphan, 2014. p. 45. Disponivel em: http://portal.iphan.gov.br/uploads/publicacao/
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Referidas cidades possuem um denominador comum: sao cidades tombadas
pelo Iphan que, em alguma medida, conseguiram aliar preservacao e acessibilidade,
ainda que ndo em ampla escala. A Cidade de Diamantina ja possui normas munici-
pais pela implementagao da acessibilidade nos ambientes urbanos, contudo, nao
ocorre no plano fatico, especialmente no centro histérico da cidade, provavelmente
pela justificativa de que isso poderia interferir na identidade e preservacao da his-
toria de seus monumentos. Mas, visualizando as experiéncias exitosas brasileiras,
percebe-se que isso € um mito, ou seja, existem diversas formas de proporcionar
acessibilidade ao patrimonio historico-cultural sem ferir o direito fundamental de
acessibilidade das pessoas com deficiéncia. Essas possibilidades deveriam ser
pauta social na cidade, a fim de engajar a problematica para que as autoridades
tomem providéncias.

5 Conclusao

Para que seja possivel falar em direito das pessoas com deficiéncia e em
acessibilidade, foi necessario um longo percurso normativo pautado em lutas sociais
e em reivindicacdes que resultaram em mecanismos legislativos com o intuito de
regulamentar a efetividade da acessibilidade. Todavia, apesar da garantia norma-
tiva, a acessibilidade é pouco aplicada no contexto das politicas piblicas. A inefi-
céacia das normas de acessibilidade se intensifica quando a discussao adentra as
cidades histéricas e os monumentos tombados. Nao obstante o direito a cidade
determinar aos municipios a elaboragao de planos diretores municipais, estes nao
se mostram efetivos quanto a aplicagao das normas no contexto social.

O municipio central do presente trabalho, Diamantina, localizado no Estado
de Minas Gerais, apesar de ter elaborado um Plano Diretor Municipal no ano de
2011, contendo diversos dispositivos que disciplinam a acessibilidade, nao realiza,
na pratica, o que foi disposto em sua legislagao organica, principalmente quanto
ao centro historico tombado da cidade. Apesar de sustentar o slogan “Prefeitura
Municipal de Diamantina, Nosso Maior Patrimonio é Vocé”, uma clara referéncia
de valorizagao aos diamantinenses, na realidade nao zela pelos seus maiores pa-
trimonios, nao oferecendo o minimo de acessibilidade aos proprios cidadaos, bem
como aos diversos turistas que transitam pela cidade ao longo do ano.

A imprestabilidade do Poder Executivo de Diamantina/MG no que concerne
a acessibilidade, em especial em seu centro histoérico, demonstra negligéncia aos
deficientes e pessoas com mobilidade reduzida, nao justificando a inexisténcia
de acessibilidade nos patrimonios historico-culturais, posto que municipios como

CadTec9_CadernoAcessibilidade_m.pdf. Acesso em: 2 jul. 2022.
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Salvador, no Estado da Bahia, e a Cidade de Pirendpolis, no Estado de Goias, rea-
lizaram projetos e modificagdoes em seus monumentos e centros historicos, trans-
formando-os em acessiveis para todos. Dessa forma, a necessidade de Diaman-
tina/MG é dispor de mobilizagdo social pela causa dos deficientes, além de uma
gestao que reestruture o plano diretor com énfase nos artigos de acessibilidade
para que estes sejam realmente efetivos.

A constatacao da falta de cumprimento das leis do Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia em Diamantina/MG nao € um caso isolado, &€ apenas mais um exemplo
de inefetividade das leis de acessibilidade, tendo em vista que a maioria dos mu-
nicipios brasileiros segue ignorando as normas da Lei n? 13.146/2015 — Estatuto
da Pessoa com Deficiéncia.

Por fim, & necessario ter uma gestao democréatica baseada na Constituicao
da Replblica Federativa do Brasil de 1988 e que seja realmente aplicada. Além
disso, é imprescindivel a cooperagao entre os diplomas legislativos para acontecer
a aplicacao devida desses, nao sendo cabivel a existéncia de dispositivos incons-
titucionais ou ilégicos em relacao a realidade de cada municipio. A segregacao
urbana e a negligéncia, principalmente no que tange aos direitos das pessoas com
deficiéncia, ndo podem ser sustentadas. E necessario quebrar esse paradigma para
que 0s espacos urbanos sejam de fato democratizados, possibilitando a adesao
ao desenho universal, isto &, lugares, edificios, coisas e servigos para todas as
pessoas, incluindo as pessoas com deficiéncia e com mobilidade reduzida.

Accessibility in heritage cities: how does the right to the city wander?

Abstract: This article presents an overview of the compatibility between the preservation of historical
and cultural heritage — in cases when the cities are listed by the National Heritage — and the guarantee
of the exercise of the right to the city provided both in Urban Law regulations, taking as a paradigmatic
example the city of Diamantina, located in Alto Jequitinhonha, Minas Gerais, listed and recognized
as a cultural heritage site by UNESCO. This analysis is based on the concepts of accessibility
determined by Law No. 13,146 of July 6, 2015. This paper uses the deductive research method and
the techniques of documentary and bibliographic research, paying attention to the interpretive analysis
of existing legislation and papers. In the end, the study shows that, despite the evolution and regulatory
achievements in State law, the reality in one of the cities with most tourist expression in the state
of Minas Gerais shows that there’s little enforcement of rights, which is the general rule in so many
other urban spaces that, under the argument of preserving the cityscape, perpetuate segregation and
concealment of people.

Keywords: Cultural heritage. Accessibility. Compatibility. Segregation. Right to the city.

226 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 203-229, jan./jun. 2024



ACESSIBILIDADE EM CIDADES TOMBADAS: COMO TRANSITA O DIREITO A CIDADE?

Referéncias

ALFONSIN, Betania de Moraes. A politica urbana em disputa: desafios para a efetividade de novos
instrumentos em uma perspectiva analitica de direito urbanistico comparado (Brasil, Colombia
e Espanha). Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008.

ALFONSIN, Betania de Moraes. Da invisibilidade a regularizagdo fundiaria: a trajetoria legal da
moradia de baixa renda em Porto Alegre — Século XX. 2000. Dissertacao (Mestrado em Planejamento
Urbano e Regional) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2000. Disponivel
em: https://lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/3135/000287935.pdf?sequence=. Acesso
em: 18 maio 2022.

BERTOLI, Vagner. O tombamento como forma de preservagao do patrimonio cultural. EduValeAvare,
Avaré, 2017. Disponivel em: https://www.eduvaleavare.com.br/wp-content/uploads/2014,/07 /o_
tombamento.pdf. Acesso em: 17 maio 2022.

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 4 maio 2022.

BRASIL. Emenda constitucional n® 12, de 17 de outubro de 1978. Vide Constituicao de 1988.
Assegura aos Deficientes a melhoria de sua condi¢ao social e econdmica. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 1978. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/
emc_anterior1988/emc12-78.htm#:~:text=Emc12&text=EMENDA%20CONSTITUCIONAL%20
N%C2%BA%2012%2C%20DE,sua%20condi%C3%A7 %C3%A30%20s0cial%20e%20econ%C3%B4mica.
Acesso em: 4 jul. 2022.

BRASIL. Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional. Acesso a informacao. Institucional.
Estrutura Organizacional. 8 abr. 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/iphan/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/estrutura. Acesso em: 20 maio 2022.

BRASIL. Lein®10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicao
Federal, estabelece diretrizes gerais da Politica Urbana e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LEIS_2001/
L10257.htm. Acesso em: 6 jun. 2022.

BRASIL. Lei n? 13.146, de 6 de julho de 2015. Institui a Lei Brasileira de Inclusao da Pessoa
com Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia). Brasilia, DF. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113146.htm. Acesso em: 4 jul. 2022.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Comentarios ao Estatuto da Cidade: Lei 10.257, de 10.7.2001
e MP 2.220, de 4.9.2001. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34. ed. Sao Paulo: Atlas, 2020.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020.

DIAMANTINA (Municipio). Lei Complementar n® 103, de 30 de dezembro de 2011. Dispoe sobre
a revisdo do plano diretor do municipio de Diamantina e da outras providéncias. Diamantina, MG,
30 dez. 2011. p. 1-60.

FERNANDES, Edésio. Estatuto da cidade, mais de 10 anos depois: razdo de descrenca, ou razao
de otimismo? Revista UFMG, Belo Horizonte, v. 20, p. 212-233, jan./jun. 2013. Disponivel em:
https://periodicos.ufmg.br/index.php/revistadaufmg/article /view/2681/1547. Acesso em: 6
jun. 2022.

FERNANDES, Edésio. La construccion de “derecho a la ciudad” en Brasil. In: CARVALHO, Celso
Santos; ROSSBACH, Anaclaudia (Org.). El Estatuto de la Ciudad: un comentario. Sao Paulo:
Ministério das Cidades; Alianza de las Ciudades, 2014. p. 494-518. Disponivel em: https://www.
flacsoandes.edu.ec/agora/la-construccion-de-derecho-la-ciudad-en-brasil. Acesso em: 6 jun. 2022.

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 203-229, jan./jun. 2024 227



MARIANA PINTO ALVES, CRISTIANO TOLENTINO PIRES

FINGER, Otéavio Martins; CELLA, André Augusto. A (in)efetividade do instituto do tombamento como
forma de preservacao do patrimonio historico e cultural brasileiro. Disciplinarum Scientia: ciéncias
sociais aplicadas, Santa Maria, v. 16, n. 1, p. 17-39, 2020. DOI. https://doi.org/10.37778/
dscsa.v16n1-002.

FREGOLENTE, Rosana. Caracterizagao da acessibilidade em espagos publicos: a ergonomia e o
desenho universal contribuindo para a mobilidade de pessoas portadoras de necessidades especiais:
estudo de casos. 2008. Dissertacao (Mestrado) —Faculdade de Arquitetura, Artes e Comunicacao,
Universidade Estadual Paulista, 2008. Disponivel em: http://hdl.handle.net/11449/89760.
Acesso em: 4 jul. 2022.

HARVEY, David. O direito a cidade. Traducao de Jair Pinheiro. Lutas Sociais, Sao Paulo, n. 29, p.
73-89, jul./dez. 2012. Disponivel em: https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/272071/mod_
resource/content/1/david-harvey%20direito%20a%20cidade%20.pdf. Acesso em: 11 maio 2022.

INSTITUTO ESTADUAL DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO DE MINAS GERAIS. ICSM Patrimdnio
Cultural. Programas e Agdes. Belo Horizonte, 12 dez. 2016. Disponivel em: http://www.iepha.
mg.gov.br/index.php/programas-e-acoes/icms-patrimonio-cultural#gcomo-funciona. Acesso em:
15 jun. 2022.

JEREISSATI, Lucas Campos. 20 anos de Estatuto da Cidade: uma legislagao simbdlica? /n: ROCHA,
Maria Vital da; MEDEIROS, Pedro Lucas Campos de; PAULO, Mayara de Lima (Org.). Tépicos de
sociologia do direito e do Estado. Fortaleza: Mucuripe, 2021. p. 94-126.

LANNA JUNIOR, Mério Cléber Martins (Ed.). Histéria do movimento politico das pessoas com
deficiéncia no Brasil. Brasilia: Presidéncia da Republica, Secretaria de Direitos Humanos, Secretaria
Nacional de Promocao dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, 2010. Disponivel em: https://files.
cercomp.ufg.br/weby/up/211/0/Hist%C3%B3ria_do_Movimento_Pol%C3%ADtico_das_Pessoas_
com_Defici%C3%AAncia_no_Brasil.pdf?1473201976. Acesso em: 2 jul. 2022.

LARGO Dom Jo&o e Pragca Sagrado Coracao de Jesus, em Diamantina (MG), serao requalificados.
Revista Museu: cultura levada a sério, Brasilia, 16 jul. 2020. Disponivel em: https://www.
revistamuseu.com.br/site/br/noticias/nacionais/8961-16-07-2020-largo-dom-joac-e-praca-sagrado-
coracao-de-jesus-em-diamantina-mg-serao-requalificados.html. Acesso em: 5 jul. 2022.

LEFEBVRE, Henri. Direito a cidade. Tradugao de Rubens Eduardo Frias. Sao Paulo: Centauro, 2001.

NOVO férum de Diamantina é inaugurado: foi o0 132 forum instalado na gestao do presidente Gilson
Lemes. Tribunal de Justica de Minas Gerais, 12 abr. 2022. Disponivel em: https://www.tjmg.jus.
br/portal-tjimg/noticias/novo-forum-de-diamantina-e-inaugurado.htm#. Acesso em: 6 jun. 2022.

PIRES, Cristiano Tolentino. Usucapiéo de terras devolutas: uma (re)leitura dos artigos 183, §3¢
e 191, paragrafo Gnico da Constituicdo da Repdblica a partir da fungado social dos bens puablicos.
Dissertacao (Mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais. Belo Horizonte, 2014.
Disponivel em: http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_PiresCT_1.pdf. Acesso em: 9
jul. 2022.

RIBEIRO, Sandra Bernardes (Org.). Caderno Técnico 9 — Mobilidade e acessibilidade urbana em
centros historicos. Brasilia: Iphan, 2014. Disponivel em: http://portal.iphan.gov.br/uploads/
publicacao/CadTec9_CadernoAcessibilidade_m.pdf. Acesso em: 2 jul. 2022.

RODRIGUES, Jilio Cezar Macedo; BERNARDI, Nabia. A ABNT NBR 9050: A difusao da acessibilidade
pela Norma. /n: ENCONTRO NACIONAL SOBRE ERGONOMIA DO AMBIENTE CONSTRUIDO, VII. Natal,
2020. Disponivel em: http://pdf.blucher.com.br.s3-sa-east-1.amazonaws.com/designproceedings/
eneac2020/27.pdf. Acesso em: 28 jun. 2022.

SAULE JUNIOR, Nelson. O direito & cidade como paradigma da governanga urbana democratica.
Instituto Poélis, Sao Paulo, 30 ago. 2005. Disponivel em: https://polis.org.br/publicacoes/o-
direito-a-cidade-como-paradigma-da-governanca-urbana-democratica/. Acesso em: 18 maio 2022.

228 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 203-229, jan./jun. 2024



ACESSIBILIDADE EM CIDADES TOMBADAS: COMO TRANSITA O DIREITO A CIDADE?

SILVA, Eduardo Patricio da. O direito a cidade e o problema da acessibilidade intraurbana em
Natal/RN. 2018. Dissertacao (Mestrado em Estudos Urbanos e Regionais) — Universidade
Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2018. Disponivel em: https://repositorio.ufrn.br/jspui/
bitstream/123456789,/25838/1/EduardoPatricioDaSilva_DISSERT.pdf. Acesso em: 12jul. 2022.

SUNDFELD, Carlos Ari. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. /In: DALLARI, Adilson Abreu;
FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014.

Informagao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2018 da Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT):

ALVES, Mariana Pinto; PIRES, Cristiano Tolentino. Acessibilidade em cidades
tombadas: como transita o direito a cidade?. Revista Brasileira de Direito
Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 203-229, jan./jun. 2024.
DOI: 10.52028/RBDU.v10.i18-ARTO8.MG

R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 203-229, jan./jun. 2024 229






Reurb: do georreferenciamento na
regularizacao fundiaria urbana

Jean Karlo Woiciechoski Mallmann

Doutorando em Territorio, Ambiente e Sociedade (UCSAL). Doutorando em Direito (IDP).
Professor da Graduagao em Direito (Rede Anhanguera/Uniderp). E-mail: jkmallmann@
gmail.com. Orcid: https://orcid.org/0000-0002-3483-7381.

Aparecida Netto Teixeira

Doutora em Arquitetura e Urbanismo (FAU/USP). Pos-Doutora no PPGAU/UFBA. Professora
do Programa de Pos-Graduacao em Politicas Sociais e Cidadania da Universidade Catolica
do Salvador (UCSAL). E-mail: aparecida.teixeira@ucsal.br. Orcid: https://orcid.org/0000-
0001-9192-6041.

Laila Nazem Mourad

Doutora em Arquitetura e Urbanismo (UFBA). Pos-Doutora no PPGAU/UFBA. Professora
do Programa de Pds-graduacéo em Territorio, Ambiente e Sociedade da Universidade
Catolica do Salvador (UCSAL). E-mail- laila.mourad@pro.ucsal.br. Orcid: https://orcid.
org/0000-0003-4175-0089.

Resumo: Este trabalho analisa os aspectos legislativos e praticos acerca do georreferenciamento
dos nlcleos urbanos no ambito do procedimento de regularizagao fundiaria urbana (Reurb) brasileiro.
Também trata da utilizagdo do Sistema de Informagoes Geograficas do Registro de Imoveis (SIG-
RI), como ferramenta para simplificar as analises de coordenadas geodésicas perante os cartorios.
Os objetivos da pesquisa foram: abordar os requisitos do georreferenciamento no procedimento
administrativo da Reurb; defender a obrigatoriedade do levantamento geodésico de todas as unidades
imobiliarias, areas livres e areas publicas, de modo individual; e, por fim, descrever a utilidade do
SIG-RI para esse desiderato. A metodologia de pesquisa empregada foi a descritiva e explicativa,
apresentando os conceitos-base da Reurb e do procedimento técnico de georreferenciamento, bem
assim analisando e interpretando a Lei n® 13.465/2017 e o Decreto n? 9.310/2018, concluindo
acerca da interpretacao adequada de suas diretrizes normativas.

Palavras-chave: Regularizacdo fundiaria urbana. Coordenadas geodésicas. Georreferenciamento.
Registro de imoveis. Sistema de Informacgoes Geograficas.
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das unidades imobiliarias € obrigatorio? — 5 Dos padroes dos memoriais descritivos e plantas fixados
pelo Poder Pablico — 6 Do uso do sistema de informacdes geogréaficas do registro de imdveis (SIG-RI)
como ferramenta de gestao territorial na Reurb — 7 Conclusao — Referéncias
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1 Introducao

A regularizagao fundiaria urbana (Reurb) € um procedimento administrativo que
permite a aplicagao, pelo Poder Plblico, de medidas juridicas, sociais, ambientais
e urbanisticas, regulamentada pela Lei n? 13.465/2017 (Lei da Reurb) e Decreto
n? 9.310/2018. Pesquisadores e especialistas da Reurb — Viana,* Zanola,? Alfon-
sin et al.,® Fernandes,* Lima,® entre outros — criticam esta lei por ter dado grande
énfase as medidas juridicas, que buscam formalizar, notadamente, o direito de
propriedade, tendo relegado a segundo plano os direitos de moradia, a cidade e a
sustentabilidade ambiental. Em detrimento a estas questdes constata-se que as
prefeituras, cartorios e empresas privadas tém se dedicado a estes procedimen-
tos, tendo como principal instrumental o levantamento topografico e geodésico do
ndcleo urbano.

Com o georreferenciamento (geo) é possivel que o Poder Plblico tome conhe-
cimento da real situagao do ndcleo a ser regularizado, com dados fundamentados
para a elaboragao de politicas pablicas, seguranca juridica quanto aos limites dos
imoveis, objeto da Reurb, para seus ocupantes, notadamente por meio do langca-
mento desses dados em um Sistema de Informagoes Geogréficas (SIG).

Afinal, se a visualizacao de meros nimeros da cidade ja “fala muito” para o
gestor publico, a visualizagdo de um mapa “grita”!

Por isso o georreferenciamento e os produtos cartograficos gerados devem
receber a devida valoriza¢ao.® Os municipios devem buscar responder onde devem
ser aplicadas as politicas pUblicas, de modo que o geoprocessamento € 0 meio

1 VIANA, Alice. Lei Federal n® 13.465/2017: regularizacao fundiaria urbana ou politica de registro de propriedade
em massa. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 5, n. 8, p. 25-62, jan./
jun. 2019. Disponivel em: https://shre.ink/8CG3. Acesso em: 11 dez. 2023.

2 ZANOLA, Rafael de Sordi. A Lei federal 13.465/2017 e seu discurso justificativo: a imposi¢cdo de modelo
desenvolvimentista ocultada pela promessa de dinamizagado procedimental da regularizagdo fundiaria.
Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 5, n. 8, p. 25-62, jan./jun. 2019.
Disponivel em: https://shre.ink/8CG3. Acesso em: 8 jan. 2024.

3 ALFONSIN, Betania de Moraes; PEREIRA, Pedro Prazeres Fraga; LOPES, Débora Carina; ROCHA, Marco
Anténio; BOLL, Helena Corréa. Da fungao social a fungao econdmica da terra: impactos da Lei n® 13.465/17
sobre as politicas de regularizagdo fundiaria e o direito a cidade no Brasil. Revista de Direito da Cidade,
Rio de Janeiro, v. 11, n. 2, p. 168193, 2020. Disponivel em: https://shre.ink/8Hr8. Acesso em: 8 dez.
2023.

4 FERNANDES, Edésio. Desafios da regularizagao fundiaria urbana no contexto da Lei Federal n® 13.465/2017.
Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n. 15, p. 9-24, jul./dez. 2022.
Disponivel em: https://shre.ink/8CGK. Acesso em: 11 dez. 2023.

5 LIMA, Icaro Sales. A lei de regularizacdo fundiaria 13.465/2017: uma abordagem critica a partir das
entidades da sociedade civil, movimentos sociais e das acoes diretas de inconstitucionalidade. 2023.
129 f. Dissertagado (Mestrado em Territorio, Ambiente e Sociedade) — Universidade Catdlica de Salvador —
UCSAL, Salvador, 2023.

6 GASS, Sidnei Luis Bohn; SILVA, Dieison Morozoli da. QGIS aplicado ao ordenamento territorial municipal.
Torres: Illluminare, 2018. E-book.
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adequado para literalmente visualizar a situagao espacial do territorio.” Com efeito,
0 geo de um ndcleo urbano objeto de regularizacao fundiaria é a projecao palpavel
do que deve ser feito, de quem sera beneficiado, de quais equipamentos pulblicos
sa0 necessarios e, principalmente, em qual local esta cada uma das necessidades.

De um modo geral, o fato de conhecermos onde os problemas ocorrem e
visualiza-los espacialmente facilita sobremaneira seu entendimento e nos mostra
as possiveis solugoes.

Ademais, o estagio atual das geotecnologias permite fazer uma analise espa-
cial que combine o mapeamento dos problemas urbanos com informagoes fisicas,
demograéficas, geograficas, topograficas ou de infraestrutura. Esta analise levara,
sem duavidas, a adotar uma solugao mais racional que a sugerida pela analise de
informagoes alfanuméricas, e em menor tempo.

Para a realizacao da Reurb, é necessario responder ao menos estas per-
guntas: (i) quais domicilios ocupam irregularmente uma area da cidade?; (ii) entre
estes, quais cumprem simultaneamente com 0s requisitos para proceder a sua
regularizagao fundiaria?; (iii) quais sao as areas de risco ambiental da cidade e
quais as ocupacgoes irregulares encontram-se nestas areas?; e (iv) essas areas
aumentaram, diminuiram e onde se concentraram? Eis 0s questionamentos cujas
respostas, se nao dependem de geoprocessamento, serao muito melhores e mais
rapidamente respondidas a partir dele. Todos esses questionamentos devem ser
trabalhados de forma integrada ao planejamento municipal, incluindo-se o plano
diretor e o plano local de habitagao, evitando-se, desse modo, uma visao apartada
do contexto da cidade.

Ressalta-se que ha um ganho da coletividade, isto €, da sociedade em geral,
vez que o registro imobiliario podera formar o mosaico da cidade, a partir da inclu-
sao dos poligonos dos imoveis georreferenciados, inseridos em Sistema de Infor-
macoes Geogréficas (SIG), com um enorme ganho no controle da malha imobiliaria.

Assim, no procedimento da Reurb, deve-se fazer uma pesquisa socioecono-
mica dos territorios populares com o intuito de cadastrar os moradores que seriam
beneficiados; classificar a modalidade de Reurb; verificar a eventual necessidade
de reassentamento de algumas familias e definir a area que devera passar por
processo de regularizacao fundiaria. O geoprocessamento é a ferramenta ideal
para visualizar espacialmente os resultados dessa pesquisa e, inclusive, quando
possivel, para vincular ao cadastro imobiliario.® Para tanto, torna-se necessario

7 CORDOVEZ, Juan C. G. Geoprocessamento como ferramenta de gestao urbana. Anais do | Simpésio Regional
de Geoprocessamento e Sensoriamento Remoto, Aracaju, p. 1-19, out. 2002. Disponivel em: https://
encurtador.com.br/wCGJR. Acesso em: 24 nov. 2023.

& CORDOVEZ, Juan C. G. Geoprocessamento como ferramenta de gestao urbana. Anais do | Simpdsio Regional
de Geoprocessamento e Sensoriamento Remoto, Aracaju, p. 1-19, out. 2002. Disponivel em: https://
encurtador.com.br/wCGJR. Acesso em: 24 nov. 2023.
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geolocalizar todos os domicilios cadastrados, isto €, as unidades imobiliarias in-
dividualmente, sob pena de inviabilizar uma regularizagcao fundiaria efetiva e com
informagoes completas.

Todos os beneficios decorrentes do georreferenciamento no procedimento
da Reurb justificam o geoprocessamento dos ndcleos urbanos, em todas as uni-
dades imobiliarias, como, alids, a propria legislagcdo determina. Assim, a presen-
te pesquisa delineara alguns aspectos essenciais para a compreensao do tema,
como as medidas aplicaveis e os principais objetivos da Reurb e a importancia da
utilizagao do georreferenciamento.

2 Metodologia

O presente trabalho trata da andlise empirica e juridica da utilizagdo da geo-
tecnologia nos procedimentos administrativos de regularizagao fundiaria urbana,
consoante as normas brasileiras, em especial o disposto na Lei n? 13.465/2017
e no Decreto n?2 9.310/2018.

Para ilustrar as vantagens constatadas com o georreferenciamento de imoveis
urbanos no ambito da Reurb, apresentaram-se as plantas e projecoes georreferen-
ciadas do ndcleo urbano informal consolidado (art. 11 da Lei n¢ 13.465/2017),
denominado Bairro Marimbondo, no Municipio de Bom Jesus da Lapa, no Estado
da Bahia, apresentadas no ambito do Programa de Regularizagcdo Fundiaria Casa
Legal, realizado em parceria entre o Oficio de Registro de Imdveis e o Municipio de
Bom Jesus da Lapa/BA, desde o ano de 2018.

As imagens visam corroborar, de forma instrutiva, os argumentos constantes
nas respectivas sessoes. Neste ponto, as bases légicas da investigacdo apoiam-
-Se na experiéncia e na amostragem, verificada na Cidade de Bom Jesus da Lapa.
Com efeito, chega-se a conclusoes a partir da observagao de casos concretos.®

3 Georreferenciamento na Reurb

0 georreferenciamento (ou geo) € o procedimento técnico pelo qual se realiza
o levantamento geodésico e topografico'® de determinado imdvel ou parcela deste,
permitindo que sua caracterizagao (limites, confrontacoes, caracteristicas, perimetro

® GIL, Antonio Carlos. Métodos e técnicas de pesquisa cientifica. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008.

10 Conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, o levantamento geodésico compreende
o conjunto de atividades dirigidas para as medicdes e observagoes que se destinam a determinacéo da
forma e dimensdes do nosso planeta (geoide e elipsoide). De outro lado, o levantamento topogréafico é o
conjunto de operagoes por meio do qual se realizam medigoes, com a finalidade de se determinar a posigao
relativa de pontos da superficie da Terra no horizonte topogréafico (correspondente a um circulo de raio 10
km) (IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Nogdes bésicas de cartografia. Rio de
Janeiro: IBGE, 1999. Disponivel em: https://shre.ink/rEHV. Acesso em: 19 dez. 2023).
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e area) e sua localizagao (local especifico no globo terrestre, mediante coordenadas
geodésicas em pontos de referéncia) sejam identificadas e descritas com precisao
posicional absoluta.

Os dados de mapeamento georreferenciado podem ser extraidos de documen-
tagdo cartogréafica previamente existente alusiva a area de interesse, levantamen-
tos terrestres ou de campo, bem como por meio de produtos de sensoriamento
remoto (imagens aéreas e orbitais).'*

A Lei da Reurb determina a utilizagdo do geo nos nlcleos urbanos objeto de
regularizacao fundiaria urbana, exigindo que contenham a descrigdo das coordena-
das georreferenciadas dos vértices definidores de seus limites (art. 19, §19, inc. |,
e art. 76, inc. |, da Lei n? 13.465, de 11.7.2017, e art. 12, §1°¢, inc. |, alinea “d”,
e arts. 28 e 29 do Decreto n? 9.310, de 15.3.2018).

Vale frisar, outrossim, que a Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT)
expediu a Norma Brasileira de Regulacao — NBR n2 17.047, de 2022,'? ratifican-
do a importancia e a compulsoriedade do geo em imdveis urbanos, regulando o
levantamento cadastral territorial para registros piblicos e estabelecendo que os
vértices das parcelas ou dos imoveis urbanos e rurais devem ser registrados com
coordenadas geodésicas, utilizando como referencial o Sistema Geodésico Brasi-
leiro (SGB).*®

0 geo deve constar do proprio projeto de regularizagao fundiaria (PRF) ou,
quando este for dispensado, dos documentos que acompanham a certidao de
regularizacao fundiaria (CRF), titulo dominial emitido em favor dos ocupantes ao
final do procedimento. Na proxima sessao, serdo analisadas as principais regras
atinentes ao geo nos nicleos urbanos informais consolidados, no ambito do pro-
cedimento da Reurb.

3.1 Levantamento planialtimétrico e cadastral

O levantamento planialtimétrico € um documento que descreve a gleba ou
terreno com exatidao, no qual sao anotados medidas planas, angulos e diferencas
de nivel ou inclinagao. Planialtimetria € a juncao das palavras planimetria (repre-
sentacao do terreno em um plano) e altimetria (representacao da distancia vertical

1 PEREIRA, L. H. Cartografia temdtica. Batatais: Centro Universitario Claurentiano, 2013. E-book.

12 ABNT — ASSOCIAGAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. NBR 17047:2022. Levantamento cadastral
territorial para registro pablico — Procedimento. 1. ed. Sdo Paulo: ABNT, 30 jun. 2022. Disponivel em:
https://shre.ink/8HIlb. Acesso em: 10 abr. 2023.

12 Sobre o tema: MALLMANN, Jean. “Lei” de georreferenciamento urbano: a partir de agora o registrador de
imoveis deve exigir o geo em todos os trabalhos técnicos? Revista de Direito Imobiliario, Sdo Paulo, ano
46, v. 94, p. 247-274, jan./jun. 2023.

3

Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 10, n. 18, p. 231-256, jan./jun. 2024 235



JEAN KARLO WOICIECHOSKI MALLMANN, APARECIDA NETTO TEIXEIRA, LAILA NAZEM MOURAD

entre o plano de referéncia e a altitude de um terreno, medindo a diferenca de nivel
e de distancia horizontal).

Portanto, o levantamento planialtimétrico € uma juncao de outros dois tipos
de levantamento topografico: o planimétrico e o altimétrico. O primeiro é a medigao
das projegoes horizontais de um terreno, enquanto o segundo se caracteriza pelas
definicbes da altura da area, registrando o grau de declive.**

O levantamento planialtimétrico € dividido em duas etapas: a medicao de
campo e o desenho técnico da planta topografica.*®

No caso da Reurb, esse trabalho técnico deve ser realizado, obrigatoriamen-
te, com coordenadas geodésicas (georreferenciamento).

De suavez, o levantamento cadastral & a catalogacao sincronizada das unida-
des imobiliarias com seus respectivos ocupantes e com outras informagoes exis-
tentes (inscri¢cao imobiliaria do IPTU, cadastro de contribuintes etc.) ou criadas para
esse fim (ndmero do lote, nUmero da quadra, nome do loteamento, rua, nimero
predial, bairro ou distrito etc.).

Esses documentos devem ser assinados por profissional técnico competen-
te,'® cuja assinatura pode ser fisica ou eletronica.

Ademais, juntamente com a emissao dos documentos técnicos (plantas, me-
moriais descritivos, laudos etc.), os profissionais habilitados a fazer o geo devem
emitir os respectivos termos de responsabilidade. Os profissionais vinculados ao
sistema do Conselho Federal de Engenharia e Agronomia e respectivo Conselho
Regional de Engenharia e Agronomia (Confea/Crea) devem emitir a anotacédo de
responsabilidade técnica (ART); aqueles inscritos no Conselho de Arquitetos e Ur-
banistas (CAU) emitirao o registro de responsabilidade técnica (RRT); e, por fim, os

14 SAMPAIO, Tony Vinicius Moreira; BRANDALIZE, Maria Cecilia Bonato. Cartografia geral, digital e tematica. 1.
ed. Curitiba: Universidade Federal do Parana — UFPR, Programa de Pds-Graduagao em Ciéncias Geodésicas,
2018. v. 1. Série Geotecnologias: teoria e pratica. E-book. Disponivel em: https://shre.ink/rEQC. Acesso
em: 18 dez. 2023.

15 CORREIA, Antonio Henrique; MARTINS, Ronald Alexandre. Fundamentos de cartografia e GPS. Brasilia:
Universidade de Brasilia — UnB, Instituto de Geociéncias, 2005. E-book.

16 Sao profissionais técnicos habilitados a realizarem o procedimento de geo: engenheiros agrimensores,
engenheiros cartografos, arquitetos e urbanistas, tecnélogos e técnicos nestas modalidades, desde que
comprovem que cursaram na graduagao os seguintes contelidos: Topografia aplicada ao georreferenciamento,
Cartografia, Sistemas de referéncia, Projecdes cartogréaficas, Ajustamentos, Métodos e medidas de
posicionamento geodésico. Os profissionais que ndo tenham formagao especifica nas areas acima, como
engenheiro agronomo, engenheiro civil, engenheiro de fortificagdo e construcdo, engenheiro florestal,
engenheiro gedlogo, engenheiro de petroleo, arquiteto e urbanista, engenheiro de minas, engenheiro agricola,
gedgrafo, gedlogo, tecndlogo ou técnico de areas afins também podem, mediante cursos de pos-graduagao
ou de qualificagao/aperfeicoamento profissional, trabalhar com o georreferenciamento, desde que tenham
tido os cursos previstos e fagam anotacoes dessas atribuicoes junto ao respectivo Conselho (Decisao
Plenaria PL n¢ 2.087/2004, ratificada pela PL n2 1.221/2010, do Confea). Atualmente a profissao de
arquitetos e urbanistas é regulamentada pelo Conselho de Arquitetos e Urbanistas — CAU e a de técnicos
industriais e areas afins pelo Conselho Federal dos Técnicos Industriais — CFT. Para a realizagao de geo
em imoveis rurais, com precisao posicional certificada no Incra, deve o profissional técnico habilitado ainda
estar credenciado junto a autarquia, a fim de ter acesso eletronico ao Sistema de Gestao Fundiaria — Sigef.
0 cadastro no Incra ndo é exigido, por 6bvio, para a realizagdo do geo no ambito da Reurb.
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profissionais regulamentados pelo Conselho Federal dos Técnicos Industriais (CFT)
farao expedir o competente termo de responsabilidade técnica (TRT). Trata-se de
documentos a serem emitidos no website de cada um dos respectivos conselhos
de classe, cuja obrigatoriedade de emissao e responsabilidade quanto aos dados
do servico prestado é do respectivo profissional técnico.

Ainda sobre o levantamento planialtimétrico, & necessario descrever as uni-
dades imobiliarias, as construgoes existentes, o sistema viario, as areas publicas,
0s acidentes geograficos e 0s demais elementos caracterizadores do ndcleo a ser
regularizado (art. 35, inc. I). Com efeito, cada um desses elementos deve constar
da planta que compde o levantamento planialtimétrico.

Uma questao pratica, porém, pode ser suscitada neste ponto: a descricdo
da construgéo exige, ainda que de forma simplificada, a apresentagao de um tra-
balho técnico especifico de medicao externa dos prédios edificados e, se tiver in-
formacgoes mais especificas do prédio, inclusive, uma planta baixa e/ou memorial
descritivo da edificagao. Nao obstante, no ambito da Reurb-S, essa exigéncia é
um procedimento complexo e oneroso, dificultando e, muitas vezes, inviabilizando
a regularizacao fundiaria nos territorios populares.

Neste ponto, a Lei da Reurb prevé que, “no caso da Reurb-S, a averbacao
das edificagcoes podera ser efetivada a partir de mera noticia, a requerimento do
interessado, da qual constem a area construida e o nmero da unidade imobilia-
ria, dispensada a apresentacao de habite-se e de certidoes negativas de tributos
e contribuicoes previdenciarias” (art. 63). Tampouco se deixa de levar em conta
o fato de que o acessorio deve seguir o principal e de que, conforme a legislacao
vigente, “sao bens imoveis o solo e tudo quanto se Ihe incorporar natural ou arti-
ficialmente” (art. 79 do Codigo Civil).

No entanto, é de se convir que a prioridade da lei é a regularizagao fundiaria
(juridica, urbanistica, ambiental e social),'” segundo a qual, quando as condigcoes
financeiras da municipalidade nao permitirem a realizagao de um trabalho de des-
cricao das construcoes, ao menos deve ser possivel fazer o geo do terreno, o que
possibilitard a regularizacdo da dominialidade ao entdo ocupante, que podera fu-
turamente promover a competente averbagao de construgao.

7 Medidas juridicas sdo as que promovem a regularizacéo da situagdo formal do nlcleo urbano, resolvendo
o dominio fatico e juridico (legitimag¢do da posse, reconhecimento da propriedade e de outros direitos
reais etc.). Medidas urbanisticas, de sua vez, referem-se a regularizagdo do nlcleo urbano para integragao
a cidade, como exemplo, a observancia da existéncia de equipamentos plblicos minimos ou restrigdes
administrativas e convencionais que permitam a habitabilidade e a manutencgao da regularidade urbanistica
do local. As medidas ambientais sao as acoes destinadas a garantir a preservagéo e melhoria do meio
ambiente em areas urbanas informais que estao sendo regularizadas, incluindo a elaboragado de estudos
técnicos e o respectivo licenciamento ambiental quando necessario. Por fim, as medidas sociais tém
por desiderato garantir o minimo existencial ou o patrimdnio minimo para a sobrevivéncia e a vida digna
dos beneficiarios, referindo-se a agdes destinadas a atender as necessidades da populagao beneficiada,
especialmente as familias de baixa renda, embora nao excluam outras populagoes.
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Frise-se que a interpretacao restritiva ora empregada (mitigando a exigéncia

de levantamento das construgcdoes na Reurb-S) ndo esta expressa na lei, nem no
decreto regulamentador. Mas decorre de uma interpretacao teleoldgica da norma,
em face da realidade econdmico-financeira de muitos municipios e, na pratica,
pode ser o fiel da balanga entre a possibilidade ou nao de o Poder Piblico realizar

o custeio da Reurb-S a populacao de baixa renda.
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Descrigdo
Quadras (338 Lotes)
Sistema Vidrio
Area Loteada
MABIMBONDO
uadra rea
A 2.879,60 m*
B 2.853,82m*
c 3.652,67 m*
D 3.293,62 m*
E 4.507,20 m*
F 1.935,13 m*
G 3.022,98 m*
H 4.682,18 m*
| 4.363,40 m*
J 4.227,36 m*
K 4.259,06 m*
L 4.423,99 m*
M 449231 m*
N 4.302,59 m*
o 2.632,36 m*
P 2.639,81 m*
Q 2.577,50 m*

60.745,67 m*
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FIGURA 1 - Planta do parcelamento do solo do nlcleo urbano informal consolidado

Tabela de Areas

Area Perimetro Porcentagem
60745.67 m* 77.96 %
17172.83 m* 22.04 %

77918.50 1362.22 100 %

Qde Lotes
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FIGURA 2 — Projegao aproximada de duas quadras em um ndcleo urbano
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FIGURA 3 - Projecao de imagem de satélite sobre as unidades imobiliarias
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FIGURA 4 - Projecdo de imagem de satélite sobre as unidades imobiliarias e as vias de
circulagao

3.2 Planta do perimetro do nicleo urbano

A planta do perimetro do ntcleo urbano € o complemento do levantamento
planialtimétrico, que vimos acima. O perimetro € a linha que forma o contorno da
gleba, caracterizada pela soma de seus lados.

Assim como o levantamento planialtimétrico (trabalho técnico mais complexo
e com bem mais especificidades), a planta do perimetro do nicleo urbano também
deve ser georreferenciada, de modo a ser possivel verificar que os imdveis des-
critos no interior do perimetro, de fato, estdo corretamente alocados conforme as
coordenadas geodésicas.

A planta do perimetro, sempre que possivel, deve conter também a demons-
tragao das matriculas ou transcrigoes atingidas pela Reurb, sendo possivel precisar
a descrigao dos imoveis atingidos, seja porque os imoveis ja estavam previamente
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georreferenciados, seja porque possuem limites naturais ou artificiais (cercas,
muros, rios etc.), bem definidos.

Havendo a possibilidade de descricao da area atingida, o profissional pode
fazer uma planta complementar, ou laudo técnico, contendo croqui de sobreposi-
¢ao entre as areas, colocando o desenho técnico do nlcleo urbano (camada 1)
sobreposto ao imovel atingido (camada 2).*®

Ha casos, porém, que nao ha como precisar exatamente onde comeca e onde
termina o imével atingido pela Reurb. Nao obstante, sempre que for possivel pre-
cisar que um imovel matriculado ou transcrito no registro de imoveis foi atingido
pela Reurb, essa informagao deve constar da planta, fazendo-se a justificativa para
a nao apresentagao da sobreposicao, a exemplo da impossibilidade de encontrar
0s marcos divisorios do imovel atingido.

Por vezes, existem imoveis cujos limites internos sao desconhecidos, por
terem sido apagados com o tempo ou por terem sofrido mutagoes, como exemplo,
aqueles que ao longo do tempo sao cortados por rodovias federais ou estaduais,
ou mesmo estradas municipais. Isso pode acontecer em relagao a imdveis com
descrigoes precarias, atingidos pela Reurb.

Nesse caso, por 6bvio, nao ha que se exigir do profissional que faca o levan-
tamento do outro imoével para demonstrar a sobreposi¢ao. Havendo seguranca de
que o levantamento do nicleo urbano sobrepoe determinados imoveis, ainda que
nao se saiba a extensao desta sobreposicao, nada impede que ele faca constar
essa informacao na planta do perimetro, principalmente se as divisas internas do
imovel atingido se apagaram com o tempo.

Tratando-se de matriculas ou transcricoes que representam um todo, certa-
mente ninguém sabera dizer onde estariam essas antigas divisas. Nesse sentido,
o melhor procedimento € trabalhar com a realidade e com razoabilidade.*®

E de se ressaltar, ainda, que essas informagdes quanto aos imdveis atingi-
dos, regra geral, serao colhidas por meio de certidao de busca, emitida previamente
pelo registro de imoveis, conforme solicitagdo do Poder Plblico (notadamente na
Reurb-S) ou dos proprios interessados (como regra, na Reurb-E).

Na Reurb-E, inclusive, compete ao requerente legitimado apresentar a “planta
do perimetro do ndcleo urbano informal com demonstragao, quando possivel, das
matriculas ou das transcrigoes atingidas” (art. 24, §15, do Decreto n® 9.310/2018).

18 Tem-se por sobreposi¢cdo a coincidéncia, total ou parcial, de area ou parcela constante de trabalho técnico
com coordenadas geodésicas com area de outro imével, independentemente da origem pablica ou privada
destes.

19 AUGUSTO, Eduardo. Manual de retificagdo de registro e georreferenciamento: comentarios, modelos e
legislagao. Sao Paulo: Instituto de Registro de Iméveis do Brasil — IRIB, abr. 2011. Disponivel em: https://
acesse.one/manualgeo. Acesso em: 21 abr. 2023.
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Outrossim, caso algum dos imoveis atingidos ou confinantes nao esteja matri-
culado ou transcrito no competente registro de imoveis, o agente promotor da Reurb
(como regra, o municipio) deve realizar diligéncias perante as serventias imobilia-
rias anteriormente competentes — em caso de registro de imdveis desmembrado —,
mediante apresentacao da planta do perimetro regularizado, a fim de que a sua si-
tuacao juridica atual seja certificada, caso possivel (art. 31, §72, da Lei da Reurb).

Outra questao importante a ser ressaltada é que o Poder Publico ndo tem obri-
gacdo de realizar a apuracado da area remanescente dos iméveis atingidos, ficando
esse onus sob responsabilidade do proprietario do respectivo imovel, que podera
fazé-lo em momento posterior (art. 22, §§22 e 69, art. 44, §29°, da Lei da Reurb).

Importante destacar que a Lei da Reurb dispoe que “o registro da CRF sera
feito em todas as matriculas atingidas pelo projeto de regularizagcao fundiaria apro-
vado, devendo ser informadas, quando possivel, as parcelas correspondentes a
cada matricula” (art. 49). Se encontradas matriculas ou transcrigcoes atingidas,
todas deverao receber o competente registro, situagao em que o trabalho de geo
é essencial para tal identificagao.

Por fim, vale pontuar que, especialmente em relagao a imoveis com descri-
coes precarias nas respectivas matriculas e transcricoes, pode ndo ser possivel
ao registro de imodveis fornecer certidao positiva de busca, por nao ter encontrado
informagoes no acervo registral, a partir dos dados colhidos pelo Poder Plblico até
entao. No entanto, se apos o registro da Reurb for constatado imovel atingido que
nao tenha constado do PRF ou dos demais documentos técnicos apresentados ao
cartorio, o oficial de registro devera promover a averbagcao dessa informacéao na
matricula do imével atingido e na matricula-matriz do nicleo urbano, para fins de
controle de disponibilidade.

Muitas vezes, esse controle somente é possivel de ser realizado depois de
concluido o procedimento da Reurb, devido a eventuais sobreposicoes analisadas
por meio de georreferenciamento de imoéveis matriculados anteriormente ao pro-
cedimento, o que denota a essencial importancia de que as unidades imobiliarias
contenham coordenadas geodésicas individualmente.
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FIGURA 5 - Projecdo de imagem de satélite do perimetro total do nicleo urbano
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FIGURA 6 — Comparativo de ocupagao do solo com imagens aéreas
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3.3 Memoriais descritivos e plantas das unidades
imobiliarias

Os memoriais descritivos sao a representagao escrita das medidas, caracte-
risticas, confrontagoes e localizagcdo dos iméveis. Tém por finalidade caracterizar
criteriosamente as unidades imobiliarias (lotes ou terrenos), detalhando-se todos
os elementos necessarios a identificacao do imovel, isto €, dando-se certeza do
seu objeto.

No ambito da Reurb, os memoriais descritivos devem, obrigatoriamente, ser
georreferenciados.

A planta, por sua vez, é a representacao grafica composta pelo desenho técnico
do imovel. O memorial descritivo e a planta sdo complementares, de modo que
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estas pecas técnicas descrevem o imovel tanto pela linguagem textual (memorial
descritivo), quanto por uma ilustracao projetada (planta).

A planta pode ser apresentada tendo como base duas dimensoes (planta em
projecao 2D): largura e comprimento; ou trés dimensoes (planta em projecao 3D):
largura, comprimento e profundidade.

E importante que cada unidade imobiliéria e drea publicatenham um memorial
descritivo e planta com a identificacao individual, a fim de que seja possivel abrir
as respectivas matriculas no registro de imoveis competente.

Importante destacar que, quando existentes, com o registro da CRF, serao in-
corporados automaticamente ao patrimoénio publico as vias publicas, as areas des-
tinadas ao uso comum do povo, os prédios publicos e os equipamentos urbanos,
na forma indicada no projeto de regularizagcao fundiaria aprovado. A requerimento
do municipio, o oficial de registro de imoveis, portanto, abrird matricula para as
areas que tenham ingressado no dominio pablico (art. 53 da Lei da Reurb).

Ademais, independentemente de requerimento especifico do municipio, me-
diante a apresentacao da descricao georreferenciada (memorial descritivo e planta
individual), deve o oficial de registro de iméveis abrir, de oficio, as matriculas dos
bens pablicos, no momento do registro da Reurb — caso em que fara constar no
proprio registro a informacao quanto as matriculas-filhas abertas.

Nao obstante, a abertura das matriculas individuais dos iméveis pUblicos —
assim como ocorre com 0s imoveis privados — depende da sua descricao precisa,
a qual, de acordo com a Lei da Reurb, exige o georreferenciamento.
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FIGURA 7 — Planta de unidade imobiliaria e da quadra
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4 0O georreferenciamento das unidades imobiliarias é
obrigatorio?

De forma inovadora, a Lei da Reurb passou a exigir o geo dos imoveis urbanos,
0 que torna essa técnica descritiva dos imdveis ainda mais importante para a pro-
mocao da regularizagao fundiaria.

Conforme dispoe expressamente a Lei n? 13.465/2017, quando, no pro-
cedimento de Reurb, for emitido auto de demarcagao urbanistica, este deve ser
instruido com planta e memorial descritivo da area a ser regularizada, nos quais
constem, entre outras informacdes, as coordenadas georreferenciadas dos vértices
definidores de seus limites (art. 19, inc. 1). De igual modo, o projeto de regulariza-
¢ao fundiaria — PRF deve conter o levantamento planialtimétrico e cadastral, com
georreferenciamento, demonstrando as unidades imobilidrias, as construgdes, o
sistema viario, as areas pulblicas, os acidentes geograficos e os demais elementos
caracterizadores do nicleo a ser regularizado (art. 35, inc. ).

O Decreto n? 9.310/2018, ao interpretar as disposicoes da aludida lei de
regéncia, normatizou de forma manifesta que “os limites das unidades imobilia-
rias serao definidos por vértices georreferenciados ao Sistema Geodésico Brasi-
leiro” (art. 29, §19). Além disso, o decreto presidencial disciplinou integralmente
a matéria atinente ao geo dos nlcleos urbanos a serem regularizados, conforme
Secdo Il, do Capitulo lll, denominada “Do levantamento topogréafico georreferen-
ciado” (arts. 28 e 29).

Vale ressaltar que as exigéncias textuais da Lei de Parcelamento do Solo
Urbano — LPS (Lei n2 6.766/1979) e da Lei da Reurb (Lei n? 13.465/2017) sao
distintas no tocante a utilizacdo do geo. Conquanto a LPS tenha sido alterada por
diversas vezes, nestes mais de 40 anos de vigéncia, e que o uso do georreferen-
ciamento para imoveis rurais tenha previsao de aplicagao paulatina desde o inicio
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dos anos 2000,2° as modificagoes legislativas nao tiveram por desiderato dispor
acerca dos requisitos do parcelamento. Embora fosse possivel uniformizar a exi-
géncia do geo na Reurb e nos parcelamentos regulares novos, ainda nao houve
maior preocupagao em disciplinar a obrigatoriedade de geo para o levantamento
técnico destes Ultimos.

A despeito disso, repise-se que esta em vigor a norma técnica da ABNT que
exige que os profissionais técnicos realizem geo para encaminhar documentos
perante os registros plblicos. A NBR 17.047:2022 ja supre a lacuna na LPS, con-
guanto seja salutar que o legislador deixe claro que o geo é requisito para a apre-
sentacao das plantas e memoriais descritivos dos empreendimentos imobiliarios
decorrentes de loteamentos, desmembramentos e desdobros.

E importante reconhecer que a Lei da Reurb foi elaborada em outro contexto
do ponto de vista tecnoldgico, relativamente a Lei n2 6.766, publicada no final da
década de 1970. Além disso, conforme exposto acima, as recentes alteragoes da
LPS nao tiveram por desiderato regulamentar os requisitos do parcelamento. Na
atualidade, todos os imoveis, urbanos e rurais, regulares ou a serem regularizados,
devem ser georreferenciados, conforme a NBR 17.047.

Toda essa discussado deve levar em conta a analise dos pros e contras, das
vantagens e desvantagens que a realizacao do geo tem para o municipio e para
os proprios beneficiarios da regularizagado fundiaria. Se, de um lado, conquanto a
exigéncia do geo na Reurb de fato encarece parcialmente o procedimento admi-
nistrativo, o torna mais trabalhoso e, eventualmente, um pouco menos célere; de
outro lado, torna a regularizagao fundiaria extremamente mais segura, permitindo
o0 monitoramento estatistico e estratégico dos impactos urbanisticos, evitando
que haja discussoes entre os ocupantes acerca dos limites dos imoveis, uma das
maiores fontes de conflitos fundiarios.

A exigéncia do geo na Reurb decorre, pois, do custo-beneficio analisado pelo
legislador na promogao da segurancga juridica, percebendo-se que a utilizagcao desse
método de levantamento topografico e geodésico decorre de uma tecnologia que
vem sendo utilizada de forma mais ampla na atualidade. H&, obviamente, um exer-
cicio de ponderagao, pois se 0 geo torna o procedimento mais burocratico, por outro
lado também o torna extremamente mais seguro. Em analise comparativa, a opgao
legislativa foi a de dar ao procedimento maior seguranga juridica.

A exigéncia de geo na Reurb, outrossim, estd em conformidade com o principio
da proporcionalidade, haja vista que a medida empregada, ou seja, o levantamento

20 AlLein®10.267, de 2001, alterou a Lei de Registros Piblicos — LRP, estabelecendo a compulsoriedade do
geo em imdveis rurais, para os casos de desmembramento, parcelamento ou remembramento e transferéncia
de propriedade e objeto de decisao em autos judiciais (art. 176, §§32 e 42 e art. 225, §32, da LRP). O
Decreto n? 4.449, de 2002, de sua vez, regulamentando a aludida lei, estabeleceu prazos graduais de
exigéncia de georreferenciamento com certificagcao da poligonal no Incra.
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topografico georreferenciado, tem pertinéncia com a finalidade da regularizagao
fundiaria, tornando-a mais segura e, por conseguinte, menos litigiosa (adequagéo);
pelo atual estado da técnica, ndo existe outro meio tecnolégico mais simples e
menos oneroso do que 0 geo para promover o mesmo fim, com a mesma seguran-
ca (necessidade); e as vantagens que 0 geo promove superam as desvantagens
que provoca (ponderagdo ou proporcionalidade em sentido estrito).

Com efeito, evidente que o geo é compulsdrio ndo s6 para o levantamento
da gleba que compode o nicleo urbano informal consolidado® (art. 11 da Lei n®
13.465/2017), como também para todas as unidades imobiliarias, eventuais
areas livres sem ocupacgao e as areas publicas, especificando cada uma com as
respectivas coordenadas geodésicas. Os trabalhos técnicos aprovados pelo Poder
Pablico e apresentados ao registro imobiliario, portanto, devem conter, além da
descricao georreferenciada da area total do nicleo (gleba), a descri¢ao individual
de cada unidade imobiliaria dos ocupantes, das areas livres sem ocupacao e das
areas publicas.

5 Dos padroes dos memoriais descritivos e plantas fixados
pelo Poder Plblico

Dispoe o caput do art. 47 da Lei da Reurb:

os padroes dos memoriais descritivos, das plantas e das demais
representacoes graficas, inclusive as escalas adotadas e outros de-
talhes técnicos, seguirdo as diretrizes estabelecidas pela autoridade
municipal ou distrital competente, as quais serao consideradas aten-
didas com a emissao da CRF.

A interpretacao desse dispositivo legal tem sido objeto de controvérsia na
pratica das prefeituras e dos registros imobiliarios. Isso porque o olhar fixo apenas
no aludido preceptivo, sem observar as demais regras e principios previstas na
propria Lei da Reurb, acaba por criar a falsa sensagao de que o agente promotor da
Reurb (como regra os municipios ou o DF) podem tudo em relagao a regulamentacao

21 A Lei n? 13.465/2017 utiliza a nomenclatura “ndcleo urbano informal consolidado” para descrever
0s assentamentos humanos, com uso e caracteristicas urbanas, cuja situacao de clandestinidade ou
irregularidade seja de dificil reversao. Laila Nazem Mourad et al., sob a perspectiva de haver uma delimitagéao
destes espacos urbanos a partir de uma relacéo de poder, define esses nicleos informais como “territorios
populares” concebidos como “espacos apropriados pelos moradores e organizados enquanto base de
reprodugao social, cultural e econdmica” (MOURAD, Laila Nazem; TEIXEIRA, Aparecida Netto; PINHEIRO,
Francine Damaceno; ROCHA, Nadeje Martins da. Remogao forgada e reparagado justa e integral em territorios
populares: a experiéncia da constru¢ao da matriz de danos. Urbe — Revista Brasileira de Gestao Urbana,
v. 14, €20210287. Disponivel em: https://doi.org/10.1590,/2175-3369.014.e20210287. Acesso em:
24 maio 2024).
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das plantas, memoriais e demais trabalhos técnicos. Uma interpretacao isolada
do art. 47 da Lei da Reurb poderia fazer o intérprete imaginar que até mesmo a
exigéncia do geo do nlcleo urbano e de suas unidades poderia ser afastada, caso
as diretrizes do Poder Plblico assim o estabelecessem.

N&o obstante, a mesma lei ndo pode criar normas contraditorias entre si,
de igual hierarquia, especialidade e cronologia. A regra expressa no aludido art.
47 deve ser lida em conjunto com as regras estipuladas no §12 do art. 19 e inc.
I do art. 35, que exigem a utilizacao do geo nas plantas e memoriais descritivos.

Assim, quando o art. 47 afirma que cabe a municipalidade ou ao DF a defini-
¢ao dos padroes dos memoriais, plantas e demais trabalhos realizados pelos pro-
fissionais habilitados, o dispositivo legal esta referindo que nao existe um modelo
predeterminado para estas pecas técnicas, podendo o agente promotor da Reurb
valer-se do modelo adotado pela municipalidade, desde que — obviamente — res-
peite as exigéncias minimas previstas nos demais dispositivos legais, inclusive
em relagdo a obrigatoriedade do geo.

O poder de decisao, dado pelo legislador federal ao municipio e ao DF, é
tdo somente quanto a forma, vez que o conteddo dos trabalhos técnicos é regu-
lamentado pela propria Lei da Reurb, complementado por outras normas legais e
administrativas.

Outrossim, a competéncia constitucional para legislar sobre direito urbanistico
é concorrente da Uniao, com os estados e o DF, sendo que o poder legiferante da
Uniao refere-se as normas gerais (art. 24, inc. | e §12, da CF). O municipio pode
suplementar a legislagao federal e estadual, mas nao pode legislar ou executar
atos em sentido contrario, sob pena de inconstitucionalidade (art. 30, inc. Il, da
CF). Frise-se, ainda, que é de competéncia municipal a promogao do adequado or-
denamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacao do solo urbano (art. 30, inc. VIII, da CF).

6 Do uso do sistema de informagoes geograficas do registro
de imodveis (SIG-RI) como ferramenta de gestao territorial
na Reurb

Os trabalhos de georreferenciamento permitem um total controle da area
objeto de regularizagao fundiaria, bem assim que, mesmo que o beneficiario seja
totalmente leigo na area da geodésica, possa visualizar facilmente, na propria ma-
tricula emitida pelo registro de imoveis, a imagem do seu imovel.

Outrossim, com o advento de um Sistema de Informagoes Geograficas do Re-
gistro de Imdveis, de carater nacional, interligando todas as serventias imobiliarias
do pais, a governanga de terras urbanas e rurais se torna uma realidade possivel.
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Afinal, por meio do Sistema de Informagdes Geograficas do Registro de Imoveis
(SIG-RI), o controle da malha imobiliaria fica assegurado pelo Estado Registrador,
e permite o compartilhamento de dados geodésicos com outros agentes, em es-
pecial as municipalidades e as entidades e 6rgaos fundiarios.

FIGURA 8 — Matricula de uma unidade imobiliaria georreferenciada

)

OFICIO DE REGISTRO DE IMOVEIS
BOM JESUS DA LAPA - BA
MATRICULA FICHA
[ -1-Frente-
Bom Jesus da Lapa:

IMOVEL: Lote urbano n° 5, da quadra A, do Loteamento Marimbondo, localizado na
Rua Santa Zita, n° predial 888, Bairro Marimbondo, no municipio de BOM JESUS DA
LAPA/BA, na quadra formada pela Rua Santa Zita, Travessa Santa Efigénia, Rua Santa
Barbara ¢ Rua Sdo Miguel, distante 35,59 m da esquina da Rua Santa Zita com a Rua Sio
Miguel, de formato irregular, abrangendo uma drea de 106,61 m? (cento e seis metros e
sessenta e um centimetros quadrados) e um perimetro de 42,36 m (quarenta e dois metros
e trinta e seis centimetros). Descrigio da poligonal: para quem de dentro do LOTE 5 olha
para a Rua Santa Zita inicia-se a descrigdo na coordenada (EX: 673.248,26 NY: 8.535.351,70),
no dngulo interno de 91°03'20"com uma distancia de 8,31 m de frente até a coordenada (EX:
673.256,29 NY: 8.535.349,52), confrontando com RUA SANTA ZITA, dai deflete a direita
no angulo interno de 32°00'04" com uma distancia de 13,06 m de frente até a coordenada (EX:
673.252,49 NY: 8.535.337,03), confrontando com TRAVESSA SANTA EFIGENIA, dai
deflete 4 direita no angulo interno de 90°0423" com uma distancia de 8,17 m do lado direito
até a coordenada (EX: 673.244,68 NY: 8.535.339,39), confrontando com LOTE 6, dai deflete
4 direita no angulo interno de 90°3427" com uma distancia de 12,82 m ao fundo até a
coordenada (EX: 673.248,26 NY: 8.535.351,70), confrontando com LOTE 4.

Estamos, pois, experimentando um periodo histérico de grande importancia,
em que os Sistemas de Informagoes Geograficas (SIGs) adquiriram um papel im-
portante na analise dos processos socioespaciais. 22 As tecnologias dos SIG sao
capazes de influenciar o modo pelo qual as decisdes sobre 0 espaco sao tomadas,
de modo que “usé-las tendo a Geografia como suporte para a integragdo das me-
todologias e processos, permite abordar melhor a questao do entendimento e da
gestao do espago”.?®

22 FUENZALIDA, Manuel; BUZAI, Gustavo D.; MORENO JIMENEZ, Antonio; GARCIA DE LEON, Armando. Geografia,
geotecnologia y analisis espacial: tendencias, métodos y aplicaciones. 1. ed. Santiago de Chile, Chile:
Editorial Triangulo, 2015.

2% CARVALHO, Silvana Sa de; SILVA, Barbara-Cristine Nentwing. Os sistemas de informacado geogréfica e a
questao geografica. Geonordeste, Sao Cristdvao, v. 1, p. 50-69, 2006. p. 53.
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Diante dessa realidade, o Registro de Imdveis do Brasil (RIB)2* criou e, suces-
sivamente, o Operador Nacional do Registro Eletronico de Imoveis (ONR)?® passou
a operar, manter e regulamentar o Sistema de Informacoes Geograficas do Regis-
tro de Iméveis (SIG-RI).

O SIG-RI consiste em um modulo eletronico de tratamento de informagoes
geogréaficas, destinado a disponibilizacdo de informagoes geodésicas dos imoveis
matriculados, a fim de assegurar a interoperabilidade entre os oficios de registro
de imoveis e os sistemas de governanca fundiaria. Esta ferramenta tem a funcio-
nalidade de cadastro e edi¢cao de poligonos individuais e em lote, referente aos
imoveis georreferenciados, urbanos e rurais, constantes em todos os registros de
imoveis brasileiros.

Vale frisar que o SIG-RI tem como plataforma gréafica de consulta pdblica o
Mapa do Registro de Imdveis do Brasil (Mapa), no qual qualquer pessoa com acesso
a internet pode acompanhar os processos de georreferenciamento em relagao
aos imdveis registrados. Com diversas funcionalidades para o pablico em geral, a
plataforma da maior transparéncia para a sociedade, apresentando os dados pd-
blicos dos imdveis e das transacgoes realizadas nos registros de imoveis de todo
o pais, além de uma estruturacdo da base cartografica dos imdveis registrados, e
que possuam georreferenciamento.

O Mapa do SIG-RI € um servico realizado a partir dos dados atualmente envia-
dos por cada oficial de registro de imoéveis, servindo visualizar os iméveis objeto de
operacoes imobiliarias (a partir de informagoes repassadas para a Receita Federal,
por meio da Declaracao de Operagoes Imobiliarias, para o Conselho de Controle
e Atividade Financeira, por meio do Siscoaf etc.), bem como do geo dos imoveis
registrados nas serventias imobiliarias.

Por meio do SIG-RI, uma inteligéncia artificial analisa a dimensao geografica
dos imoveis e eventuais sobreposicoes com outros imoveis e/ou com areas sujei-
tas a regimes especiais, cujo poligono esteja plotado no sistema (apenas imoveis
georreferenciados e registrados), de modo que permite ao oficial de registro pro-
mover um efetivo controle da malha imobiliaria de sua circunscricao territorial e ao
Poder Plblico ter maior controle e governanga de seus cadastros pUblicos imobilia-
rios e, por conseguinte, a ambos os agentes terem uma melhor gestao territorial
dos ndcleos urbanos.

24 0 RIB é uma associagao de carater nacional, representativa dos oficiais de registro de imoveis de todo o
Brasil.

25 0 ONR é uma entidade criada para implementar e operar o Sistema de Registro Eletronico de Imoveis
(SREI) em todo o territorio nacional. O ONR tem como objetivo interligar em rede todos os cartorios de
registro de imoéveis do pais, permitindo o acesso remoto a todas as unidades de registros de imoveis para
encaminhamento de titulos, solicitagcoes de certidoes e informagoes registrais de forma padronizada, segura
e eficiente. O art. 76 da Lei da Reurb criou o ONR, tendo sido regulamentado pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ), conforme Provimento n2 89/2019 e Provimento n? 124/2021.
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FIGURA 9 — Projecao do loteamento objeto de Reurb no SIG-RI
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7 Conclusao

0 processo de regularizagao fundiaria por meio da Reurb, utilizando o georre-
ferenciamento, permite que o Poder Plblico possa diagnosticar de modo apropria-
do e seguro quais problemas existem no assentamento urbano a ser regularizado
e, assim, tenha o total controle das medidas urbanisticas, sociais, ambientais e
juridicas a serem implementadas.

Conforme exposto inicialmente, a Lei n2 13.465, de 2017, prioriza garantir os
direitos individuais e o reconhecimento dos titulos de propriedade, em detrimento
do direito social a moradia, que é mais amplo e exige maiores investimentos por
parte do Poder Piblico, como saneamento basico, acesso a salde, ao trabalho, ao
lazer, a educacgao, entre outros aspectos que garantem um minimo de vida digna.

No caso da Reurb-S, a utilizagao do georreferenciamento no processo de regu-
larizacao poderia contribuir para fortalecer as demandas de infraestrutura da comu-
nidade, mediante as informacoes espacializadas, de modo a que estas pudessem
garantir junto ao Poder PUblico municipal a sua implementacao. Com isso, seria
possivel garantir a permanéncia dos ocupantes, evitando o processo de “transitorie-
dade permanente”,?® o que significaria um avango no direito a moradia e a cidade.

26 ROLNIK, R. “Informal, ilegal, ambiguo”: a construgao da transitoriedade permanente. /n: ROLNIK, R. Guerra
dos lugares: a colonizagao da terra e da moradia na era das finangas. Sao Paulo: Boitempo Editorial, 2015.
p. 169-194.
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Além disso, a Reurb-S foi concebida de modo desconectado com 0s processos
participativos de planejamento urbano, decorrentes da Lei do Estatuto da Cidade
(2001) e do Plano Diretor, e, particularmente do instrumento urbanistico da zona
especial de interesse social (ZEIS). Quanto a este instrumento, ele resultou de
intensa luta popular, com vistas a garantia de permanéncia dos moradores em seus
territorios — a lei, apesar de manter a sua definicao, reduziu sua importancia ao es-
tabelecer que a regularizagao fundiaria “nao esta condicionada” a sua existéncia.

0 georreferenciamento nao se resume, pois, ao levantamento planialtimétrico
e cadastral da area total do nlcleo ou a formalizacao da planta do seu perimetro,
sendo imprescindivel a confecgdo dos memoriais descritivos e plantas das unida-
des imobiliarias.

Em virtude desses elementos teleoldgicos da Reurb, o geo constitui ferra-
menta nao sé compulsoria ex lege, como também é um instrumento indissociavel
da légica da regularizagao fundiaria. Outrossim, o georreferenciamento no ambito
da Reurb pode atualmente ser associado com novas ferramentas tecnologicas de
gestao territorial alimentadas pelos registros plblicos, como é o caso do Sistema
de Informacoes Geograficas do Registro de Imoveis (SIG-RI), viabilizando o controle
da malha imobiliaria, a producdo de estatisticas, a visualizagdo imediata da situa-
¢do fatica existente e, por conseguinte, tenderia a permitir a tomada de decisoes
mais qualificadas pelo Poder Publico, uma maior seguranga juridica imobiliaria e
um baixo grau de conflituosidade entre os beneficiarios.

Reurb: the georeferencing in urban land tenure regularization

Abstract: This paper analyzes the legislative and practical aspects about the georeferencing of urban
centers within the Brazilian urban land tenure regularization (Reurb) procedure. It also deals with the
use of the Geographic Information System of the Real Estate Registry (GIS-RI) as a tool to simplify
the analysis of geodetic coordinates before the notaries. The objectives of the research were: to
address the requirements of georeferencing in the administrative procedure of the Reurb; to defend the
mandatory geodetic survey of all real estate units, free areas and public areas, individually, and finally,
describe the usefulness of GIS-RI for this purpose. The research methodology used was descriptive and
explanatory, presenting the basic concepts of the Reurb and the technical procedure of georeferencing,
as well as analyzing and interpreting Law n2 13,465/2017 and Decree n? 9,310/2018; the conclusion
deals with the interpretation of its normative guidelines.

Keywords: Urban land tenure regularization. Geodetic coordinates. Georeferencing. Real estate
registration. Geographic Information System.
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O direito urbano como disciplina e
categoria autonoma de estudo?

Claudio Vianna de Lima

Professor Titular da Faculdade de Direito Candido Mendes e das Faculdades Integradas
Bennett. Juiz do Tribunal de Algada do Estado da Guanabara.
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ao exercicio do direito de propriedade — 4 Tentativa de definicdo do direito urbano — 5 Conclusao

1 Direito urbano: decomposicao dos seus termos

Convencione-se o papel de “agente provocador” que se outorga ao se inten-
tar este ensaio, buscando a discussao e o debate em torno da definicao do Direito
Urbano. E que se acredita ainda cedo para conceituar o Direito de que se trata.

H4, inegavelmente, duas fortes tendéncias no particular: uma, de acentuada
ampliacao do ambito da disciplina; a outra, oposta, de evidente minimizagao do
seu conteddo.

0 presente trabalho, insista-se, € uma tentativa de definicao do Direito Urbano.
Como ponto de partida se toma a expressao — Direito Urbano —em cada um dos seus
elementos componentes, decompondo-se 0s seus termos: “Direito” e “Urbano”.

a) Carater sancionatorio do Direito, como disciplina necessaria a convivéncia
social

A proposito da sujeicdo do fendmeno urbano ao Direito, ha a introducao,
famosa, de Virgilio Testa a sua consagrada obra Disciplina Urbanistica (Giufré,
Milano, 1961), quando observa, na crescente complexidade das relagdes humanas,
“que acompanha o progresso da sociedade moderna, o aparecimento da realidade,

Texto de autoria de Claudio Vianna de Lima, originalmente publicado pelo Instituto Brasileiro de Administragéo
Municipal — Ibam, em 1974, no livro O municipio e o direito urbano, que reuniu uma coletanea de textos
sobre direito urbano, fruto do Seminario sobre o tema realizado na sede do Ibam em 1973. Este capitulo
foi publicado ha cinco décadas e seu contelido se mantém relevante e atual para a disciplina do direito
urbanistico. A republicagao do texto em formato on-line tem um duplo sentido: 1) apoiar e democratizar
a circulagao de textos cuja publicagdo foi feita em formato fisico e 2) alcangar um pulblico ainda maior no
ambito do direito urbanistico que tenha interesse na qualificagao do debate sobre o assunto.
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cada vez mais clara, de que tanto se podem melhorar as condi¢coes de existéncia
dos individuos, quanto se faga atuar e consolidar diretivas racionais na organiza-
cao, do ambiente natural em que existem, e onde desenvolvem as suas atividades
os diversos ndcleos populacionais.

E pura ilusdo, acentua Testa, esperar que o individuo, se modificando na defesa
dos seus interesses, seja induzido, na utilizacao dos proprios bens, a solugdo mais
conveniente sob o ponto de vista coletivo ou social. Seria demasiado esperar que
certos beneficios para a coletividade possam ser assegurados unicamente com
o sacrificio das pessoas beneficiadas. Ainda mesmo quando desnecessario o sa-
crificio, fazse indispensavel uma diregcao segura para que os esforgos se dirijam
a solugao habil para alcancar o escopo previsto, O Estado e a autoridade local,
prossegue 0 mesmo autor, devem garantir tal segura diregao.

O instrumento de que se valem o poder pablico e mesmo o particular inte-
ressado, para a efetiva atuacao das diretivas mencionadas, &, precisamente, o
Direito — conjunto de normas de conduta, ou impostas, como 0 minimo necessario
ao pacifico desenvolvimento da vida coletiva, possibilitando a convivéncia social.

Tem o Direito, contudo, um carater meramente sancionatorio, indiferente ao
conteldo que lhe da a sociedade”, conforme preleciona Pietro Cogliolo (Seritti Varii
di Diritto Privato, Il progresso del Diritto Privato nell’ultimo cinquantennio, Seitima
edizione, Milano, Giufré, 1945. p. 88).

“A sociedade quer o divorcio ou a indissolubilidade do vinculo?”, pergunta
Cogliolo, para acrescentar — “E o Direito regula aquele ou esta segundo se deseja”.
“A sociedade quer o monopdlio industrial? E nods os juristas damos a norma! Quer
a liberdade de produgdo? E aqui se esta a tutelala”.

“In altri termini, il Diritto ‘regola”, ma “non crea” il fenomeno”, conclui Cogliolo.

b) O “urbano” e o “rural” (ou “ristico”)

O segundo termo da expressao em exame — “Urbano” — se prende, no campo
do Direito, a distingdo dos imoveis rasticos (ou rurais) e urbanos.

Desde o antigo Direito Romano, com Ulpiano, se firmou que nao é a loca-
lizagao, mas a natureza precipua do prédio que Ihe confere o carater urbano ou
rdstico. Esta no¢cao dominou no velho Direito luso, e se bem que autores do tomo
de Teixeira de Freitas, Antonio Joaquim Ribas, e o proprio Tucdo a porque pouco
importariam o género da construgao e o destino do prédio, para os mesmos sendo
urbano ou rural o imével segundo a sua segundo a sua a situagao fosse dentro ou
fora dos limites das leis se administrativas para as cidades, vilas e povoagoes,
0 nosso Direito positivo Loteamentos e Condominios, vol. |, Max Limonad, 1953,
p. 242 e seguintes, se retiram essas nogoes, pdde, assim, firmar os principios
pertinentes ao ponto:
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“Nao é a situacdo que estabelece a natureza ristica ou urbana do
imével - E a sua destinacdo precipua, que lhe estabelece a natureza
e o carater. As diretrizes legais, acima apontadas, em consonancia
com a tradigcdo romanistica, deixam fora de dlvida que deve conside-
rar-se urbano o imovel, mesmo situado em zona suburbana ou rural,
gue se destine a moradia e ndo, precipuamente, a exploragcao agrico-
la, extrativa ou pastoril”.

No mesmo sentido o magistério de Hely Lopes Meirelles, em “O Direito de

Construir e as Responsabilidades Decorrentes das Construgoes” (Revista de Direito
da Procuradoria Geral da Prefeitura do Antigo Distrito Federal, vol. 8, 1958, p. 150),
mais precisamente a pagina 165:

“as edificagOes urbanas sdo preferentemente destinadas a habitagao
e as rurais atendem precipuamente a fins agricolas. Mas a constru-
¢do rural, quando destinada a habitagdo ou a qualquer outra utiliza-
¢ao humana, tais como escola ou recinto de recreagdo, sujeita-se as
mesmas normas de edificagcao urbana, e sofre as restricoes comuns
do direito de vizinhanga. Distingue a lei civil entre prédio urbano e pré-
dio rastico, para efeito de distancia entre as duas espécies de cons-
trugdes (art. 577), porém a expressao usada para distinguir prédios
de habitagdo dos destinados a outros fins (prédios rdsticos) € infeliz,
por ndo traduzir fielmente a intencao do legislador. A locugao “prédio
rlstico” estd empregada na lei no sentido de prédio ndo destinado
a habitagcdo do homem, mas a imprecisao do vocabulo “rdstico” tem
ensejado interpretacao diversa, ampliando-se a toda construgao na
zona rural, o que é um erro, como ja proclamou o Tribunal de Justica
de Sao Paulo, ao decidir que “embora situado no perimetro rural, ndo
pode ser considerado imovel rdstico o que é destinado a habitagao”.
(Rev. Trib., vol. 166, p. 671). Assim também a expressao “prédio
urbano” abrange os de residéncia, como os do comércio, indlstria,
escritorios e outros locais de atividades humanas. (Tribunal de Jus-
tica de Santa Catarina, Rev. Forense, vol. 120, p. 513, Tribunal de
Justica de Sao Paulo, Rev. Tribunais, vol. 92, p. 429)".2

2

O Direito Rural, ou Agrario, também vem observando, tradicionalmente, a conceituagao referida. Veja-se
o art. 12 do Decreto-lei n® 7.449, de 9 de abril de 1945, que dispds sobre a organizagao da vida rural,
definindo o estabelecimento rural: “aquele, situado dentro ou fora dos limites urbanos, que se destina ao
cultivo da terra, a extracao de matérias-primas de origem vegetal, a criagdo ou melhoria de animais e a
indUstria conexa ou acessoria dos produtos derivados dessas atividades”. O Decreto-lei n¢ 8.127, de 24
de outubro de 1945, mantém esta conceituagao. A Consolidagao das Leis do Trabalho, em seu art. 79,
b, define o trabalhador rural dentro da mesma perspectiva, conservando a tradicao que ainda agora se
mantém nas modernas leis da matéria. Afastada &, entre nés, a nogao de Garbarini Islas (Derecho Rural
Argentino, 2. ed., p. 22), de que o “Direito rural € o conjunto de normas juridicas aplicadas especialmente
as pessoas e aos bens do campo e as obrigacdes que tenham por sujeito aquelas ou por objeto estes”.
Mais aceitas e correntes sao as definicoes de Bassanelli (Enrico Bassanelli, Corso di Diritto Agrario, 1946,
p. 1): “ll diritto agrario € il complesso delle norme giuridiche che regolano i rapporti attineti all’agricoltora”;
de Raul Mugaburu (La Teoria Autonémica del Derecho Rural, p. 134): “O Direito Rural é o conjunto auténomo
de preceitos juridicos que recaem sobre as relagdes emergentes de toda a exploracao agropecuaria,
estabelecidas com o fim principal de garantir os interesses dos individuos ou da coletividade, derivados
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Ha, assim, como se pode assentar, uma identidade entre as expressoes
“prédio urbano” e “prédio habitacional”, no sentido exposto: Urbano é aquele
prédio precipuamente destinado a moradia e aquele, por extensdo, para comércio,
indUstria, escritorios e outras atividades humanas, dado que rstico é o prédio nao
destinado a habitacdo do homem e principalmente vinculado a sua finalidade agri-
cola, pouco importa a sua localizagao, dentro ou fora da cidade.

Mas esta assemelhacao “urbano-habitacional” se estabelece, insista-se, para
que se distingam prédios rdsticos e urbanos.

Havera a identidade em se cuidando do Direito Urbano? Sera tal direito con-
junto de normas relativas a habitagao?

2 Urbano e habitacional

a) Direito a Habitacao

A “Declaracao Universal dos Direitos do Homem”, solenemente reeditada a
10 de dezembro de 1948, no Palacio de Chaillot, em Paris, na aparente reconcilia-
¢ao dos povos que se seguiu a Il Grande Guerra, em seus trinta artigos, assegura,
em seu ndmero XXV:

“Todo homem tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia salde e bem-estar, inclusive alimentacao, ves-
tuario, habitagdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispen-
saveis ...”

Em seu artigo XVII ja garantia a mesma Declaracao:

“Todo homem tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com ou-
tros” 2. “Ninguém sera arbitrariamente privado de sua propriedade”.

Tais sao principios que se inserem nos chamados Direitos Fundamentais,
aqueles mesmos Direitos Individuais a que se refere o artigo 16 da “Declaragao
dos Direitos do Homem e do Cidadao”, da Revolugao Francesa, quando proclama

daquelas exploragoes”; e de Giovanni Carrara (Corso di Diritto Agrario, Tomo |, p. 9): “Direito Agrario é o
conjunto de normas juridicas que regulam a atividade agricola, em suas pessoas, e bens que a ela se
destinam e nas relagoes juridicas constituidas para exercé-las”, de conformidade com as indicagdes do
Repertério Enciclopédico do Direito Brasileiro, de Carvalho Santos, Editor Borsoi, verbete “Direito Rural”,
assinado por Camillo Nogueira da Gama, vol. XVVII. Uma vez que ndo ha, em contrapartida da ideia de
Direito Rural ou Agrério, definicdo alguma de Direito Urbano, sera possivel partir da definicdo do primeiro
para, a contrario senso, se definir o segundo? E esta uma das questoes que se tem posta, na tarefa de
agente provocador a que se propoem desde o inicio.
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nao ter Constituicao o Estado que nao assegura os direitos individuais e nao faga
a separagao dos Poderes, em garantia dos mesmos direitos.

Incluidos, assim, o direito a habitacdo e o direito a propriedade que, a sua
vez, melhor o assegura, entre os Direitos Fundamentais, naquele minimo dos
minimos dos Direitos Individuais, ndao se pode esquecer que ambos 0S mencio-
nados direitos se filiam a 42 das liberdades proclamadas pelo Presidente Franklin
Delano Roosevelt, a saber:

12 Liberdade de falar (liberdade politica);

22 |iberdade de religiao (liberdade espiritual);

32 Liberdade (ou libertacao) do medo (liberdade social);

42 Liberdade (ou libertagcao) da necessidade (liberdade economica).

Cuidam-se, no entanto, de Direitos Fundamentais, supra-estatais, que os pro-
prios Estados tém que respeitar, conforme observa Pontes de Miranda (Comentarios
a Constituicdo de 1967, Tomo V, p. 367, n? 3), principios programaticos do Estado
de Direito que informam o Direito Interno, mas que nao sao de Direito Interno.

Mais se estrema a diferenca entre tais Direitos Fundamentais e as normas
de Direito Interno com a atengao, particular, para a aplicagao dos principios enun-
ciados na esfera do Direito proprio dos Estados. Com efeito, em correspondéncia
com os principios informadores focalizados, no plano do Direito Interno, mais preci-
samente, no ambito do Direito Constitucional brasileiro, a habitacao é assegurada
na protecao do direito de propriedade.

Mas a propriedade, como figura no texto constitucional (art. 153, §22, e art.
160, Ill), como Direito Fundamental, ndo coincide com a propriedade, equivalente a
“dominio” no Direito Privado, com o Direito Real mais amplo sobre a coisa, o perpétuo
direito de usar, gozar e dispor de determinado bem, excluindo qualquer ingeréncia
de terceiro. Nas Constituicdes, observa Martin Wolf, a conceituagao dominante de
propriedade é a que a define como patrimonialidade, se assim é dado expressar.

E de Pontes de Miranda (ob. cit., p. 364, 367, n2 3, 368 e 369, n2 5) que se
retiram as seguintes citagoes:

“A verdadeira interpretacao é a que vé em propriedade no art. 150
(ora art. 153), §22, propriedade individual no mais largo sentido; e
de modo nenhum se exclui a desapropriagao dos bens que nao con-
sistam em direitos reais”.

“Basta que uma particula de patrimonialidade exista para que o texto
tenha que ser respeitado. Nao se garante o direito privatistico, nem
sequer qualquer dos direitos que resultam de leis civis e comerciais -
0 que se garante € a atribuicao de direito patrimonial aos individuos.
Nao se cogita, tampouco, e vale a pena insistir, de garantia de status

”

quo”.
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“No art. 150 (ora art. 153), §22, propriedade é toda patrimonialidade”.

“Direito de Propriedade, segundo a Constituicao de 1967, como esta
nas Constituicoes anteriores, € qualquer Direito Patrimonial. Ndo im-
porta se ha direito real sobre bem corpéreo (propriedade, usufruto,
uso, habitagdo, hipoteca, penhor, anticrese) ou sobre bem incorporeo
(propriedade intelectual, seja artistica, literaria ou cientifica, ou indus-
trial, ou direito real limitado sobre bem incorp6reo), ou se ndo ha na
espécie, direito real (v. g., se se trata de crédito ou de pretensao, ou
de acao, ou de excecao, somente pessoal) ou se se trata de fundo
de empresa”.

No mesmo sentido, 0 magistério de Carlos Maximiliano (Comentarios a Cons-
tituicao Brasileira, vol. I, p. 98, n2 535, Freitas Bastos, 1954), e o de Alcino Pinto
Falcao (Constituicao Anotada, vol. |, p. 139, Konfino, 1957).3

2 O direito a habitagdo é assegurado pelo Direito de Propriedade, no sentido do texto. Nao ha divida de que
“habitagao + propriedade + + casa propria” sao ideias que se vinculam. Mas a casa propria nao é a formula
(nica de se equacionar o problema habitacional. O direito a habitacdo foi, anos a fio, frustrado entre nos,
com a crise de moradias decorrentes da politica, insana, de congelamento de aluguéis imobiliarios, com
o conseqlente desestimulo do investimento privado do setor, agravando, ainda mais, a ineficiéncia de
inversao dos recursos puUblicos, orcamentarios, inflacionarios, e a propria falta de habitagdes. Criou-se a
fixacdo de que sO a propriedade habitacional, a casa propria, solucionaria o problema. Concentraram-se
as atengdes gerais na propriedade em seu sentido privatista, estrito, supra referido. O direito a habitagao,
contudo, impde, para a erradicacdo da crise de moradias, que se adotem outros instrumentos. Ndo ha
concorréncia eliminatéria entre os meios de aumentar a oferta de habitagoes, muito pelo contrario. Sendo
de vulto, ainda agora, o déficit de moradias, a par da casa propria, outras solugdes devem ser buscadas.
Ha, na Inglaterra de hoje, a volta aos contratos de arrendamento imobiliario, por prazos longos, assegurando
a habitacdo a mais de uma geragao, entrando como elemento positivo do patrimdnio familiar, transmissivel.
Héa as conhecidas cooperativas de locagdo, que ndo se conhecem apenas em nosso pais. Na verdade,
tais cooperativas atendem muito mais adequadamente a filosofia cooperativista. O sistema de construgdo
cooperativa acolhido no Brasil, construindo e entregando moradias aos associados, corta os vinculos
societario-cooperativos, pago o custo do imével. O adquirente, por esta forma, esta livre para, inclusive,
especular com a sua moradia, invalidando todo o trabalho. “Na Argentina, escreve Waldirio Bulgarelli (As
Cooperativas e o Plano Nacional de Habitagdo, Biblioteca Pioneira de Estudos Cooperativos, 1966, p. 77), a
Cooperativa Rosarina de Viviendas esta empregando a forma de nao outorgar qualquer titulo de propriedade
do imdvel ao associado, quando este termina o pagamento das prestagoes - transferindo o valor total pago
para a conta de Capital, em forma de quotas-parte, ficando o associado nao com a propriedade direta, mas
com o valor em quotas-parte de capital correspondentes, o que possibilita & Cooperativa, quando da saida do
associado, simplesmente reembolsé-lo de suas quotas-parte, permanecendo com a propriedade do imovel,
que poderéa ser ocupado por outro associado, que se disponha a pagar as quotas-parte correspondentes
ao valor desse imovel, em prestagoes determinadas”. Atende-se, com a cooperativa de locagao, a uma
série de contra-indicagoes do sistema vigente, desde a possibilidade de ensejar a troca de moradias, com
0 aumento ou diminuicao da familia do associado, a necessidade de impedir a especulagao por parte do
cooperado dono da casa propria adquirida em cooperagao e a imperiosidade de prestagdo de servicos
comuns, seguros, conservagao e administragao dos imoveis, etc. Veja-se a respeito da contribuigao de Jean
Picquart, na Revue des Etudes Coopératives, n? 133, 32 trimestre, 1963, p. 263, sob o significativo titulo
“la location coopérative — une solution au probléme de logement”. O que importa, na verdade, e que seja
assegurada a habitacao condigna a todos. As restri¢oes iniciais, do Direito Habita-clonal, a financiar apenas
a casa propria, até seis meses do “habite-se” e somente a quem nao possua casa propria, conspiram,
na verdade, contra o sagrado direito a habitagéo: restringe-se, na verdade, o aumento do nimero de
moradias. A abertura para o financiamento das chamadas casas usadas é um passo na verdadeira solugao
pretendida. O que importa € a incorporacéo, assegurada de forma estavel. O direito a habitacional, insista
se, diz respeito a patrimonialidade, ndo, apenas, a propriedade privada, no sentido de dominio do Direito
Civil.
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O direito a habitagao de que se cogita, por conseguinte, € um Direito progra-
matico, informador do Direito Interno, necessariamente, mas ndo & o correspon-
dente, que se busca, do Direito Urbano, na tentativa de sua definigao.

b) Direito Habitacional

Cabe examinar se ha correspondéncia entre o Direito Urbano, em foco, e o
Direito Habitacional, uma vez estabelecida a sinonimia entre prédio urbano e prédio
habitacional, como acima visto.

0 denominado Direito Habitacional surgiu, entre nés, com a Lei n2 4.380, de
21 de agosto de 1964, em cujo art. 12 ja se verifica a preocupacao de estabeleci-
mento de uma Politica Nacional de Habitacao e de Planejamento Territorial.

A crise de habitagoes, que nao é privilégio dos povos em desenvolvimento,
atingido também as nagoes desenvolvidas, levou, mais acentuadamente, a con-
vicgao, exposta por Virgilio Testa e de inicio reproduzida neste trabalho, da impe-
riosidade de diretivas racionais de organizagao do ambiente natural em que vivem
e se desenvolvem 0s aglomerados populacionais.

Nao é simplesmente quantitativa a crise de que se trata, mas, também, e
notavelmente, qualitativa, na existéncia de moradias em condigoes incompativeis
nao s6 com principios higiénicos e estéticos, mas, sobretudo, incompossiveis com
a propria dignidade da pessoa humana.

Nasceu o Direito Habitacional, assim, do imperativo categorico de se debelar
o déficit de moradias em nimero e condigcdoes normais. Busca, antes de tudo, in-
centivar novas e melhores habitacdes. E bastante setorizado, por conseguinte, o
ambito destas normas legais, se bem que, como abaixo se busca ressaltar, devi-
damente entrosadas em planejamento global. Ja por ai se tem a compreensao de
que o Direito Urbano, que tem qualificativo proprio das cidades, em seu étimo, ndo
se pode restringir ao Direito Habitacional: a cidade ndo se limita as habitagoes er-
guidas em atendimento a crise de moradias, no incentivo, necessario, de novas e
melhores condigoes de habitabilidade. Esta preocupagao de melhores condicoes
de moradia vai além do setor referido pertinente ao Direito Habitacional.

3 Limitacoes ao exercicio do direito de propriedade

a) O “urbanismo”

Se a preocupacao, no testemunho supra-invocado, de Testa, é assegurar
melhores condicoes ambientais aos nlcleos das populagoes, evidente é que tais
condigoes hao que ser, efetivamente, as melhores. O progresso das técnicas tem
imposto, na construcao das habitagoes, desde que “quem constrdi uma casa cons-
tro6i uma cidade”, o prévio planejamento global, ja agora ndo apenas da casa, do
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aglomerado de casas, da cidade, do povoado e da vila, mas de todo o territorio e
de toda a regiao em que se encontram.

O Urbanismo, primitiva arte de embelezar a cidade (“embellir la ville”), evoluiu
do plano puramente estético para o plano social, e €, hoje, como expressao do
desejo coletivo na organizagao dos espacgos habitaveis, Técnica de Planejamento
e Construgao, como recomendado pelas Ciéncias e Artes que Ihe sao tributarias
(Hely Lopes Meirelles, “Limitagoes urbanisticas ao uso da propriedade”, Revista
de Direito da Procuradoria Geral da Antiga Prefeitura do Distrito Federal, p. 1/3).

O primitivo objeto material desta técnica era a cidade, ja se admitindo o termo
em um sentido lato, como adverte Leopoldo Mazzarolli em sua obra Piani Regolatori
Urbanistici nella Teoria Giuridica della Pianificazione, Padova, Cedam, 1966, p. 201,
referindo-se a todo agregado de construgdes como o carater nao puramente rural e
dotado, por isso, ainda que de forma reduzida, de edificios e propriedades privadas
e obras publicas. No inicio a Urbanistica nao teve a cidade como um todo, como
sintese de seus mdltiplos aspectos. O seu campo foi sendo ampliado a pouco e
pouco, primordialmente se preocupando com um primeiro aspecto, a circulagao nas
cidades bairros a disposicdo de ruas e pracas, passando, ap0s, a consideracao
dos bairros completos, ainda que isoladamente, e chegando, finalmente, o 52 sua
disar com a cidade inteira. Assinala 0 mesmo autor, prosseguindo em dissertagao,
que o objeto da Urbanistica continuou a ser aumentado, ja territorio na sua parte
urbana e rural. Significativo, no particular, no particular, foi a modificacao do titulo
da lei urbanistica inglesa, que, em 1925, foi promulgada como Town Planning ACts
e, em 1932, veio a ser chamada Town and Country Planning Acts (p. 204, nota.
13). Dai a conclusdo do mestre, que assim se traduz:

“...0 Urbanismo veio a se configurar ndo s6 e nao tanto como ciéncia
dos aglomerados humanos, sejam centralizados ou esparsos. Ha,
deste modo, um processo de desenvolvimento do conceito de Urba-
nismo, importando no abandono de seu significado etimoldgico, e na
extensao do seu objeto da cidade em si mesma aos seus arredores e
sucessivamente aos espagos sempre mais amplos, até coincidir com
a regiao territorial inteira. Face a tal ampliagcao, alguns urbanistas
entenderam oportuna a mudancga da terminologia, propondo a nova
denominacao, de que se tem feito larga aplicacao: Planificagao (ou
Planejamento) Territorial”.

b) A cidade e o campo

Na verdade, o direito a habitagao, fundamental como se viu, é garantia de
todos, na preocupagao com o bem comum. Nao se podem desprezar os aglome-
rados humanos onde tendem a se dispor, na cidade € no campo, notadamente
quando se tem firmado a intima relagao funcional entre estes dois polos em que
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se distribuem as populagoes. A cidade é o centro de aprovisionamento maior ou
menor, conforme a concepgao pioneira, hoje vitoriosa, de Walter Christaller, em
sua obra A Teoria das Localidades Centrais (Traducao de Eliseo Bonetti, Textos
Basicos n? 1, Instituto Panamericano de Geografia e Historia, p. 2). Para Christaller
nao é bastante o confronto de campo. Cabe distinguir trés tipos de povoamento: a
cidade, no sentido estrito, como sede do comércio, da administracao e das ativi-
dades industriais menores; o campo, no sentido da ocupacao agricola; e o nicleo
industrial, quando a ind(stria assume proporgoes maiores, com uma certa auto-
nomia no que se prende ao povoamento. Escreve o autor citado:

“Trata-se, antes de tudo, de limitar o conceito de cidade ou das ci-
dades, em senso mais estrito, derivado da respectiva fungao da ci-
dade. As implicagbes das atividades industriais, isto é, as fabricas,
os estabelecimentos e as construgdes para operarios, nao estao
necessariamente ligadas a cidade. Permanecem, por certas razoes,
como fungoes verdadeiras e proprias das cidades, aquelas de prover
com bens e servigos tipicamente urbanos uma regiao mais ou menos
extensa. A essas fungoes provedoras se dedicam comerciantes, arte-
s30s, as empresas industriais menores, os profissionais liberais (mé-
dicos, tabeliaes, etc.); mas também a escola, o teatro, as empresas
de transporte, a autoridade administrativa sao legados de um centro
urbano. Que as localidades onde estdo localizadas essas profissoes
ou instituigdes citadinas, sejam cidades, burgos ou aldeias, ndao tem
importancia; com efeito, o0 nimero de habitantes ndo & decisivo, a
esse respeito. Essas ocupagoes efetivamente urbanas, para poder
assumir um novo conceito inequivoco, devem ser chamadas locali-
dades centrais (Zentrale Orte) e os bens tipicamente urbanos e os
servicos das ocupacgoes tipicamente urbanas devem se chamar bens
e servicos centrais”.

Bem a propdsito, em conferéncia proferida na Escola Superior de Guerra,
em 1970, sob o titulo “Grande Estratégia Indireta”, o entdao Presidente do Banco
Nacional da Habitagao, Mario Trindade, anunciou como uma das metas do Plano
Habitacional a sua subsisténcia com projetos de desenvolvimento industrial auto-
-sustentado, em correspondéncia com o desenvolvimento do setor agropecuario,
a partir da melhoria das condigoes de habitagao dos trabalhadores da indUstria e
do campo, na idéia de se gerarem novas condicdes de desenvolvimento nacional,
novos empregos, maior renda familiar, mais habitagoes, renovando-se o ciclo de
benesses referidas.

c) Planejamento Territorial
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O planejamento territorial a que se refere a Lei n? 4.380, em conjugacao com
a politica nacional de habitacao, esta a indicar a compreensao global do problema
da crise de moradias, que deve ser equacionado sem se deixar de fora nenhum
aspecto. O crescimento tumultuario das cidades, com o seu rol de inconvenientes
sociais, sanitarios, econdmicos, criminais, de circulagdo e abastecimento, impoe
0 planejamento integrado, com a eliminagao do improviso e da indisciplina no
crescimento dos aglomerados urbanos. Dai por que “a preocupacao pelas cidades
e pelo fendmeno urbano em geral transcende os limites das Ciéncias Sociais e
envolve quase todos os profissionais” (David E. Snyner, Introducdo ao Vocabulario
de Geografia Urbana, Instituto Panamericano de Geografia e Historia, 1971, p. 17).
E a razao de se afirmar que o “Urbanista &€ u’a mistura de Engenheiro, Arquiteto
e Topografo, com um verniz de conhecimentos de Direito” (Urbanismo y Servicios
Urbanos, D. José Paz Maroto y D. José M. Paz Casane, Madrid, 1955, p. 37).

d) Disciplina Urbanistica

A atividade urbanistica, no entanto, & nitidamente econdmica. Na obra su-
pracitada (p. 209, n? 7), Leopoldo Mazzarolli, atendida a atual amplitude da Plani-
ficagao Urbanistica, observa que o seu objeto é a terra, pelo que se pode definir
a técnica urbanistica como o complexo de atividades que se fundam no uso da
terra e a Planificagao Territorial como a disciplina do uso da terra, primeiro fator da
producao. Observa o mesmo autor que, enquanto preordenada ao mais razoavel
ordenamento do seu proprio objeto (a utilizagao 6tima da superficie), a atividade
urbanistica tende a conseguir um aumento de utilidade, em termos sociais, dos
bens sobre que opera. E de se fazer, com o citado mestre, a distingdo entre a ati-
vidade urbanistica e a atividade privada, na utilizagcao dos bens como objeto de
direitos reais e enquanto esta utilizagao particular se revela justa e nao se afasta
da compreensao do exercicio de um direito. Conforme acentuado, s6 é relevante
para se classificar como atividade urbanistica aquela que traz aumento de utilidade
para a coletividade. Ha, assim, um limite definidor da atividade urbanistica, e se a
utilizacao de um bem que &, embora, objeto da atividade urbanistica, nao importa
em beneficio para a coletividade, inexiste atividade urbanistica no caso.

0 fendbmeno econdmico do uso da terra, com utilidade social, € regulamenta-
do pelo Direito. Como a propria atividade econdmica se amplia, em seu conceito
moderno, o Direito que a disciplina é também aumentado em seu conteldo. Esta
disciplina urbanistica é, na verdade, com a compreensao ampliada da cidade, o
objeto do Direito Urbano. H4, assim, uma coincidéncia da nogdo etimoldgica do
urbano, de tal sorte ampliado, com a no¢cao econdomica e, via de consequéncia,
com a nocao juridica de urbano. Como a cidade, em si, esteja caracterizada pelas
construgoes habitacionais, e por outras, inclusive obras publicas, em funcao das
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primeiras, haveria possibilidade de nova igualagao, nao apenas do prédio urbano
ao prédio habitacional, como de lei, mas do proprio Direito Urbano ao Direito Habi-
tacional, em uma expressao mais ampla, como a habitagao integrada na cidade,
em seu conceito amplo, de organismo relacionado com a terra, com a regiao, com
o territorio.

e) Direito Urbano e Urbanismo

Mas se cingiria o Direito Urbano ao Planejamento Urbanistico?

H& na Espanha, desde o advento da Lei sobre o Regime do Solo e Ordena-
¢ao Urbana, de 12 de maio de 1956, unificando toda a disciplina urbanistica, a
ideia do Direito Urbanistico. Corresponde a lei a nova concepg¢ao do Urbanismo,
como ciéncia total da organizagao do espaco urbano e sua esfera de influéncia. A
Administracao PUblica intervém, de forma decisiva, no processo de urbanizacao,
ditando, em decorréncia de seu Poder de Policia e da clausula geral do bem-estar
pUblico, regulamentos que limitam a livre atividade dos proprietarios quanto ao
uso dos terrenos (zoning ou zoneamento), ao exercicio do direito de propriedade,
licenciamento de construgoes e alienacoes de propriedades (Miguel Angel Nunez
Ruiz, Derecho Urbanistico Espanol, Editorial Montecorvo, 1966, p. 115/116). “A
concepcao do Direito Urbanistico como ordenamento juridico, integrado nao s6 por
normas escritas como também por principios gerais e institucionais, fazem dele
um grupo organico cheio de vida, capaz de possibilitar a mobilidade social urbana
de modo flexivel, através de instituicoes corporativas da realidade social”, sus-
tenta Nunez Ruiz na obra citada, p. 120. Defendendo a existéncia autonoma do
Direito Urbanistico, enumera 0 mesmo autor os principios politico-legislativos que
o caracterizam: 1. principio da unidade do planejamento; 2. principio da iniciativa
ou cooperagao; 3. principio da subsidiariedade; 4. principio misto da fun¢ao social
da propriedade e do patrimdnio municipal do solo; 5. principio da distribuicao pro-
porcional de beneficios e encargos decorrentes do planejamento. Tais principios,
enunciados as fls. 149 da obra referida, sao objeto de desenvolvimento nos su-
cessivos capitulos da obra.

Nao ha, entre nds, uma legislacao urbanistica unificada, como a espanhola
e a italiana (Lei n? 1.150, de 17 de agosto de 1942, modificada pela Lei n? 291,
de 6-6-1971), ou como os “Town and Country Planning Acts” dos ingleses. Os pre-
ceitos urbanisticos estao esparsos, a partir da Constituicao Federal. Com efeito, a
nossa Lei Basica, em seu art. 8%, estabelece competir a Unido Federal planejar e
promover o desenvolvimento e a seguranga nacionais (n2 V), o que inclui, necessa-
riamente, o desenvolvimento urbano; estabelecer o Plano Nacional de Viagao (n2 XI),
que Hely Lopes Meirelles, em sua obra Direito de Construir, 2.2 ed., 1965, p. 105,
atendo-se, embora, a Constituicao de 1946, entende norma de Urbanismo, porquanto
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importa no planejamento viario articulado com as cidades, de que é exemplo atual
o PROGRES; estabelecer e executar planos nacionais de educagao e de salde,
bem como planos regionais de desenvolvimento (XIV); legislar sobre normas gerais
de defesa e protecao da salde (XVII, c), jazidas, minas e outros recursos mine-
rais, metalurgia, florestas, caga e pesca (XVII, h), havendo no caso da alinea e
do inciso XVII possibilidade de competéncia supletiva dos Estados. Nos direitos e
garantias individuais, como assinalado antes, assegura-se o direito a propriedade
(art. 153, §22), e no capitulo da Ordem Econdmica e Social, se consigna a fungao
social da propriedade (art. 160, Ill). No capitulo dedicado a Familia, a Educacao
e a Cultura, se estabelece o dever de amparo a cultura por parte do Estado, com
protecao especial do Poder Plblico a obras e locais de valor historico ou artistico,
a monumentos e a paisagens naturais notaveis, bem como a jazidas arqueologicas
(art. 180, paragrafo Gnico). A Constituicao atribui a Unido Federal a organizagao da
defesa permanente contra as calamidades puablicas, essencialmente a seca e as
inundacgoes (art. 8¢, XIll), o que ora se completa com o art. 172 da mesma Cons-
tituicao; pelo art. 164 se prevé a criagao de regioes metropolitanas, em vias de
regulamentacgao legal.

Na realidade, dentro das normas urbanisticas, incumbe a Unido o estabele-
cimento do Plano Nacional de Urbanismo, a semelhanca das leis espanhola, ita-
liana e inglesa mencionadas, cabendo aos Estados fazer os Planos Estaduais de
Urbanismo, com observancia do Plano Federal, além de editar normas regionais,
e aos Municipios os Planos-Diretores de Urbanismo, além de Planos Urbanisticos
intermunicipais, e normas administrativas urbanisticas proprias. Ha legislacao
esparsa cogitando de problemas urbanisticos (lei de loteamentos, protecao de
paisagens e monumentos, Codigo Florestal, lei de tombamento de monumentos
e obras historicas, etc.).

f) Outras limitacoes do Direito de Propriedade

No entanto, fora do Urbanismo, embora ainda dentro do Direito Administrativo
a que se filiam as normas urbanisticas, ha outras limitagoes ao exercicio do direito
de propriedade, como bem lembra Hely Lopes Meirelles, exemplificando com as
servidoes administrativas e as desapropriagdes, acaso necessarias estabelecer
e efetivar, que fogem a um dos caracteristicos das restricoes urbanisticas, que é
a dispensa, em regra, da indenizacao pelo Poder Plblico, quando nas servidoes
e na desapropriacao aludidas a indenizagao é de rigor (é da indole das limitagoes
urbanisticas a inexisténcia, em principio, da indenizagdo, o seu carater genérico,
isto é, dirigidas a propriedades ou atividades indeterminadas, embora determina-
veis no momento de sua incidéncia, e a sua finalidade de utilidade social, confor-
me se pode verificar em Hely Lopes Meirelles, Rev. Procuradoria, vol. 8, citado, p.
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7, Alcides Greca, Regimen Legal de la Construccion, Zavalia Editor, Buenos Aires,
1956, p. 36, e na Exposicao de Motivos da lei espanhola, apud Teoria y Practica
del Planeamiento Urbanistico, de José Luis Gonzalez Berenguer Urrutia, Escuela
Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1969, p. 9.% Ha, também, as limita-
coes decorrentes do direito de vizinhanca, de natureza privada, mas que também
podem envolver uma utilidade social, embora reguladas tais restricoes pelo Codigo
Civil, sendo as relagdes de vizinhanga entre particulares. Porquanto a lei civil, em
duas oportunidades, artigos 572 e 578 do Codigo Civil, invoca a lei administrati-
va, de Direito PUblico, por conseguinte, como conteldo para assegurar o direito
de vizinhancga.

Fora do conjunto de normas urbanisticas ha, assim, preceitos de limitagcao do
exercicio do direito de propriedade, com vistas a coexisténcia urbana. Notadamente
quando se volta a vista para os novissimos institutos do Direito Habitacional, em
sentido estrito, na mobilizagao da poupanga e na construgao do Sistema Financei-
ro da Habitagao, no Direito Societario da Habitacao, com a sociedade de crédito
imobiliario e as associagoes de poupanca e empréstimo, além do revigoramento
das cooperativas de construgao de casas, ditas habitacionais, nos novos titulos
de crédito (letra imobiliaria e cédula hipotecaria, além da nova utilizagdo das letras
de cambio), se tem idéia de que o ambito do Direito Urbano, que compreende os
novos institutos referidos, € bem mais amplo do que o objeto do Planejamento
Urbanistico, ou do pretendido Direito Urbanistico. Como também nao coincidem
Direito Urbano e Direito Imobiliario.5

4 Foi o ponto mais vivamente debatido, nos trabalhos da tarde do dia 7 de maio de 1973, do Seminario
sobre Direito Urbano promovido pelo IBAM, este de que se cuida. Os administrativistas pugnam pelo que
chamam de “Direito Urbanistico”. Nao reconhecem o Direito Urbano. Ou melhor, este ndo seria mais do
que aquele, é exclusivamente aquele. Na diferenciacao entre os dois mencionados Direitos, que entao
se sustentou, com as citadas fontes do texto, a inexisténcia, em principio, da indenizacao nas limitagoes
urbanisticas, seria um dos pontos de distingdo. Nao que se proscrevam, de modo absoluto, as indenizagoes,
em tal matéria. Mas, como bem ponderado por ilustre representante da municipalidade de Curitiba, no fogo
cruzado dos debates, em que se notabilizam, também, os administrativistas Drs. Paulo da Rocha Lagoa e
Diogo Figueiredo Moreira Neto, as limitagdes urbanisticas se ddo no ambito da competéncia discricionaria
da Administracdo Plblica, onde, em regra, descabe a indenizagdo. Merece aprofundada a ponderagao.
Mas, que se afaste, por amor ao didlogo, o elemento diferencial questionado. Ha outros dados distintivos,
como se nota no texto.

5 Cabe referir, com efeito, acrescentando-se ao texto, o que se prende ao Direito Imobiliario, atinente aos
iméveis em geral. O Direito Urbano também conta com normas do Direito Imobiliario, também ramo informativo
da ciéncia juridica, como abaixo se expde. O Direito Imobiliario reline principios do Codigo Civil, a comegar
pelas definicdes dos bens imoveis (art. 43 a 46), do bem de familia (art. 485 a 523), da posse (art. 530
a 591), da propriedade imovel (art. 623 a 648), do condominio (art. 674 a 862), além da disciplina dos
direitos reais sobre coisa alheia e dos direitos obrigacionais referentes a imoveis. Também leis especiais
sdo dedicadas ao Direito Imobiliario, desde a legislacdo atinente a locacdo comercial € as leis sucessivas,
de inquilinato. Mas o Direito Imobiliario compreende os direitos, reais e pessoais, relativos aos imoéveis,
abrangendo prédios urbanos e rurais. O que € suficiente para demonstrar a inconsciéncia de objeto face ao
Direito Urbano, que ndo cuida do imovel rural e ultrapassa os iméveis em geral, disciplinando os institutos
novos do Direito Habitacional referidos no texto, exemplificativamente.
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4 Tentativa de definicao do direito urbano

a) A categoria dos direitos informativos

A autonomia do Direito Urbano é sustentada por quem o equipara, e € impos-
sivel esta igualacao, entre nos, ao Direito Urbanistico ou ao Direito Habitacional,
em seu sentido estrito.

O Direito Urbano compreende normas de ramos distintos do Direito. E, em
razao disso, dificil, sendo impossivel, formular um conceito proprio do Direito
Urbano, como se tem dificuldade em definir o Direito da Propriedade Intelectual,
compreensivo da protecdo da propriedade literaria, cientifica e artistica, da pro-
priedade industrial e da propriedade comercial. Cuida-se de um Direito Informativo,
como define La Lumia (Lezioni di Diritto Industriale, vol. 1, Padova, 1929, p. 46,
apud Joaquim Garrigues, Tratado de Derecho Mercantil, Tomo |, vol. 1, Madrid,
1947), direitos que obedecem a finalidades essencialmente praticas e didaticas e
que servem para facilitar a visao completa, ainda que inorganica, do complexo de
normas reguladoras de uma dada matéria, complexo que resulta necessariamente
heterogéneo, também.

b) Idéia do Direito Urbano Informativo e de seus ramos

O Direito Urbano seria, assim, a reuniao, com finalidade pratica e didatica,
das normas juridicas reguladoras da convivéncia social nos aglomerados humanos
centralizados ou dispersos sem finalidade precipuamente agricola, com vistas as
melhores condigoes ambientais.

Haveria, assim, um Direito Urbano Constitucional, consubstanciando as normas
constitucionais relativas ao objeto do Direito Urbano; um Direito Urbano Administra-
tivo, em que se incluem as normas do Planejamento Territorial, as demais normas
de Direito Administrativo pertinentes a cidade, desde a esfera federal, passando
pela estadual até o ambito municipal, com o direito edilicio e o direito de construir;
um Direito Urbano Penal, com vistas a repressao, e, antes, a prevengao dos crimes
consequentes as mas condicoes de vida nas cidades, o incremento da criminali-
dade nas favelas e mais aglomerados populacionais sem o minimo, necessario,
de condigoes humanas, que merecem a critica extensa e contundente de Alcides
Greca, na obra citada supra, p. 1 a 6; um Direito Internacional Urbano, no repasse
de recursos do exterior para os financiamentos habitacionais, no entrosamento do
plano viario nacional com o estrangeiro, etc. Também no ramo privado do Direito,
ter-se-a que distinguir o Direito Urbano, nas normas relativas ao Direito de Construir
e outras e um Direito Comercial Urbano, nos novos titulos de crédito, nas formas
societarias, como as instituicoes financeiras e sociedades de crédito imobiliario
voltadas ao financiamento imobiliario.
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5 Conclusao

O Direito Urbano é o conjunto de normas sancionadoras das normas técnicas
indispensaveis para assegurar diretivas racionais atuantes para a melhoria das
condicdes de existéncia dos individuos na organizagdo do ambiente natural em
que existem os diversos nicleos populacionais, e desenvolvem as suas atividades.

Constitui uma categoria autdnoma na medida que, pratica e didaticamente,
se relinem as normas heterogéneas, advindas de ramos diversos do Direito Plblico
e Privado, para seu melhor conhecimento em conjunto.

Cuida-se de um Direito Informativo, portanto, nao se confundindo com o Direito
a Habitagao, Direito Fundamental, com o Direito Habitacional, em sentido estrito,
como conjunto de normas de incentivo a novas e melhores habitagoes, nem com
o Direito Urbanistico, conjunto de normas juridicas reguladoras do Planejamento
Territorial, e nem com o Direito Imobiliario, complexo de normas pertinentes a
imoveis, ou prédios.

Por isso que simples Direito Informativo, nao tem o Direito Urbano um con-
junto homogéneo de normas, nao tem um método proprio de estudo dos fendome-
nos que disciplina, e nem é pacifica a sua denominagao. No Direito francés, ainda
nos tempos que correm, suas leis se referem como “Lois sur les Habitations a
Bon Marché”, “lois facilitant I’accession a la petite proprieté”, como assinalam
Planiol-Ripert (Traité Pratique de Droit Civil Frangais, 2e. Edition, Tome lll, p. 12,
n? 9, Paris, 1952). Recente obra na matéria, de Fernand Bouyssou se denomina
La Fiscalité de L’Urbanisme en Droit Frangais, Paris, 1972, no que, como toda a
literatura gaulesa, no particular, insiste em nao dar qualquer referéncia a Direito
Urbano ou ao que seria 0 seu equivalente em lingua francesa.

Para que ndo se insista, contudo, na sinonimia do Direito Urbano com o Pla-
nejamento Urbanistico, basta ver que este sb cuida da cidade nova, projetada na
prancheta, ou na velha que visa modernizar. O Direito Urbano disciplina as rela-
¢coes decorrentes do fenomeno urbano sem escolher entre cidade planejada ou
nao, reformada ou velha.

Concluindo, é de se acreditar proficuo o presente trabalho na tarefa, a que
se propoe, de provocar os bons resultados do debate que se Ihe ha de seguir.

Informagao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2018 da Associagao
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT):

LIMA, Claudio Vianna de. O direito urbano como disciplina e categoria autbnoma
de estudo. Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, Belo Horizonte,
ano 10, n. 18, p. 259-273, jan./jun. 2024.
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DESPACHO/DECISAO

Faléncia de empresarios, sociedades
empresariais, microempresas e
empresas de pequeno porte

Gilberto Schafer, Juiz de Direito, em 4/3/2024, as 13:54:13.

Assunto: Suspensao de medida de desocupagao com prorrogacao de prazo. Contro-
le de Convencionalidade. Tratado Internacional de Direitos Econdmicos e Sociais.
Direito a moradia adequada. Aplicagao do Protocolo de Julgamento em Perspecti-
va de Género. Mulheres sofrem maior impacto de decisoes de “despejo” e deso-
cupacdo. Vedacao da discriminagao indireta a ser produzida sem que a eficacia
da decisdo seja modulada. Aplicagdo de Soft Law. Comentarios gerais ao referido
Pacto Internacional, exigindo que a medida seja proporcional e razoavel. Pondera-
cao com o direito dos credores, arrematante e da peticionante, mulher, chefe de
familia, com dois filhos menores. Prorrogacao concedida. Precedentes.
Trata-se de analisar pedido liminar aportado aos autos no evento 845, PET1, no
qual postula a suspensao da execugao, com a prorrogagao do prazo de desocupa-
cao do imobvel matriculado sob o n. 25.441.
Em suas razoes, sustentou que reside no imovel, ha mais de 9 anos, com sua
familia, composta por ela e seus filhos menores de idade 10 anos) e (14 anos).
Destacou que cria seus dois filhos sozinha, ndo possui familia na cidade e ndo tem
para onde ir, sendo a Unica provedora de sua familia, exercendo de modo autono-
mo a profissdo de motorista de aplicativo. Discorreu acerca do direito a moradia.
Defendeu a presencga dos requisitos para a concessao da liminar (art. 300 do CPC).
Pediu a suspensao da execugdo de desocupacao do imovel, com a concessao da
ampliagao do prazo.

E o breve relato.

Decido.

Defiro a AJG.

0 presente requerimento revela agueles casos em que a desigualdade é fla-
grante: Iracelia narra e comprova que € pessoa pobre e nao tem como se deslocar
em 30 dias, sem prejuizo para si ou para a sua familia (tem dois filhos e € a Unica
provedora da familia).
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Para resolver estes casos, o magistrado tem o dever de realizar o controle
de convencionalidade (Recomendacao 123/2002 do CNJ e caso AlmonacidArella.
no y Otros vs. Chile),* nao apenas no sentido de invalidar uma determinada norma
interna, mas no sentido de atribuir conformidade do ato judicial ao sistema con-
vencional, inclusive na sua forma de cumprimento.

Neste sentido, em artigo doutrinario de que participei, defendi que o sistema,
a partir de sua mobilidade? e do didlogo de fontes,® deve ser concebido mais como
uma blssola do que como uma piramide.* Isto significa, em Gltima instancia, a
aplicacdo da norma mais favoravel ao individuo (interpretacao pro persona).

Partindo do problema é que devemos estabelecer os pontos principais da
decisdo, em caminho aberto por outros que ja antecederam e desvendaram situa-
¢coes semelhantes.

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul é repleto de decisoes em acoes
possessorias que envolvem moradia, dilatando o prazo.® Pode-se deduzir destas
decisoes alguns propositos: possibilitar a pessoa que sofre o deslocamento a pos-
sibilidade de buscar novo local de assentamento; b) possibilitar que as autoridades
possam auxiliar e buscar alternativas; c) possibilitar que os afetados, quando for
0 caso, possam se organizar coletivamente; d) possibilitar o cumprimento espon-
taneo e nao-violento (violéncia concebida em sentido estrito) da decisao judicial.

Além deste caminho, decisoes inovadoras ja se respaldam nos Tratados In-
ternacionais e nas normas de antidiscriminacao, buscando construir alternativas ou

1 CORTEIDH. Caso Almonacid Arellano y Otros vs. Chile. Sentencia de 26 de septiembre de 2006 (Excepciones
Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas). San José, 26 de setembro de 2006. Disponivel em: http://
www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_154_esp.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2022.

2 WILBURG, Walter, Desenvolvimento de um sistema movel no direito civil, in Revista da Faculdade de Direito
da Universidade Catolica Portuguesa, Lisboa, v. 24, n. 3,2000

2 Neste sentido: MARQUES, Claudia Lima. O “Didlogo das Fontes” como método da nova Teoria Geral do
Direito: Um tributo a Erik Jayme. In: MARQUES, Claudia Lima (coord.). Didlogo das Fontes: Do conflito a
coordenagao de normas do direito brasileiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 17-66)

4 GOMES, Jesus Tupa Silveira; SCHAFER, Gilberto. Da piramide & blssola: consideragdes sobre o principio
pro homine e seu uso na protecao dos direitos humanos. Revista de Direitos Humanos em Perspectiva, v.
3, n. 2, p. 22-38,2017.

5 Cito parailustrar: Ementa: AGAO REIVINDICATORIA DE IMOVEL. REQUISITOS. PRAZO PARA DESOCUPAGCAOQ.
1. Demonstrada a propriedade do imbvel pela autora e a posse injusta da ré, impde-se a procedéncia da
acado (art. 524 do CC/16, aplicavel a época). 2. Prazo de desocupacdo do imovel fixado em sessenta dias, a
contar do transito em julgado, tendo em vista as peculiaridades do caso concreto. DERAM PROVIMENTO, EM
PARTE, A APELACAO. (Apelacdo Civel, N” 70014943385, Décima Nona Camara Civel, Tribunal de Justica do
RS, Relator: José Francisco Pellegrini, Julgado em: 31-07-2007) Data de Julgamento: 31-07-2007 Publicacéo:
08-08-2007 Jurisprudéncia: Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. POSSE (BENS IMOVEIS). CUMPRIMENTO
DE DECISAO LIMINAR REINTEGRATORIA. E viavel a concessdo de prazo razoavel para a desocupacao de
bem imdvel, considerando as peculiaridades do caso examinado. CONCESSAO DE PRAZO DE 90 DIAS PARA
DESOCUPACAO. REDUCAO PARA 60 DIAS. Prazo de 60 dias que se mostra razoavel para possibilitar & parte
demandada o tempo minimo necessario a buscar outro local para residir, a0 menos provisoriamente, e a
transferéncia de seus bens pessoais, bem como considerando o seu quadro clinico de doenga. RECURSO
PARCIALMENTE PROVIDO. (Agravo de Instrumento, N 70071511141, Vigésima Camara Civel, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Glénio José Wasserstein Hekman, Julgado em: 14-12-2016) Data de Julgamento:
14-12-2016.
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mitigacoes, conforme se pode ler na Apelacao Civel 2006.72.04.003887-4/SC, da
lavra do Relator Roger Raupp Rios,® referéncia teorica e pratica em antidiscriminagao.

Sao estes 0s caminhos que, no que couber metodologicamente, vou trilhar
na presente decisao.

A Defensoria PUblica, através da Exma. Defensora, requer com supedaneo no
Direito de Moradia (art. 62 da CF) a dilacao de prazo. O direito & moradia ja havia
sido acolhido pelo ordenamento juridico brasileiro, no Pacto Internacional dos Di-
reitos Econdmicos, Sociais e Culturais:

Artigo 11 §1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa a um nivel de vida adequado para si proprio e para sua familia, inclusive a
alimentacgao, vestimenta e moradia adequadas, assim como uma melhoria continua
de suas condicoes de vida. Os Estados-partes tomarao medida apropriadas para

6 APELAGAO CIVEL N2 2006.72.04.003887-4/SC RELATOR Juiz ROGER RAUPP RIOS APELANTE: LORENI PINTO
NAZARIO ADVOGADO: Evandro Bitencourt APELADO: MINISTERIO PUBLICO FEDERAL APELADO: UNIAO FEDERAL
ADVOGADO: Luis Antonio Alcoba de Freitas EMENTA AGAO CIVIL PUBLICA. DIREITO AMBIENTAL. DIREITO A
MORADIA. DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS HUMANOS. DESOCUPAGAO FORCADA E DEMOLIGAO DE
MORADIA. AREA DE PRESERVAGAO PERMANENTE. POSSE ANTIGA E INDISPUTADA. AQUIESCENCIA DO PODER
PUBLICO. DISPONIBILIDADE DE ALTERNATIVA PARA MORADIA. TERRENO DE MARINHA. DESNECESSIDADE
DE PERICIA JUDICIAL. PROTEGAO A DIGNIDADE HUMANA, DESPEJO E DEMOLICAO FORGADAS PARA
PROTECAO AMBIENTAL. PREVENGAO DE EFEITO DISCRIMINATORIO INDIRETO. 1. Nao ha nulidade pela nao
realizagao de pericia judicial quanto a qualificagdo juridica da area onde reside a autora como terreno de
marinha, a vista dos laudos administrativos e da inexisténcia de qualquer elemento concreto a infirmar tal
conclusao. 2. A area de restinga, fixadora de dunas, em praia maritima, € bem pablico da Unido, sujeito
a regime de preservagao permanente. 3. A concorréncia do direito ao ambiente e do direito & moradia
requer a compreensao dos respectivos conteldos juridicos segundo a qual a desocupagao forgada e
demolicdo da moradia depende da disponibilidade de alternativa a moradia. 4. Cuidando-se de familia
pobre, chefiada por mulher pescadora, habitando ha largo tempo e com aquiescéncia do Poder PUblico a
area de preservacao ambiental em questdo, ausente risco a seguranga e de dano maior ou irreparavel ao
ambiente, fica patente o dever de compatibilizagdo dos direitos fundamentais envolvidos. 5. O principio
de interpretagéo constitucional da forga normativa da Constituicdo atenta para a influéncia do contetdo
juridico de um ou mais direitos fundamentais para a compreensao do conteldo e das exigéncias normativas
de outro direito fundamental, no caso, o direito ao ambiente e direito & moradia. 6. Incidéncia do direito
internacional dos direitos humanos, cujo conteldo, segundo o Alto Comissariado para Direitos Humanos
da ONU (The Right to adequato housing (art. 11.1): forced evictions: 20/05/97. CESCR General comment
7), implica que “nos casos onde o despejo forgado é considerado justificavel, ele deve ser empreendido
em estrita conformidade com as previsoes relevantes do direito internacional dos direitos humanos e
de acordo com os principios gerais de razoabilidade e proporcionalidade” (item 14, tradugao livre), “nao
devendo ocasionar individuos “sem-teto” ou vulneraveis a violagdo de outros direitos humanos. Onde
aqueles afetados sao incapazes para prover, por si mesmos, o Estado deve tomar todas as medidas
apropriadas, de acordo com o maximo dos recursos disponiveis, para garantir que uma adequada alternativa
habitacional, reassentamento ou acesso a terra produtiva, conforme o caso, seja disponivel.” 8. Protegéo
da dignidade da pessoa humana, na medida em que o sujeito diretamente afetado seria visto como meio
cuja remogao resultaria na consecugao da finalidade da conduta estatal, sendo desconsiderado como
fim em si mesmo de tal atividade. 9. Concretizagcao que busca prevenir efeitos discriminatorios indiretos,
ainda que desprovidos de intengao, em face de pretensao de despejo e demolicao atinge mulher chefe de
familia, vivendo em sua residéncia com dois filhos, exercendo, de modo regular, a atividade pesqueira. A
proibicao da discriminagao indireta atenta para as consequéncias da vulnerabilidade experimentada por
mulheres pobres, sobre quem recaem de modo desproporcional os énus da dindmica gerados das diversas
demandas e iniciativas estatais e sociais. ACORDAO Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as
acima indicadas, decide a Egrégia 32 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regiao, por unanimidade,
dar provimento ao apelo, nos termos do relatorio, votos e notas taquigraficas que ficam fazendo parte
integrante do presente julgado. Porto Alegre, 12 de maio de 2009 Juiz Federal ROGER RAUPP RIOS Relator.
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assegurar a consecucgao desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importan-
cia essencial da cooperacgao internacional fundada no livre consentimento, (grifei).

Mas como extrair do direito @ moradia a dilacao do prazo para que a peticio-
nante permaneca no referido imével, quando ela nao tem direito a esta posse (ja
que o imovel é destinado a venda em hasta pUblica)?

Duas questoes devem ser consideradas.

A primeira é questao de género: no requerimento em analise, deve ser apli-
cado o Protocolo para Julgamento com Perspectiva de Género.

Questoes de género podem se fazer presentes pelo impacto que produzem,
de forma desproporcional em relacao as mulheres, quando elas sdo atingidas em
maior intensidade. “Mulheres, criangas, jovens, idosos, indigenas, minorias étnicas
e outras minorias, e outros individuos e grupos vulneraveis sofrem desproporcio-
nalmente da pratica de despejo forcado”” (grifei).

E o caso que se analisa aqui, Mulher chefe de familia (como em 48% por
cento dos lares brasileiros). Conforme narrado, é ela que é suporte dos filhos e da
casa (da qual estéa sendo retirada da posse).

Alids, em artigo de referéncia, Betania de Moraes Alfonsin, Doutora em Plane-
jamento Urbano e Regional, militante por uma cidade mais democratica e igualizado-
ra, se manifesta sobre os impactos das desigualdades da cidade sobre a mulher:

De fato, a qualidade da casa, sua localizagao, as possibilidades de
acesso aos servigos basicos, como saneamento, agua encanada, luz
elétrica, transporte puUblico, pavimentacao, equipamentos de salde,
educagao e lazer, tém grande influéncia na extensao da jornada de
trabalho doméstico e no grau de dificuldade em desenvolvé-lo cotidia-
namente. Além disso, a seguranga no exercicio do direito de morar
é perseguida de forma mais dedicada por quem tem justamente no
espaco privado da casa seu espago vital de atuacao e radicagao.

Parece evidente que, se as mulheres sdo o pUblico mais diretamente
afetado pelas politicas habitacionais, de urbanizagao e de qualifica-
¢do das moradias, deriva dai a certeza de que elas deveriam ser
privilegiadas através de préaticas especificas que levassem em con-
ta suas opinides, desejos, reivindicacoes e necessidades, desde as
etapas de selecao de demandas e planejamento de uma intervencao
determinada até a gestao e implantacao da mesma. Infelizmente,
raramente é isso que ocorre. A pratica de desconsiderar, ignorar ou

7 Women, children, youth, older persons, indigenous people, ethnic and other minorities, and other vulnerable
individuals and groups all suffer disproportionately from the practice of forced eviction. Women in all groups
are especially vulnerable given the extent of statutory and other forms of discrimination which often apply
inrelation to property rights (including home ownership) or rights of access to property or accommodation,
and their particular vulnerability to acts of violence and sexual abuse when they are rendered homeless. The
non-discrimination provisions of articles 2.2 and 3 of the Covenant impose an additional obligation upon
Governments to ensure that, where evictions do occur, appropriate measures are taken to ensure that no
form of discrimination is involved.
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simplesmente nem se dar conta de que o0 espago das cidades é
utilizado e demandado de maneira diferente por homens e mulheres
aumenta consideravelmente a ineficiéncia das intervengdes publicas
e desloca as ideias de desenvolvimento sustentavel e de cidade para
todos para um horizonte inatingivel.®

Por esta razao, estando o busilis fundado em questao de género, deve-se
aplicar o Protocolo para Julgamento com Perspectiva de Género, levando em conta
as questdes transversais, nas varias areas do direito e que atinge também o direito
civil e empresarial:

Nesse caminho, o Conselho Nacional de Justica, ao editar este do-
cumento, avanga na direcao de reconhecer que a influéncia do pa-
triarcado, do machismo, do sexismo, do racismo e da homofobia sao
transversais a todas as areas do direito, ndo se restringindo a violén-
cia doméstica, e produzem efeitos na sua interpretacao e aplicagao,
inclusive, nas areas de direito penal, direito do trabalho, tributario,
civel, previdenciario etc.®

A transversalidade exige, além de um didlogo de hierarquia, um dialogo de
complementariedade entre diversas fontes do direito.

Portanto, cabe ao magistrado levar em conta a questao de género e para dar
atencgao as desigualdades que operam “no mundo real para alcancarem resultados
protetivos e emancipatorios”,*° para também fazer incidir estas normas no arsenal
do direito civil e empresarial.

Assim, é preciso, no minimo, mitigar o impacto social da decisao, sob pena
de produzir (o efeito de) discriminacao de género (discriminag&o indireta), ao au-
mentar demasiadamente a carga sobre a mulher, que prové o sustento da casa e
exerce a guarda dos filhos.

Neste sentido a decisao de Roger Raupp Rios, antes mencionada:

A proposito, a extensdo e a intensidade da preocupagdo do direito
internacional dos direitos humanos quanto ao fendmeno discrimina-
torio no ambito do direito a moradia pode ser verificada no trabalho
Direito Fundamental Social a Moradia: legislagao internacional, estru-
tura constitucional e plano infraconstitucional (dissertagao de Mes-
trado apresentada pelo Juiz Federal Francisco Donizete Gomes junto
ao PPG-Direito da UFRGS, 2005). Ali fica demonstrado a preocupacao
guanto a moradia ndo somente na Convengao Internacional sobre a

8 ALFONSIN, Betania de Moraes. Cidade para todos/cidade para todas: vendo a cidade através do olhar das
mulheres. Revista Brasileira de Direito Urbanistico - RBDU, Belo Horizonte, ano 8, n. 15, p. 243-254, jul./
dez. 2022.

®  PROTOCOLO PARA JULGAMENTO COM PERSPECTIVA DE GENERO 2021.

10 Neste sentido PROTOCOLO PARA JULGAMENTO COM PERSPECTIVA DE GENERO 2021.
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Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacao contra a Mulher,
como também na Convencgado Internacional sobre a Eliminagao de
Todas as Formas de Discriminacao Racial e no Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.

Neste contexto, note-se que, pelo que esta presente nos autos, a
pretensao de despejo e demolicao atinge mulher chefe de famttia,
vivendo em sua residéncia com dois filhos, exercendo, de modo regu-
lar, a atividade pesqueira. Longe de se presumir qualquer proposito
discriminatério intencional por parte dos agentes publicos que, pre-
ocupados com o ambiente, intentaram a presente acao, o que pode
estar ocorrendo é o fendbmeno da chamada discriminacao indireta
(nao-intencional) institucional: o modo de viver produzido pela ordem
social vigente deixa particularmente vulneraveis mulheres pobres,
sobre quem recaem de modo desproporcional os 6nus da dinami-
ca gerados das diversas demandas e iniciativas estatais e sociais
(reporto-me, sobre o fendmeno da discriminacdo indireta, Direito da
Antidiscriminagao: discriminacao direta, indireta e acoes afirmativas,
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, de minha autoria).'*

A outra questdo é realizar um diadlogo de fontes, preenchendo as normas
principiologicas dos tratados pelos debates concretizadores dos especialistas e
orgaos internacionais, realizadas através de soft law.

A soft law parece a primeira vista de pouca importancia, por nao ter obriga-
toriedade, mas se constitui em uma grande fonte de direito. Norberto Bobbio!? ja
reforga a percepcao de que o poder nao vem apenas da coer¢ao, mas também da
influéncia, especialmente quando se sabe que, em questoes de direitos humanos,
especialmente no plano internacional, funciona o embaraco e a vergonha (shame
and blamé).

Neste sentido, ja desenvolvi com Jesus Tupa Silveira Gomes, em artigo sobre o
tema de Controle de Convencionalidade, uma apreciagao da importancia da soft law.

Os tratados e as convengoes internacionais sao obrigatérios para os
estados que fazem parte do tratado (hard law), mas no plano inter-
nacional especialmente, se faz referéncias a instrumentos que nao
possuem esta mesma forca obrigatéria, mas que carregam, em si,
uma enorme persuasao para 0os 0rgdos aos quais sdo destinatarios,
a soft law. Entre os instrumentos no plano internacional podemos
citar uma série de resolugdes normativas de organizagoes internacio-
nais, comentarios, declaragoes realizadas pelos Estados ou mesmo
por um comité de Especialistas, recomendacdes de organismos que
monitoram tratados, memorandos.

1 Apelagdo Civel ¢ 2006.72.04.003887-4/SC Relator: Juiz Roger Raupp Rios
12 BOBBIO, Norberto, 1992: A Era dos Direitos, Campus, Rio de Janeiro [original de 1990; ensaios de 1964-90.
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A soft law tem, como se pode ver no exemplo acima, um grande
carater técnico, quando redigido por comités de especialistas. Elas
possuem a vantagem de incorporar rapidamente o desenvolvimen-
to cientifico e ndo necessitar de um processo formal de ratificagao,
mesmo que nao tenham a forca vinculante dos tratados. Por esta
razao, a soft law pode atuar de forma complementar ao hard law,
dando-lhe densidade normativa de conteldo, precisando uma deter-
minada expressao e conferindo uma imensa forga interpretativa para
um determinado dispositivo convencional.*®

Por esta razao € que ela deve ser complementada e atualizada pelo comité
de especialistas que trabalham nela, bem como o Comentario Geral n. 7, para a
moradia adequada e as evicgoes forgadas (General Comment No. 7: The right to
adequate housing (Art.11.1): forced evictions) € um importante instrumento de
concretizagcao destes direitos.

Nos comentarios a este artigo ha, justamente, a consideragao de que alguns
“despejos” sao inevitaveis e podem ser justificaveis, mas que as autoridades devem
garantir que ela seja realizada de modo proporcional e razoavel, de maneira a mi-
nimizar o seu impacto negativo.'*

Quando falamos em razoabilidade, o conceito Aristotélico de equidade e justica
sao pontos fundamentais. Para Aristoteles, a equidade € justa nao no sentido da
norma abstrata (lei), mas de uma justica segundo o corretivo da justica legal (em
seu sentido estrito).*®

Toda lei encerra uma ordem geral, porém, ela nao contempla deter-
minadas especificidades. Isto nao quer significar que a lei geral nao
seja correta. Nao ha incorregao na lei, nem no ato do legislador, é
a natureza da coisa em si que encerra uma certa particularidade.®

E por esta razdo que a equidade representa um critério de justica que age,
especificamente, para corrigir a lei, tal qual a régua de Lesbos, uma régua flexivel
que se usava em construgoes, porque ela tinha condicoes de contornar uma pedra.

13 SCHAFER, Gilberto. GOMES, Jesus Tupa Silveira. CONTROLE DE CONVENCIONALIDADE: REFLEXOES PARA
UMA PRAXIS BRASILEIRA in https://www.dpu.def.br/images/thumbnails/escola/Conteudo_Juridico_DH.pdf.

14 In cases where eviction is considered to be justified, it should be carried out in strict compliance with
the relevant provisions of international human rights law and in accordance with general principles of
reasonableness and proportionality. In this regard it is especially pertinent to recall General Comment 16 of
the Human Rights Committee, relating to article 17 of the International Covenant on Civil and PoliticalRights,
which States that interference with a person’s home can only take place “incases envisaged by the law”.
The Committee observed that the law “should be in accordance with the provisions, aims and objectives
of the Covenant and should be, in any event, reasonable in the particular circumstances”. The Committee
also indicated that “relevant legislation must specify in detail the precise circumstances in which such
interferences may be permitted”.

15 ARISTOTELES. Etica a Nicémaco. 32 ed., Brasilia: Universidade de Brasilia, 1992, p. 113 e seguintes.

16 DA SILVA, Moacyr Motta. O principio da razoabilidade, como expressao do principio da justi¢a, e a esfera
de poderes jurisdicionais do juiz. Novos estudos juridicos, v. 5, n. 8, p. 07-16,1999.
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Esta evolugao se fez consagrar legislativamente, no atual Codigo de Processo
Civil:

Art. 82 Ao aplicar o ordenamento juridico, o juiz atendera aos fins
sociais e as exigéncias do bem comum, resguardando e promovendo
a dignidade da pessoa humana e observando a proporcionalidade, a
razoabilidade, a legalidade, a publicidade e a eficiéncia.

Assim, a razoabilidade, que advém da ponderacao, € medida de justica, para
tomar a aplicacao justa, permitindo realizar mitigacoes e correcoes que a realida-
de nos impoe.

Para isto, deve ser ponderado o direito de crédito dos credores na presen-
te faléncia, e o tempo de realizagcao do ativo, mas deve-se igualmente levar em
questao as consequéncias do impacto sobre a peticionante, que reside no imovel
ha mais de 9 anos, com sua familia, composta por ela e seus filhos menores de
idade, 10 anos) e (14 anos).

A peticionante destacou que cria seus dois filhos sozinha, ndo possui familia
na cidade e nao tem para onde ir, sendo a Unica provedora de sua familia, exercen-
do em carater autonomo, a profissao de motorista de aplicativo.

Entao, considerando estas premissas, fixo o tempo de desocupacao para o
referido imével em 120 dias, a partir da publicagdo desta decisdo. Neste tempo se
permitird que se busque minimizar a questdo da desocupacao, compatibilizando os
direitos dos credores de receberem os seus créditos, inclusive de que nao havera
prejuizo, pois o imovel podera ser alienado em hasta puablica.

Também possibilitard que a peticionante equalize as questoes de educagao
de seus filhos (a quem o ordenamento prevé protegao integral).

Oficie-se a Assisténcia Social do Municipio de Porto Alegre para ciéncia da
presente decisao, bem como para que adote as medidas cabiveis, no sentido de
propiciar assisténcia para a peticionante e seus filhos.

Outrossim, determino a serventia cartoraria que mantenha contato com o oficial
de justica, responsavel pelo cumprimento do mandado constante no evento 822,
DOC1, dando-lhe ciéncia sobre o inteiro teor da presente decisao, especialmente
quanto ao aguardo para cumprimento da ordem de desocupagcdo compulsoria do
bem (se posteriormente for o caso), que devera ocorrer no prazo de 120 dias, a
contar da intimagao desta decisdo, pela ocupante do imovel.

Intimem-se e cumpra-se 0 acima determinado.

Na sequéncia, voltem para analise das questdes pendentes de apreciacao,
bem como para verificagcao da viabilidade de designagao de audiéncia de concilia-
¢a0, no que tange a concretizagcao da venda do imovel em comento.
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tendo: titulo do artigo (na lingua do texto e em inglés), nome do autor, filiagao ins-
titucional, qualificagao (mestrado, doutorado, cargos etc.), resumo do artigo, de
até 250 palavras (na lingua do texto e em inglés — abstract), palavras-chave, no
maximo 5 (na lingua do texto e em inglés — keywords), sumario do artigo, epigrafe
(se houver), texto do artigo, preferencialmente dividido em itens e capitulos, e re-
feréncias. O autor devera fazer constar, no final do artigo, a data e o local em que
foi escrito o trabalho de sua autoria.

Recomenda-se que todo destague que se queira dar ao texto seja feito com
0 uso de italico, evitando-se o negrito e o sublinhado. As citagoes (palavras, ex-
pressoes, periodos) deverao ser cuidadosamente conferidas pelos autores e/ou
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tradutores; as citagoes textuais longas (mais de trés linhas) devem constituir um
paragrafo independente, com recuo esquerdo de 2cm (alinhamento justificado), uti-
lizando-se espacamento entre linhas simples e tamanho da fonte 10; as citagoes
textuais curtas (de até trés linhas) devem ser inseridas no texto, entre aspas e
sem italico. As expressoes em lingua estrangeira deverao ser padronizadas, des-
tacando-as em itélico. O uso do op. cit., ibidem e do idem nas notas bibliogréaficas
deve ser evitado, substituindo-se pelo nome da obra por extenso.

Caso a publicacao tenha imagens, enviar em arquivo separado, no tamanho
natural que sera utilizado, em alta resolucdo (300 dpi), em arquivos de extensao
.Jpg, .tif, .eps, ou arquivos do Photoshop (.psd), formato vetorial CorelDRAW (.cdr)
ou Adobe lllustrator (.ai).

A Revista reserva-se o direito de aceitar ou vetar qualquer trabalho recebido,
de acordo com as recomendacoes do seu Corpo Editorial, como também o direito
de propor eventuais alteragoes.

A analise dos trabalhos recebidos obedece a duas etapas. Primeiramente,
em carater preliminar e prejudicial da avaliagao por sistema de double blind review,
os textos sao analisados por ao menos um dos Coordenadores da Revista ou em
conjunto com algum integrante do Corpo Editorial, caso os Coordenadores julguem
necessario, visando a verificar sua adequacao a linha editorial, aos objetivos da
Revista e de seus Coordenadores; nesta fase sao verificados aspectos como o
ineditismo, possivel impacto na area e o potencial de aderéncia e contribuicao para
avancar nas linhas editoriais de interesse da Revista.

Os originais aprovados nessa primeira analise serdo encaminhados para apre-
ciacao de dois pareceristas externos (com titulagao académica idéntica ou superior
a informada pelo autor — preferencialmente), assegurada a garantia do anonimato,
segundo os critérios do sistema blind review, levando em conta aspectos e crité-
rios indicados pela Revista e pela Area de avaliacao no Qualis.

Os trabalhos recebidos e nao publicados nao serao devolvidos. Nao serao
devidos direitos autorais ou qualquer outra remuneracao pela publicagao dos tra-
balhos. O autor recebera gratuitamente um exemplar da revista com a publicagao
do seu texto.

As opinides emitidas pelos autores dos artigos sao de sua exclusiva responsa-
bilidade.

Eventuais dlvidas poderao ser aclaradas pelo telefone (31) 99412.0131 ou
pelo e-mail editorial@editoraforum.com.br.

Esta obra foi composta na fonte Frankfurt, corpo 10 e
impressa em papel Offset 75¢g (miolo) e Supremo 250g
(capa) pela Meta Brasil em Cotia/SP.
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