ano 7 - n. 12 | janeiro/junho — 2021
Belo Horizonte | p. 1-330 | ISSN 2447-2026
R. Bras. de Dir. Urbanistico - RBDU

Revista Brasileira de
DIREITO URBANISTICO




Cooegannscran-Gamis

Adriana Nogueirs Velrs Lima, Ligls Maria Siva Melo de Casimiro e Marara Levy Plzas
Coordenadorn Adjunta
Helona Cusrte Mamues

Dr. Alwx Farmera Magaindes |LFR))
httpe/ Mattes. cneq br/BIBIBT 150440526540

Dr. Avaro Sanchez Bravo (Universiciad de Sevilla, Espanta)

B/ Nattes. enpg b /SOB408TTE3006138

Ova. Betdnia de Moraes Alfordn (PUC/RS)
httpe/ Mlattes. cneq br/ 27680 65224252

Or. Claudio Ofiveira de Canvarlho (UESE)
hltge/ Nlattes. eneg b 831 3743261 334435

Dr. Emerson Gabardo (UFPR ¢ PUC P
Ritp:/ attes. cnpq B/ 061804531160 385

Dra, Marinela Machade Arado (PLC/ MG
Blp/ Nanes creq 2o/ 9SETOS5 2005 30882

Dva. Marise Costa de Souza Duante (UFRN)
Rt/ Nattes. onpq B/ BG1ATORE4I5I5TE

Or. Nelson Saule Junior [PUC/SFY
g/ s oneq 2o/ 7 226020140345320

Dr. Dasiel Gao (LG}
httpe/ Mattes. crpq b/ I86024 1681 06855

Or. Paule Alenso Caschiol Carmena |[UNCEUS)
Rt/ Nattes. onpq Be/O4T 1 TEIADZ 0262

Dra. Danefa Campos Libéro (PUC/SF
i/ Nt cnpg b TSE251TENT05 164

Dr. Thiago Marara de Matos (USP)
Mg NS creg 2/ SO0L TEI1ET 154079

Or. Edlislo Femandes (Ushversity Coluge London, Reino Uskda)
Ittpe/ Mlattes. cngq br/ 87 1 GH 35045 729830

Comith de Parecaristas desta Edicio
Demiéstenes Moraes, Jodo Aparecde Bamell Pauks Somianyl Romero, Tine Asevedo ¢ Tavyla Adage Risero

© 2021 Edtors Firum Lige
Todas 05 dreitos resenvodes. £ 0t 3 repraougo 1Ml ou PORCIal. 06 QUINUET S3IMA 0w DO JUDMELST MEV SRIUNI0 Su Mesknioo.
INhusive Mraeds e (ROCESS0S erogrdfions, oo 19N000P4S 0U 0o Zrawaghe, S Peminshe Por esoro (0 POSSAN 06 TNeins de Cipon
el v 9810, de 19.02 1998,

FCRU

SOV ETMENTD JIFRE

Lufs Cldudo Rodngues Ferrers
Prexderts & Bdior

Av. Afonse Pere, 2770 - 157 srcher - Sewess - CEF 30130012 - Beks Moteomie,/ MG - Bresdl - Tel: 0800 704 STST
www atorrorum com be [/ Emalt sonoiorem@ehonaonum com by

- Impreccs no Brasdl / Panted in Bresl [/ Dtstrbuids em fodo o

= 4, (. /dar. 301%) - Bela Mortzorde: Mérure, 2008 Tesrttrte Noctonal
. -— 08 coneiins & apindes aqressas nos aba hos assnades sbo
SN 2472020 00 resparsandoote ewhisho de Gous autones
1. Diweito srterc. 3. Disets pdblco. | Meem. Coordenagho ediianad: Leorarndo Evsthouo Sauesr Aado
Aine Sobsere de Obware
CDCx 347 81 Copat: \gor Jurrar
Gl 349 42 Projeto grdfico: Waker Santos

I MIOLO_RBDU 12isdd 2 N2 10 I



I MIOLO_RBDU _12isdd 3

Sumario

DOUTRINA
ARTIGOS
Os conflitos da participagdo social na revisao da legislagdo urbanistica: um

estudo sobre o Plano Diretor de Recife 20182020
Leticia Rocha de Santana, Renan Bandeira Rodrigues de Souza, Virginia Pitta Pontual......... 9

Introdugda - - - 10
1 Democracia representativa: confiitos e desafios 12
11 Consideracdes sobre desafios e conflitos da democracia represemativa................. 12
12 0s desafios da panticipagdo social dentro da democracia representativa ................. 14
13 A juridicidade da panticipac®o social na revisio do Plano Diretor 16
2 0 caso da revisdo do Plano Diretor do Recife: uma arena de confiitos de poder....... 21
21 T T T VS —— 21
22 A reviso do Plano Diretor do Recife no &mbito do Poder EXScutive .o...ooeievvecacines 24
23 A revisa do Plano Diretar do Recife no &mbito do Poder Legislative ..........coccevaeeenes 27
24 A reviso do Plano Diretor do Recife no &mbito do Poder JUdicing ...........ocovveeecaes 28
25 A revisBo em curso e o atual contexto de pandemia: desigualdades em evidéncia.... 33

Consideracdes finais ——— SO EP—— 36

Referéncias N — 1 i 40

As ZEIS no planejamento de Sao Paulo: regulagbes urbanas e assentamentos
informais

Sara Uchoa Araijo Silva..................... TP OpSpp— 43
1 Introdugdo ao planejamento urbano de Sao Paulo anterior & Constituicdo Federal ... 43
2 Primeiro contato: ZEIS na proposta para o Plano Diretor, em 1991 ... iiiianinnes 46
3 Planejamento pds-Estatuto da Cidade: fragiidades e polencialidades pbs-Estatuto

da Cidade - — 50
a 10 anos depois, rupturas & CONINUIAAAES ..........cocoiciminiicnisiniiecasesimsnsasssanansns 68
5 Espacializacdo do instrumento das ZEIS .......... 67
68 Caonsideracdes finais - ahsasn a0

Referéncias ... — 81

O direito a moradia digna: de direito fundamental a transformacio em ativo
financeiro

Betinia de Moraes Alfonsin, Eduarda Schilling Lanfredi .................oooviiiiiiiiiiciciinicacians 85
1 Introdugda — 85
2 0 processo de urbanizacdo no Brasil e o reconhecimento da moradia coma direito
fundamental .. o~ S —— as
3 A transformagio do direito & moradia em alivo FNANCEID........c...cieieriecieinianasanns 93
4 N MRTIOPNR TR . s i i v i 100
RGNS .......occnicuasainsamns T S p— 102

0 fendmeno urbano e os campos cegos da regulagdo territorial: para além da
dicotomia cidade-campo
LA JEEIOT PRI OO i s s S o S S S USSR S S 105




INOBUGHD ... _— w105

1 0 giro espacial: © direilo entre CamMPO € CIdAdE ... e sinessasene 108
2 A realidade que contraria a dicotomia: os mpos cegos. sum 14T
Consideragdes finais.................. - e 122
RITBIBRIIDE .o csassmsmimursisrommsrorsssmuserssaresn 124

*Tombar ndo é preservar” — politicas controversas na salvaguarda do
patrimdnio material no bairro da Caixa d’Agua, em Salvador/BA

Matheus Silva Nascimento, Lysie Rels........................... 129
1 “Tombar ndo é presernar” — reflexdes tedricas iniciais e 130
2 Politicas controversas na salvaguarda do patriminio material no bairro da Caixa
d'Agua, Salvador/BA (20152019) - uma anilise scbre o conjunto urbans Panque
da Queimada 134
Referéncias - — 153

0 isolamento social no contexto da COVID-19: como a pandemia é sentida
no “quarto de despejo” da cidade?

Tirza Natiele Aimeida Matos, Tainah Souza Silveira, Claudio Oliveira de Carvadho ............. 157
Introdugdo - — . 1568
1 A construglio das cidades brasileiras: uma retrospectiva hiStOnca .........c.cvieecianans 159
2 O direito & cidade: coma & exercido no “qQuAano de GesPeio™? .........cveeveieacicenians ..163
3 “A sul” da quarentena: guem estd no “quarto de despejo” da pandemia?............. 169
Conalderaglion INEiS ... ruasmsmmnnmusnans wuise 170
Referéncias . 455054 4 40 A A 177

Remogoes forgadas no contexto da pandemia de COVID-19: entre o direito e

o dever de moradia

Juliana Andrea Oliveira, Luly Rodrigues da Cunha Fischer . 181
Introdugdo M- —— 181

1 A vedagio das remocdes forgadas em contexto de pandemia: o dever de moradia
L T —— .. 184

2 A pratecdo juridica de dlnuoc humanos & fundamentais nos confitos fundidrios
coletivas wbanos e rurais ¢ o contrale da pandemia. 189
Conclusdo ... S — e 182
Referéncias........ " — 193

Politica de regularizagao fundiaria: estudo do impacto da Lei n® 13.465,/2017
na urbanizagao e ocupacao do solo do municipio de Garuva/SC

Daniel Wagner Heinig, Ana Paula Myszczuk. .-.186
[ T — ....196
1 A industrializagho e o processo de ubanlucio no (" TR e— 197
2 A urbanizacdo e o problema habitacional. As politicas habitacionais e de
regularizacdo fundidna no Brasil.. ....189
3 A regularizagio fundifiria - inovagtes advindas da Lei n® 13.466/2017 .......cccuuee 204
4 0 municipio de Garuva/SC. Contexto histdrico. Crescimento ecandmico e
wbanizagdo — ——— 206
5 0 processo de wbanizagdo do m.ﬂciplo ........... 209
6 0 programa de regularizacdo fundidra municipal .. -, |
Consideragdes finais.................. " 214
Referéncias o oy . | 1

I MIOLO_RBDU_12isdd 4 bLUL L DI [ I



Da articulacdo das politicas como diretriz constitucional: reflexdes sobre uma
coordenagao democratica de planejamento e servigos urbanos regionais

LAgie MEacla SHve RIoED 0 OREIMIID. .. ...ciiccimumaisismmmms rassemmmaratsssssmssasetassinmatainssnisssins 217
1 Introdugdo ...... —— S —— 217
2 Sobre ordenamento territorial e direito A cidade ...t 219
3 Um destague analitico para alguns elementos fundamentais e o direito & cidade...223
4 Da articulagdo das politicas como diretriz para o direito & cidade .........c.cocvvvveeanne. 225
5 Consideracdes sobre o tema tratado ............... O — 228

Referéncias ... 0 0 55 40 0 A 1 6 0 0 B B SO BB 229

O bairro do Torord em disputa: regime juridico das Zonas Especiais de
Interesse Social e tentativas de remogoes em Salvador
Adriana Nogueira Vieira Lima, Fernanda Christina Silva Gonzalez, Gilson Santiago

Macedo Janbor, Liana Viveldros ..o R ——— 233
1 T O pTRp——— 234
2 Contomo juridico das Zonas Especiais de Interesse SOCial.......o.oueueeeeeeeccicianacaces 234
3 0 regime juridico das Zonas Especiais de Interesse Social no Plano Diretor de
I v e 4 8 A S O S SRRSO, - -1 |
F T T ST ———— 247
Referéncias ... —— 248

A mobilidade urbana e a ociosidade imobiliaria em Sao Paulo: um reflexo da

desigualdade

Anna Lyvia Roberto Custédio Ribeiro, Luiza Noronha Siqueira, Marcelo Pezzolo Farina ... 251
T S S ——— 262

1 Dados de mobilidade urbana e ociosidade imobilidria em S80 Paulo ..o.ooooeevneneene. 253

2 A ineficiéncia do Imposto Predial Territorial Urbane (IPTU) progressive no tempo.... 261

3 Desafios estruturais & efetivacao do direito & CIdade ... eimieeimiiecicicisseanans 264
Consideragdes finais S— — 269
Referéncias ... BT — 270

Notas introdutdrias sobre a elaboragao e revisdo de planos diretores no
estado de Sao Paulo durante a pandemia de COVID-19

Amanda Paulista de Souza, Débora Ungaretti, Fernando Guitherme Bruno Filho, Julia
Navarro Perioto, Lilian Regina Gabriel M. Pires, Mariana Chiesa Gouvela Nascimento,

Mariana Levy Piza Fontes, Renata Nadalin Meireles ... A AR A AR RS 273
T T P U —— 274
1 Fundamenos juridicos da participagio popular direta no planesjamento territorial ... 276
2 Da impossibilidade do processo participative no planejamento terrtorial em
CORROKAD 35 CRIBMIIRGS DIDNIBE .« ovinimsiniimismsminmumsisrrsimninssass iamsmmasassinssassssins 279
3 Dos limites da participagio virual e a desigualdade no acesso & intermet no
L R Y T T — U —— 280
4 08 planos direlores dos municipios do estado de S&o Paulo durarme a pandemia..... 282
Consideracoes finais B DS P SR — 284
Referéncias N— PR — 285

8AU DO DIREITO URBANISTICO

A participagao dos cidadaos no controle da administragao piblica
DROUBDIN IRBEED JUo s e iasman a0 i 001000 00000 6000 0 00 0 0 0 0 0.0 450,50 04466 6505 0 S AU S 0 0 886 201

MIOLO_RBDU _12isdd 5 N2 10 I



201

Pressupostos do Estado brasileo como Estado Demeocritico de Direito ............. -.293

21 0s principios constitucionais do Estado Democritico de Direito 293
22 0 principio da igualdade e o devido processo legal 295
23 0 significado da cidadania no Estado Democritico de Direito 297
3 Formas de gestio democritica das politicas pdblicas 301
31 0 papel das politicas piblicas 301
32 Sistemas de gestio democritica das politicas piblicas 303
3.3 0s lmites do Conselho 305
34 Plebiscito e referendo 308
35 0 orgamento participativa — instrumento de Panicipacao POPUIEF ..........cocecieeciane ..310
36 Iniciativa popular 311
i Audiéncia pablica 313
38 Ouvidoria pablica 319
4 Consideragdes finais 319
5 Conclusdes 320
Referéncias 322
DECISOES, RECOMENDACOES, NOTAS TECNICAS
Recomendagao n® 90, de 2 de margo de 2021 327
Instrugbes para os autores 329

I MIOLO_RBDU_121s8d &




VNIRLNOA
|







Os conflitos da participacao social na
revisao da legislacao urbanistica: um
estudo sobre o Plano Diretor de Recife
20182020

Leticia Rocha de Santana

Arquiteta Urbarista pela Universidade Federal de Permambuco, Mestranda em Gestao e
Plansjamento Urbano pelo Programa de Pés-Graduagso em Desemvolimento Urbano -
MOU/UFPE. Imegrants do Laboratéric Urbanismo e Patriménio da UFPE

Renan Bandeira Rodrigues de Souza

Advogado, PAs-Graduando em Direito Constitucional pelo Curso CEL. Graduado em Direito
pela Universidade Catdlica de Pernambuco ~ Unicap.

Virginia Pitta Pontual

Professora do Programa de POs-Graduagio em Deserwolviments Urbano da Universidade
Federal de Pemambuco, Coordenadora do Laboratério Urbanismo @ Patrimdnio da UFPE.
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Resumeo: Este anigo realiza uma anakise sociapoliticojuridica do processo de revisdo do Plano Diretor
do Recife 20182020, cbyetivando compreender os desdobramentos da participacdo na democraca
representativa em espagos de elaboracdo de legisiacdo urbanistica. Considerase que a participagio,
em momentos de tomada de decisso acerca do plangamento wbano, vem sendo emgregada de
forma esvaziada de seu cardter demooritico em detrimento da manutengdo de akangas firmadas entre
o setor imobilidrio @ o governo local, Aldm disso, percebe-se que, nNos UIIMOS aN0s, MeCANEsMos
de participacdo vém sendo constantemente ameagados por medidas tomadas pelo governo federal.
Nesse sentido, entende-se a relevincia de analisar espagos de participagho dentro da democraca
representativa, bem como & relagso do Poder Judicidrio @ os Instrumentos constitucionals capazes
de garantir a tutela jurisdiconal da manutengdo da democracia participativa. Assim, o presente artigo
estrutura-se em dois thpicos principais de discussao dividides em subtdpicos. O primeiro 1ipico debate
sobre a democracia representativa e os desafios da participagic direta e indireta, além de abordar
como os cidaddos podem recorrer ao Judicidno para garantr o direito de participacdo no processo
legislativo urbanistico, O segundo tpico traz, inicialmente, uma breve andlise sobee a cidade do Recife
e, em seguida, dscorre sobre a atual revisdo de seu Plano Diretor, discutindo scbre os corflitos
existentes no ambito do Executivo, Legislativo @ Judicidro, elucidando os rebatimentos praticos
das teorias trabalhadas no tépico antenor. Por fim, o trabalho conta com as consideragbes finais e
referéncias utilizadas para a sua elaboragio.

Palavraschave: Demccracia representativa. Participagio social. Plansjamento urbano. Legislagdo
wbanistica. Plano Diretor,

e Bras. e Dr. Usasistios - REBOU | Belo Herzente, ano 7, n 12, p. $42 jan./un 2021 9
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Sumirio: Introdugio ~ 1 Democracia representativa: conflitos e desafios -~ 2 0 caso da revisdo do
Prano Diretor do Recife: uma arena de confitos de poder - Consideragbes finas ~ Referéncias

Introducao

A atual conjuntura politica brasileira vem sofrendo transformagoes rapidas e
com consequéncias diversas, que abrangem diferentes esferas da sociedade. Para
a realizagao do presente artigo, interessa compreender os conflitos e desafios da
participacao social na democracia representativa no contexto urbano recifense para
a elaboragao do Plano Diretor 20182020, assim como as ferramentas judiciais
utilizadas pela populagao como forma de denunciar irregularidades, entendendo o
reflexo da crise da representagao na escala local. Dessa forma, busca-se aporte
tedrico em analises de urbanistas, socidlogos e cientistas politicos, com o objetivo
de apontar os principais desafios para a efetividade da participagao em arenas
politicas representativas no planejamento urbano municipal.

0 Plano Diretor € um instrumento do planejamento urbano que tem
como principal objetivo orentar o desenvolvimento do territério de
determinado municipio. Dessa forma, ele ndo se limita apenas a
aspectos arquitetdnicos-urbanisticos, mas extrapola esse campo 8o
delinear diretrizes que preveem melhores condigdes de vida para a
populacio, como a dinamizacdo econdmica da cidade, 0 manejo ade-
guado de seus recursos naturais, a valorizacdo da cultura local, entre
outros. Tals aspectos estdo atrelados a idela de desenvolvimento
urbano quando situadas em um contexto citadino, trazendo assim
questdes complexas a serem trabalhadas por meio de estratéglas,
metas, pardmetros pensados a fim de organizar a apropriagéo e 0s
usos da cidade, assim como seu crescimento.'

Como prevé a Constituicio Federal de 1988 (CF),” todo municipio com mais
de 20 mil habitantes precisa ter esse planejamento, que deve ser renovado a cada
dez anos, de acordo com a regulamentagao prevista pelo Estatuto da Cidade (Lei
n? 10.257/2001). Assim, o atual Plano Diretor em vigor no Recife, aprovado em
2008, encontra-se em processo de revisao para ser atualizado.

* RODMGUES, Birbara: SANTANA, Leticia; PONTUAL, Virginia, Reflexdes acerca da participacho do PREZEIS
né fevisdo do Plane Diretor do Recife 2018 - 2019, XXV Encontro Rede Unwersitinia Latino-amencans de
Cltedras de Moredha. Recife, 2019, p. 5,

7 BRASIL. Constituigio de RepibWics Federative do Brasd de 1988 Disponivel em: Mip:/ Swww planalto, gov.
be/coivl_03/constiluicas/ corstituicas. Mm, Acesso em: 15 sel 2020,

T BRASIL. Lev n® 10.257, de 10 de jutho de 2001, Regulaments 08 ans. 182 ¢ 183 da Constituicho Federsl,
eslabeloce dinstrides gerais da poflics urbars o di culras providincias. Disporivel em: hip:/Swaw planalto.
govor/eeiil_03/leis/LEIS_2001 /110257 Mm. Acesso em: 20 set. 2020,

' RECIFE. Lev n® 17.511, de 29 de depembro de 2008 Promove 8 revisdo do Mano Direter do Muricipio do
Rucife. Disponivel em: MIps:/ esmunicipais, com, br/al/plano-dretlorrcifepe. Acesso em: 19 sel. 2020,

10 R. Beas. de O Urbanisten - RBDU | Bele Horoste, ane 7, & 12, 8. 942, jJan jun. 2021
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Essa revisdo realiza-se no ambito do Plano de Ordenamento Territorial (POT),
que tem como objetivo revisar, atualizar e/ou regulamentar os diplomas legais e
instrumentos urbanisticos da cidade, que, além do Plano Diretor, também abarca
outras normativas, como a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS), a Lei de
Parcelamento do Solo e alguns instrumentos urbanisticos. No presente momento
de escrita deste artigo, o Projeto de Lei n? 28/2018,° que trata da revisao do
Plano Diretor da Cidade do Recife, encontra-se na Camara Municipal para analise
e votagao das propostas de emendas recebidas por parte da Comissao Especial
criada para essa atividade.

Nesses espagos de discussoes pablicas, verdadeiras arenas politicas, é
inerente a presenca de conflitos entre diferentes agendas, fundamentadas por atores
com intengao de tragar os caminhos por onde Recife se deserwolvera, conflitos
esses que se dao a partir de diferentes interesses e interpretagoes de como a
cidade deve ser ordenada por parte dos sujeitos politicos participantes do processo.

Nesse sentido, considera-se que, para uma participagao social realmente
efetiva na cidade, existem diversos desafios. E importante compreender as fortes
relagbes sociais e de poder que estiao estabelecidas historicamente no Recife,
influenciando no papel que os atores exercem na produgado e planejamento do espago
urbano. As desigualdades e a luta por sobrevivéncia da populagao desfavorecida,
que configuram um contexto de subcidadania e de fragmentagao social, constituem
uma realidade necessaria de ser levada em conta ao analisar a participagao das
diferentes camadas em espagos de tomada de decisao.

Os diferentes grupos sociais que compéem a sociedade recifense partem de
experiéncias e condigbes de vida bastante distintas, possuindo oportunidades e
niveis de conhecimento diferentes acerca de assuntos relacionados a produgao
do espago urbano.

Com isso, entende-se que as experiéncias que promovem participagao,
principalmente as experiéncias de carater institucional, tém sido intensivamente
utilizadas como dissimuladoras de desigualdades e conflitos. Percebe-se que cada
vez mais as atividades de participagao institucional estao perdendo espaco para
modelos de governanga corporativa, tendo a participagdo como instrumento da
gestdo operacional, restringindo, assim, a sua dimensao e o potencial politico a
partir do momento que servem como mero fator legitimador desses processos de
tomadas de decisao.

' RECIFE, Preyeto de Lei do Executive @ 28/2018 Institui o Plano Diretar do Municipio do RECIFE, revogande
8 Lol Municipal ré 17,511, de 20 de dezembro de 2008, Disponivel emc: Mips://planodiretor, recife, pe. gov.
e/ sies/default/fles/ infre-fles Projeto-de-Lei-Plano-Diretor-do-MunikiXCCRB1pio-do-Recife-2018_0,paf.
Acnaso emy 29 sel. 2020,

e Bras. o Dir. Utasistios - REOU | Belo Herzente, ano 7, n 12, p. 342 jan./un. 2021 11
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Ao mesmo tempo, para compreender essa guestao de forma critica, é neces-
sario entender o regime politico que rege toda essa dinamica em uma escala maior,
bem como qual espago concede a participagdo e 0s mecanismos que possibilitam a
populagao denunciar e reivindicar processos justos, democraticos e transparentes.

Desse modo, o presente artigo estrutura-se em dois topicos. O primeiro topico
do trabalho traz uma abordagem tedrica acerca da democracia representativa e a
participagao social, abordando o papel do Poder Judiciario nos processos de reivin-
dicagao da populagdo em caso de irregularidades cometidas pelo Poder Executivo
e Legislativo em momentos de elaboragao ou revisao de legislagdo urbanistica.
0 segundo topico discorre sobre o caso em estudo, a revisdo do Plano Diretor
da Cidade do Recife 20182020, narrando o processo e abarcando os conflitos
existentes no ambito do Executivo, Legislativo e Judiciario, além do atual contexto
frente a situacdo de pandemia enfrentada pela populagdo mundial. Por fim, o trabalho
conta com as consideragoes finais e referéncias utilizadas para a sua elaboragao.

1 Democracia representativa: conflitos e desafios

1.1 Consideragoes sobre desafios e conflitos da democracia
representativa

A democracia representativa brasileira nasceu como resultado de um arranjo
nao democratico entre as elites do pais, fruto de um golpe militar, e, resultando do
desfecho de um acordo entre classes brasileiras dominantes, a participagao social
de todas elas na politica, de fato, nunca ocorreu. Desde o inicio, ficou evidente quais
grupos participariam ativamente das tomadas de decisao acerca da vida politica do
pais, quais sujeitos formariam o grupo dos governantes e quais seriam governados.

Luis Felipe Miguel® pontua alguns dos desafios da democracia representativa.
Para ele, o primeiro ponto seria a questao da separagao entre governantes e
governados, ou seja, a constatagdo de que as decisoes politicas sao tomadas por
um grupo pegueno, e nao pela massa das pessoas que serdo submetidas a ele.

A segunda reflexdo do cientista politico é sobre a formagao de uma elite
politica distanciada da massa da populagdo como consequéncia da especializagao
funcional, sem o principio da rotagdo do governar e ser governado, de forma gue
qualguer cidaddo comum possa ocupar cargos piblicos.

O terceiro topico trata da ruptura entre a vontade dos governados e a vontade
dos representados, que se deve tanto ao fato da tendéncia dos governantes em

Y MIGUEL Luis Felipe, A democracia domesticads: bases anlidemocriicas do persamento democritico
contemporiines, DADOS — Rewsts de Cncias Socia's, Rio de Janeire, v. 45, n, 3, p. 438511, 2002,
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possuir caracteristicas sociais distintas dos governados quanto a mecanismos
intrinsecos a diferenciagao funcional.

A quarta questao é sobre o caso da representagao de tipo eleitoral, em que ha
distancia entre 0 momento em gue se firmam os compromissos com os cidadaos,
gue seria o periodo da campanha eleitoral, e © momento do exercicio do poder,
que seria o exercicio do mandato. E o Gltimo topico diz respeito as alteragdes nas
conjunturas politicas e, portanto, dos compromissos assumidos de épocas para
épocas.

Nesse contexto ciclico, para Miguel,” ha uma realimenta¢ao em que o0s
prejudicados pelos padroes de desigualdade tém maior dificuldade de se fazer
representar nos espacos de deliberagao. Ao mesmo tempo, sua auséncia nesses
processos decisorios contribui para a reproducio desses padroes que privilegiam
as classes dominantes, dando continuidade a |6gica hegemdnica e manutengao do
status quo. Nesse ciclo autossustentavel, a combinagao de elementos materiais e
simbélicos é responsavel por reduzir as possibilidades da agao politica dos grupos
prejudicados pelas desigualdades.

Ao refletir sobre democracia representativa, Ranciére® afirma que frequen-
temente a existéncia de um sistema representativo é tida como critério crucial a
democracia. Para o autor, esse sistema seria um compromisso instavel, uma vez
gue resulta de forgas contrarias por parte das demandas dos diferentes atores.
Dessa forma, elenca algumas regras que, para ele, definem o minimo necessario
para um sistema representativo se declarar democratico: mandatos eleitorais curtos,
nao acumulaveis, ndo renovaveis; monopdlio dos representantes do povo sobre a
elaboragdo das leis; proibigdo de que funcionarios do Estado representem o povo;
redugao ao minimo de campanhas e gastos, além do controle da ingeréncia das
poténcias econdomicas nos processos eleitorais.

Nesse contexto, Ranciére® afirma que o que chamamos de democracia @ um
funcionamento estatal e governamental gue é exatamente o contrario do que ele
elenca como sistema democratico: eleitos eternos que acumulam ou alternam
fungdes municipais, estaduais, federais, sendo elas legislativas ou executivas;
representantes do povo macigamente formados em certa escola de administragao;
ministros ou assessores de ministros realocados em empresas pablicas ou semi-
pablicas; partidos financiados por fraudes nos contratos pablicos.

Assim, a democracia se configuraria como um modelo oligopolistico, em que
apenas 05 membros das elites politicas possuem participacao efetiva na democracia

T MIGUEL, Luis Felipe, Devmocmicia o repeesentagdo erritdnos em disputa 580 Pado: Ed, Unesp, 2014, p.
1517,

*  RANCIERE, Jacques, O &0k 4 democracis. S8o Pado: Bolternpo, 2014,

' RANCIERE, Jacques, © adio 4 democracis. S0 Pado: Boltempo, 2014,
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representativa. Dessa forma, o papel politico dos cidaddos seria limitado e até
mesmo percebido como uma infragdo no funcionamento normal da tomada de
decisao pdblica.

Desse modo, pode-se questionar o sistema democratico brasileiro, entendendo
que existe o sistema representativo que nao necessariamente estaria atrelado a
um regime democratico. Sobre isso, Ranciére, em entrevista a Fernandez-Savater, ™
questiona se seria possivel realmente viver em uma democracia real ou se vamos
sempre viver em um regime constituido pelo dominio de oligarquias combinado a
pequenos intervalos de manifestacbes populares. Nesse sentido, cabe discutir
conflitos e desafios da participagao no ambito da democracia representativa brasileira.

1.2 Os desafios da participacao social dentro da democracia
representativa

Sobre o governo representativo e participagao social, Ranciére,** apoiado em
andlises de Benjamin Constant e Hannah Arendt, reflete que a eleigao direta constitui
o Unico e verdadeiro governo representativo e afirma que a forma revolucionaria
dos conselhos seria o verdadeiro poder do povo, no qual se constituiria a Unica
elite politica efetiva, a elite autosselecionada no territorio daqueles gue se sentem
felizes em se preocupar com a coisa piblica.

Indo na contramao desse entendimento, Schumpeter™ acredita que a demo-
cracia & uma teoria dissociada de ideais ou fins, constituindo-se apenas como um
tipo de arranjo institucional para se chegar a decisoes politicas, que consiste na
competicao dos lideres, agueles que potencialmente tomam as decisoes, pelos
votos do povo. Assim, para o cientista politico, a democracia seria destituida de
todo elemento de participagao popular, sendo a participagao politica um papel
exclusivo das liderancgas, restando ao cidaddo comum o Gnico meio de participacao,
que seria o voto no lider.

Nesse sentido, Schumpeter™® admite que esse arranjo democratico pressupde
que os cidadaos comuns sao desinformados, apaticos e desinteressados, sendo
até os eleitores mais instruidos caracterizados por um analfabetismo politico. Nesse
caso, para o autor, a incompeténcia politica dos cidadaos comuns ndo consiste em
um obstaculo ao funcionamento da democracia, visto que os cidadaos so decidem
quem tomara decistes sobre politicas concretas em seu lugar.

= FERNANDEZ-SAVATER, Amador, “iNo nos representan?” Discusidn entre locgues Ranciare y Emesto
Lackeu sobre Estado y demecracia, £ dVario.es, 08 maio 2015, Disponivel em: hitps:/ ‘www eldano. «s,/
interfarencias/democraciarepresentacionLaclau-fancers 6 385721454 hird. Acesso em: 23 now, 2019

= RANCIERE, Jacques. O e 4 damocracia. So Paulo: Boitermpe, 2014,

= SCHUMPETER, Joseph A, Capilatisme, sociaiamo ¢ democracia. Rio de Janein; Jorge Zahar Edtores, 1987,

= SCHUMPETER, Joseph A, Capilatsme, socialiamo ¢ democracia. Rio de Janein; Jorge Zahar Edtores, 1987,
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Analisando essa perspectiva, entende-se que esse analfabetismo politico
serviria como um fator estratégico dos grupos sociais hegemonicos para distanciar
a populagdo da politica e garantir sua supremacia. Questiona-se, entdo, se o
distanciamento da populagio perante a vida politica — deixando todas as decisoes
a cargo dos representantes politicos eleitos sem se indagar quais processos e
interesses existem desde a candidatura, a eleigao, a representacao e quais projetos
os representantes estao defendendo diariamente, se estao alinhados ou nao com
sua concepgao do que é politica — seria um produto dos interesses hegemonicos
que dominam a politica.

Percebe-se gue essa tese de Schumpeter’® esta bastante viva no senso
comum atualmente, uma vez que diversas pessoas acreditam que politica ndo é
um assunto para se discutir coletivamente, considerando como uma guestao de
opinido individual e defendendo que a omissao ao debate seria uma maneira de
evitar conflitos.

Por outro lado, diversos representantes politicos tém uma postura que afasta
as pessoas da vida politica cotidiana, suprimindo a democracia e a cidadania a
agao pontual do voto. Desse modo, considera-se importante refletir a quem serve
essa logica. Seria o analfabetismo politico um mecanismo estratégico dos grupos
socialmente hegemadnicos para distanciar a populagdo da politica e garantir a conti-
nuidade de seus privilégios? Essa pratica estaria relacionada apenas ao ambito das
eleicbes periddicas ou também a outras praticas participativas que ocorrem dentro
do regime democratico e poderiam funcionar como mecanismo de manutengao do
poder, a exemplo de arenas politicas formadas em virtude de atividades de tomada
de decisao acerca do planejamento urbano das cidades?

De acordo com Shramm,*® uma caracteristica deliberadamente introduzida no
governo representativo @ a exigéncia de que os representantes sejam socialmente
superiores aqueles que os elegeram. O governo representativo foi instituido com
a plena consciéncia de que os representantes eleitos seriam e deveriam ser cida-
daos distintos, socialmente diferentes daqueles que os elegeram. Dessa forma,
entende-se que & necessario que haja formas autdnomas de apresentagao de um
poder alternativo, especialmente quando a representacao é dotada de contradigoes
ja citadas anteriormente.

Entendendo que a democracia representativa permite a perpetuagao de
determinados grupos no poder, é crucial a pressao politica dos diversos grupos que
compoem a sociedade nos espagos decisorios e no acompanhamento da politica

¥ SCHUMPETER, Joseph A Capnlaliamo, socikalamo @ democmscis, o de Jarein: Jorge Zeher Edtores, 1987,
* SHRAMM, Luana Dias, O desprezo da politice elefloral: crise da representacio o eglimidade contra-
democritica na obra de Plerme Rosanvallon, Revista Debates, n. 10, v. 3, p, 107-129, 2016,
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nas diferentes escalas, apresentando suas demandas, elegendo prioridades,
mostrando diferentes pontos de vista e necessidades.

Com o presente trabalho, entende-se que, ao manipular 0s espacos de
participagao direta da populagao na politica e desqualificar a representacao politica
formal, corre-se o risco de acabar por deslegitimar 0s momentos de participagao
direta ou indireta. As constantes tentativas de diminuir a participagao social nos
espacgos politicos de tomada de decisdo comprovam o propdsito elitista em dar
continuidade a logica dominante que defende a manutengao de privilégios de uma
minoria em detrimento da espoliagao da maioria.

Como exemplo de fendmeno em que essa logica se reverbera, tém-se 0s
momentos de elaboragdo de legislagao urbanistica em que por lei esta prevista a
participagao social como condicionante da legitimacao do processo, mas que, na
pratica, se percebem desvirtuamentos em diversas escalas. No presente artigo, em
que serao analisados a revisao do Plano Diretor do Recife 20182020 e os conflitos
que permearam esse processo no ambito do Executivo, Legislativo e Judiciario,
faz-se necessario refletir acerca do papel que o aparato judicial pode exercer nesses
momentos em que a participagao social é prejudicada por fatores diversos.

Nesse sentido, considera-se no presente trabalho gue, quando os espagos
de participagao direta sao manipulados e as formas de participagao indireta sao
desacreditadas, os mecanismos judiciais se mostram a populagdo como um meio
de reivindicar ou denunciar irregularidades em diferentes esferas, inclusive no
campo do planejamento urbano.

Assim, entende-se a importancia de analisar a questao judicial que se impoe
como uma alternativa de reivindicagao da populagao em casos de descumprimento
da lei por orgaos componentes do poder pablico em caso de elaboragdo ou revisao
de legislagao urbanistica, tomando como exemplo o principal instrumento do
ordenamento territorial das cidades, o Plano Diretor.

1.3 Ajuridicidade da participagao social na revisao do Plano
Diretor

A principio, destaca-se que o Judiciario ndo possui o papel de representar a
populagao, mas lhe compete a responsabilidade de garantir a materializacao do
exercicio pleno dos direitos fundamentais, dentre esses, o direito a cidade, que
inclui a participacao popular na construgao e fiscalizagao de legislagao urbanistica.

Dessa maneira, por mais que nao deva assumir qualquer fungao representativa
da sociedade, o Judiciario deve fiscalizar se, nos outros poderes, a representagao
popular esta sendo observada ou ndo, pois, em uma possivel tensdo entre os
poderes do Estado e a sociedade civil, licita é a procura do cidadao pela via judicial
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como forma de ver respeitadoes os direitos garantidos pela Constituigao Federal e
por vasta legislagao.

Superada essa questio, parte-se para uma analise juridica do Plano Diretor
e sua revisao.

A partir de uma perspectiva legal, por meio da leitura do art. 182 da Constituigao
Federal, no presente topico acrescenta-se ao conceito de Plano Diretor o seu objetivo
de ordenar o pleno deservolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar da populagao.

Para Oliveira,'® *a lei mais forte que deve ter o Municipio, ao lado da Lei
Organica, € a lei que institui o plano diretor. Ela dirigira os destinos do Municipio™.

Em pensamento semelhante, Meirelles'” afirna que o Plano Diretor:

[-..] & 0 Instrumento técnico-legal definidor dos objetivos de cada
municipalidade, e por 1SS0 mesmo com supremacia sobve 0s outros,
para orlentar toda atividade da Administragdo e dos administrados
nas realizacdes pdblicas e particulares que Iinteressem ou afetem a
coletividade.

Ainda sobre a importancia da matéria, a mesma é reforgada tanto no texto
constitucional, que define, no caput do art. 182, o Plano Diretor como o instrumento
basico da politica de deserwolvimento e de expansao urbana, como na legislagao
infraconstitucional, por meio do Estatuto da Cidade, que determina, no seu art. 41,
a obrigatoriedade da existéncia de um Plano Diretor para municipios que atendam
a certos requisitos, como, por exemplo, 0s com mais de 20.000 habitantes.

Salienta-se que a elaboragao do instrumento de planejamento municipal
em guestdo nao depende apenas da vontade do Poder Executivo municipal,
responsavel pela execucdo da politica urbana, nem apenas da vontade do Poder
Legislativo municipal, responsavel pela aprovagao do Plano Diretor, em razao de
tratar de uma imposicao juridica, pois é através do Plano Diretor que se atende ao
comando obrigatorio do legislador constituinte, isto &, a existéncia de uma politica
de deserwolvimento urbano visando atender as fungdes sociais da cidade e ao
bem-estar de seus habitantes.

Sobre a indispensabilidade de se observar a exigéncia da formulacao de uma
lei, advém do fato do Plano Diretor prever certas obrigacoes ou constrangimentos
aos particulares. Assim, essas previsoes, para se concretizarem, devem respeito ao
principio da legalidade, previsto no art. 5% da Constituigao, que dispde que ninguém
sera obrigado a algo sendo em virtude de lei. Ainda sobre a necessidade de o Plano

* OUVERA, Rigs F. de. Comenitiinios 8o Estanato de Cldade. 2. od. 530 Paulo; Editors Revista dos Tribunas,
2005, p. 129,
¥ MEIRELLES, Hely L. Oveite Monvcipa) Brasteire, 15. ed, SBo Paulo: Matwiras, 2006, p. 538
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Diretor ser regulado por meio da edigao de uma lei, destaca-se que, em caso de
inércia estatal, isto é, se determinado prefeito deixar de editar o Plano Diretor ou
de revé-lo no prazo maximo de dez anos, conforme previsto no art. 52 do Estatuto
da Cidade, podera responder por improbidade administrativa.

A importancia do tema também pode ser visualizada nos seus requisitos de
validade, pois, para a validagdo de um Plano Diretor, ha previsdo constitucional e
infraconstitucional de que os processos de elaboragao e revisao precisam contar
com participagao da sociedade. Percebe-se como essa exigéncia @ uma verdadeira
condigdo de validade do processo de revisdo das legislagoes urbanisticas, enten-
dimento que se extrai a partir da propria esséncia da Carta Maior, que resguarda
a participagdo e soberania popular ainda em seu primeiro artigo, no paragrafo
Unico, que afirma emanar do povo todo o poder, podendo ser exercido por meio de
representantes eleitos ou diretamente.

Desse modo, a gestao democratica de uma cidade ndo é somente garantia de
uma efetivacdo material do processo decisdrio de elaboragao ou revisao de Plano
Diretor, mas um mecanismo de legitimagao indispensavel, previsto em diversos
dispositivos legais.

Nesse sentido, destaca-se a relevancia dada ao tema da participagao pelo
Estatuto da Cidade, pois, além de prever a participagao social nos seus arts. 2%,
Il; 40, §4° |, e 43, também dita que, conforme o inciso VI do art. 52, incorre em
improbidade administrativa o prefeito que impedir ou deixar de garantir a promogao
de audiéncias plblicas e debates com a participacao da populagdo e de associagtes
representativas dos varios segmentos da comunidade.

Ademais, o Estatuto da Cidade garante, no seu art. 40, inciso lIl, que um dos
requisitos minimos do Plano Diretor é a existéncia de um sistema de acompanha-
mento e controle. Esse sistema pode ocorrer, por meio da gestdo democratica,
de duas formas.

A primeira, prevista no art. 43 do Estatuto da Cidade, inciso |, trata da criagao
dos Conselhos Municipais, Estaduais e Nacional de Deserwolvimento Urbano. De
acordo com Silva e Guimaraes,'® essa forma de gestao é uma das melhores formas
de organizagao administrativa, uma vez que possibilita a participagao da sociedade
na gestao de politicas pablicas, se configurando como drgao administrativo colegiado
com representantes da sociedade e do poder pablico, podendo possuir carater
deliberativo e /ou consultivo.

Ja a segunda forma, também prevista no art. 43, mas no inciso |, refere-se
ao sistema de audiéncias, debates e consultas pablicos, 0s quais devem ser

= SILA, Maria Eliza Lermos Schueler Pereira da; GUIMARAES, Fredericn Garcia. O confrode Soaal na saminsiragdo
publics pevs eficicls do plene dvelor. O exercicio popudar, Uma visdo & pane da constiticio simbalica e
dis medidas de salhaguards, Pubicecies da Escola AGL, BrasiliaDF, n. 18, 2012.
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promovidos pelo poder pdblico. Esse segundo modelo garante o direito constitucional
a informagao, enderegado no art. 57, XXXIIl, da Constituicdo Federal, bem como
efetiva o principio da publicidade previsto no art. 37, caput, da CF.

Dessa forma, por todo o exposto, percebe-se o porqué do foco da atividade
legiferante em garantir um justo processo participativo, principalmente nos processos
decisorios que versem sobre Plano Diretor, seja no ambito do Poder Executivo, seja
no ambito do Poder Legislativo.

Contudo, como ja demonstrado neste trabalho, nos debates pdblicos é notoria
a vulnerabilidade socioecondomica da populagao em geral diante dos agentes do
mercado imobiliario e de interesses individuais.

Nessa perspectiva, José Afonso da Silva'® considera que a atuagao urbanistica
do poder pablico promove conflitos entre o interesse coletivo, que visa a ordenagao
adequada do espago para melhor exercicio da fungao social da cidade, e os inte-
resses privados, que objetivam o lucro maximo advindo de seus lotes de terra sob
uma concepgao individualista da propriedade como direito absoluto. Esse jogo de
interesses é permeado por relagbes de poder presentes na hierarquia valorativa
das sociedades que sao rebatidas em diversas esferas. O momento de revisdo do
Plano Diretor & um dagueles em que essas relagbes se apresentam em conflitos
complexos e, muitas vezes, dicotdmicos.

Nesse sentido, a partir do momento em que a produgao legislativa urbanistica,
como a elaboragao e revisao do Plano Diretor, ocorre com a predominancia de
interesse de determinados grupos que se encontram em posigao dominante, ha o
fendmeno da legislagao simbaolica. Em outras palavras, ha um déficit de concretizagdo
das normas constitucionais, visto existir, na atividade legislativa, o predominio da
funcdo simbélica sobre a funcio da eficacia normativa.

Para Marcelo Neves,* a legislagao simbélica destinada primordialmente
a afirmagao de valores sociais tem sido considerada como meio de diferenciar
grupos e os respectivos valores e interesses. Para ele, a legislagdo simbdlica se
constituiria entdo como um caso de politica simbdlica por gestos de diferenciagao,
05 quais apontam para o privilégio ou degradagao de um grupo em oposicao a
outros dentro da sociedade.

Desse modo, o legislador assumiria uma posicao em relacgao a determinados
conflitos sociais, passando a existir o vencedor, que passaria a ser amparado pela
lei e reafirmaria o seu valor social, e o vencido, que passaria a ser considerado o
subcidadao, o socialmente indesejado, por nao ser contemplado e alcangado pela

OSILWA, Josd Aforso. Divello Lrbanistice Brasierro, 6. ed. revisade e studizada S80 Pado: Maheirns, 2010,
* NEVES, Marculo, A Constitucionakzacdo Simbdlea. S80 Pauke: Marting Fortes, 2007, p. 34,
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normatividade dessas leis. Assim, a atividade legislativa se revelaria como um
objeto da classe dominante, tornando-se secundaria a eficacia normativa da lei.

Além do mais, segundo aguele doutrinador, também ha a legislagdo simbd-
lica que funcionaria como uma legislagao-alibi, ou seja, o poder plblico buscaria
demonstrar a capacidade de a¢ao do governo para assegurar a confianga nos
sistemas juridico e politico, formulando politicas pablicas desprovidas de qualguer
eficacia, pois apenas se procuraria atender a uma expectativa social e fornecer
uma resposta pronta e rapida de determinada insatisfagdo da sociedade.

No plano urbanistico, o Plano Diretor pode ser considerado como uma legis-
lagdo simbdlica na medida em que, por mais que aparentemente respeite todo o
devido processo legislativo, nao conte com a manifestagao popular como fator de
influéncia em seu processo decisario. Dessa maneira, a tomada de decisdo desses
processos encontra-se desvirtuada da sua finalidade, ja que nao visa atender ao
bem-estar da populagao, mas apenas aos interesses dos grupos que ostentam o
status de dominagao social.

Por outro lado, considera-se o Plano Diretor como efetivo, em oposigao ao
simbélico, quando, além de observar o regular o processo legislativo, atende
ao conteGdo minimo exigido pelo art. 42 do Estatuto da Cidade, o qual contém,
entre outros, o requisito do sistema de acompanhamento e controle da sociedade
civil. Dessa forma, com a participagao social por meio dos sujeitos de direito, os
cidadaos sao responsaveis pela formagao dos seus proprios regramentos, ou seja,
uma autolegislagao que, com a posterior chancela do Estado, confere uma maior
eficacia e legitimidade da norma, ja que possuem tanto a qualidade de destinatarios
quanto a de autores da norma.

Portanto, por tudo que foi apresentado, percebe-se como 05 mecanismos de
participagao dentro da democracia representativa se configuram como um grande
desafio no processo de elaboragao e revisao de Plano Diretor, que deve ter como
principio a nao satisfacao de interesses particulares, mas assegurar a fungao social
da propriedade e o bem-estar de seus habitantes, conforme prega o caput do art.
182 da Constituicao Federal. Dentro desse contexto, sabe-se que a legislacao
urbanistica da cidade do Recife esta orientada por diversos comandos legais, em
diferentes instancias, que ampliam a cidadania politica, sendo alguns deles: o art.
29, XIl, do proprio texto constitucional;** o art. 144, §2° alinea d, da Constituigao

T BRASIL. Constitulgdo de Repiblics Fecdevative do Brasil de 1988 Disponivel em: Mip:/ feww planalto,gov.
brfeovil_03/constituican/ corsttuican. Mm, Acesso em: 15 sel. 2020,
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do Estado de Pernambuco;* o art. 104, I, da Lei Organica de Recife;*' bem como,
ainda, o art. 7%, VIl, do Plano Diretor da Cidade do Recife.*

A partir do exposto acima, propoe-se um breve rebatimento das reflexdes
tedricas no campo pratico da arena politica formada em tormo da legislagao urba-
nistica. A seguir, sera analisada a revisao do Plano Diretor da Cidade do Recife a
luz das questoes abordadas acerca da democracia representativa e da participagao
social, com enfoque na tramitagdo do processo de revisdo do Plano no ambito do
Executivo, Legislativo e Judiciario.

2 0 caso da revisao do Plano Diretor do Recife: uma arena
de conflitos de poder

2.1 Recife: cidade desigual

Desde sua origem, Recife & simbolo de luta. Cidade em territério de uma das
principais capitanias hereditarias do periodo colonial, carrega até hoje suas herangas
da escraviddo. A capital pernambucana é palco de diversos conflitos socioespaciais
que possuem a terra urbana como elemento de disputa.

De acordo com Castilho,” a cidade do Recife, desde os primérdios da sua
formagao historico-territorial, possui uma organizagao espacial muito desigual,
resultado de uma logica de organizagao global em que predominaram interesses
voltados, sobretudo, a ampliagdo dos fluxos econdmicos, transformando tudo em
mercadoria.

Nesse sentido, tendo como prioridade o desenvolvimento econdmico da cidade
e a atengao a elite da época, as classes menos favorecidas viviam a propria sorte,
sem politicas plblicas voltadas para seu desenvolvimento e absorgao efetiva dentro
da sociedade. Assim, segundo essa logica, as populagbes socialmente vulneraveis
foram sendo violentamente expulsas das areas que se tornavam mais valorizadas
na cidade. Essa pritica, considerando variagbes nos instrumentos de dominagao,
persiste até os dias atuais, promovendo gue a desigualdade social seja refletida
no territério.

= PERNAMBLICD. Constitwgdo do Estede de Pamambuco. Disporivel em: hips:/ Negis. sope, pe. gov beexlo.
85 P 4937, Acwsso emc 17 sel 2020,

3 RECFE. Lei Ogninics do Municipio do Recife. Disporivel eer: b/ /wew, recife. pe e g b/ athvidade-Segislative)/
wioganika-do-municipin/lelcrgancado-municipio-33_2020 pdf, Acesso em: 17 sel. 2020,

 RECIFE, Lev 0@ 17,511, de 29 de depembro de 2008, Promove 8 revisho do Plano Diretar do Muricipio do
Rece, Disponivel em: MIps:/ /leismuricoss, com,br/al /planc-direlonrrecifope. Acesso em: 19 set, 2020,

* CASTILHO, Cldudio Jorge Moura de, Processo de producio desigusl do espago urbano: Redfe - impasse
pemmanente da coexisténcia de inleresses da “cdade & scumulacho de capital™ ¢ da “cidade & rmalizacho
pend da vida humana™ ACTA Geogrifics, Boa Vista, v. 5, n. 10, jul /dez. 2011, p, 99,
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Essas relagoes de poder, que reverberam a logica dominante na produgao
do espago de forma a privilegiar uma minoria da populagao em detrimento da
continuidade da espoliagdo da maioria, sdo responsaveis por ampliar conflitos e
desigualdades, uma vez gue se investe primordialmente nos lugares de interesse
econdmico, contribuindo para um processo de valorizagdo capitalista do espago em
detrimento do que seria um processo de valorizagao social do espago.

Esse contexto tem rebatimento direto na conjuntura politica da cidade e, por
sua vez, na produgdo do espago urbano. Nesse sentido, a partir das reflexdes
acerca das relagbes de poder presentes no territdrio recifense desde o periodo
colonial e da discussao tedrica realizada anteriormente, questiona-se a democracia
representativa da cidade, uma vez que o funcionamento estatal se assemelha com
as caracteristicas elucidadas por Ranciére®™ e mencionadas no primeiro topico do
trabalho como o contrario do que seria um sistema democratico.

Em Recife, percebem-se eleitos, com diversos mandatos consecutivos,
exercendo fungdes municipais, estaduais ou federais, seja no Legislativo, seja no
Executivo. A maioria dos candidatos eleitos faz parte de familias/grupos politicos
especificos e bem consolidados na cidade, restando pouco espago para novas
propostas de agenda.

£ importante salientar que a politica recifense é marcada pela forga histérica do
partido PSB. O Partido Socialista Brasileiro (PSB) & um partido forte em Pernambuco
desde Miguel Arraes, importante politico que fez histaria no estado. Eduardo Campos,
neto de Arraes, se utilizou do legado politico do avd e ajudou a consolidar o nome
e a politica do partido. Mesmo apés a morte desses dois politicos, grandes nomes
do partido, ainda é possivel perceber como se encontra vivo e influente o PSB. Na
Gltima eleigdo realizada em 2016, dentre os 184 prefeitos pernambucanos eleitos,
70 eram do Partido Socialista Brasileiro, incluindo o da capital do estado. O partido
também contou com cinco dos 25 deputados federais eleitos naguele momento e
11 dos 49 deputados estaduais. Em Recife, dos 39 vereadores eleitos em 2016,
oito eram do PSB (ndmero que atualmente vem sendo alterado por motivo da
alternancia dos vereadores entre partidos, migrando para o PSB).

Dessa forma, com a consolidagio dessas praticas ao longo da historia politica
da cidade, a populagao tende entdo a naturalizar esse processo, habituando-se com
o0s mesmos discursos e praticas politicas conservadoras, uma vez que ha poucas
variagoes expressivas em disputa. Assim, muitos cidadaos recifenses relacionam
diretamente a democracia apenas ao ato de votar, omitindo-se ou sendo afastados
dos espagos politicos de tomadas de decisao.

> RANCIERE, Jacques. O &de 4 democracia, S8o Paulo: Boitermpo, 2014,
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Consequentemente, os representantes politicos ficam livres, muitas vezes
se colocando em um lugar simbélico como possuidores de maior conhecimento
que a populagao, como atores que sabem melhor 0 que as pessoas e a cidade
precisam, verdadeiros entendedores das reais necessidades e das medidas que
devem ser tomadas para suprilas.

Desse modo, ao assimilar e admitir esse lugar como certo, grande parte da
populagao nao participa dos processos politicos que permitem participagao social
ou nao reivindica mais espago nessas arenas politicas por se abster desses
lugares. Dessa forma, esses sujeitos acabam por relegar totalmente seu poder de
cidadao aos representantes ao acreditarem que o seu papel se exerce apenas no
ato do voto durante o periodo eleitoral. Nesse processo, tem-se a completa falta
de acompanhamento das politicas pdblicas da cidade e o ndo engajamento politico
da populagdo em geral, permitindo, entdo, que os representantes tomem decistes
que nao necessariamente reflitam os verdadeiros interesses do povo.

Por outro lado, agueles que insistem em participar dos momentos de tomada
de decisao e romper com a logica tradicional das praticas conservadoras da politica
recifense muitas vezes saem frustrados pelos complexos e bem consolidados acordos
entre o governo local e os setores econdmicos. Essas aliangas sdo responsaveis
pelo regimento do planejamento da cidade ha décadas, ditando o que deve ser
prioritario na agenda politica. Dessa forma, 0s processos participativos promovi-
dos pelo Estado sao muito mais uma forma de legitimar a aprovagao de projetos
pré-aprovados, fruto desses acordos, do gue instrumentos de democratizagao do
planejamento municipal.

Somado a esses fatores, tem-se que, em espagos como uma revisao de Plano
Diretor — que faz parte do planejamento urbano das cidades a médio prazo e cujos
objetivos sao muitas vezes colocados de forma abstrata por meio de linguagem
bastante técnica e inacessivel —, a mobilizagao é dificultada. Os interesses sao
pulverizados de forma complexa, ja que um planejamento territorial possui formato,
tempo e estratégias distintos, um plano com prazo de dez anos que muitas vezes
ndo deixa claro a populagao todas as consequéncias que pode gerar na cidade.

Um dos fatores que contribuem para uma desmobilizagdo no caso do Plano
Diretor é o fato de se tratar de um instrumento da legislagao urbanistica. O descré-
dito nas leis por parte do povo é claro. Nesse sentido, a lei funcionaria como um
reflgio para o cinismo e o imobilismo dos governantes, como maneira de afirmar
estar realizando feitos pela populagao e pela cidade; entretanto, sabe-se que, sem
vontade politica, as leis ndo sao implementadas, e a reprodugao das desigualdades
sociais permanece. Assim, no fundo, o direito seria apenas uma maneira de manter
o status quo de forma a garantir a hegemonia dos grupos sociais dominantes e a
continuidade da espoliagao das camadas sociais populares.
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£ com base nessas reflexdes que sera realizada uma andlise do processo de
revisdo do Plano Diretor do Recife 20182020 nos proximos subtopicos, evidenciando
os conflitos e desafios relativos a participagao social nos ambitos dos poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio.

2.2 A revisao do Plano Diretor do Recife no ambito do Poder
Executivo

Desde seu inicio, 0 processo de revisao foi marcado por diversos conflitos no
que diz respeito a participagao social e a transparéncia, como aponta a advogada
e mestre em Planejamento Urbano Fernanda Costa:™

[...] tem se dado em um contexto de intensa disputa e den(ncias sobre
a forma como a prefeltura da cidade tem conduzido 0 processo, em
que & escolha e a contratacio de um consdrcio ocorreram sab sigho e
08 estudos exigidos pelo Temo de Referéncia integrante do edital de
licitag&o ndo foram apresentados integralmente, em especial aqueles
gue comprovavam a capecidade ou ndo de suporte da infraestrutura
instalada e as simulagdes eletrdnicas dos parémetros urbanisticos
propostos. A metodologia e o cronograma de execugdo também
foram sumariamente desconsiderados. O processo de contratago
do consbrcio, formado por duas empresas de S8o Paulo, para reviséo
e elaboracdo de um conjunto normativo de legislagdo urbanistica -
Plano Diretor, Lel de Uso e Ocupagao do Solo, Lel de Parcelamento
do Solo, Regulamentagdo do Parcelamento, Edificagao e Utilizagio
Compulséria, IPTU Progressivo no Tempo, Outorga Onerosa do Direito
de Construir e transferéncia do Direito de Construlr - durou mais de 36
meses, porém todo 0 processo de revisdo do Plano Diretor do Recife
ocofreu em apenas sels meses, apesar de o edital determinar que
0 mesmo deveria ocarrer no prazo de 13 meses. Vale registrar que
nesse periodo de seis meses ocorreu a Copa do Mundo de futebol,
festas juninas e um dos processos eletorals mals disputados da Gitima
década, com eleigbes para presidente da Repdblica, dois senadores,
deputado federal, governador de estado e deputado estadual. Vale
registrar ainda que a revis@o do Plano Diretor (PD) se deu apartada
do restante dos instrumentos normativos contratados, mesmo que ©
Termo de Referéncia estabelecesse o contrério. Tudo em uma clara
estratégla de desmobilizar a participago e o controle social, e de vig-
bilizar 0 “esquanejamento” das discussdes e regramentos, akém do
emio de regulagbes e competéncia do Plano Diretor para instrumentos
nomativas de menor hierarquia e que sao mais faciimente alterados.

T COSTA, Femanda Camling, Plano direlor ou plano de negdcdos? Rewsls de debales da FASE. Proposta
2019, anc 42, n, 129, Edigho direito & cidade, p, 69, Disporivel em: hitps: / Mase ong, be/pt/ acenve/ revists-
proposts/edicac-120-demmbro-2019/, Acesso erc 06 mar, 2020,
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Assim, entende-se que, com a elaboragao do Plano em curso, desdobraram-se
diferentes posicionamentos dos atores sociais frente ao processo. O poder pdblico
defende que a divulgagao das atividades foi eficiente, sendo propagada por diversos
meios, e a participagao ocorreu de forma efetiva, contando com diferentes seg-
mentos da sociedade através de amplos canais de participagdo. Representantes
do setor imobiliario ratificam esse posicionamento do poder plblico, defendendo
que houve efetividade da participacao social ao longo da elaboragao do Plano. No
entanto, outros segmentos sociais, como ONGs e outros grupos da sociedade civil
organizada, denunciam a falta de participagdo no processo e atropelo em relagao
a0 tempo das atividades realizadas, comprometendo o resultado final da proposta.

Esses segmentos que reivindicam maior participa¢ao no processo de revisao
e denunciam seu atropelo estdo embasados pelo Termo de Referéncia da proposta
licitatoria, que, como mencionado acima, no trecho do texto de Fernanda Costa,*®
considerava que seriam dedicados 13 meses para o processo de elaboragao com
atividades participativas. No entanto, a prefeitura propos reduzir essa etapa para
apenas quatro meses. Depois de reivindicagbes por parte da sociedade, conseguiu-se
o tempo de seis meses, menos da metade do tempo indicado no edital.

Contudo, em meio a diversos conflitos, o processo continuou em curso. A
revisdo do Plano foi organizada para acontecer em duas etapas: uma a tramitar
em ambito Executivo, e outra, no Legislativo.

O processo de revisao no Executivo @ o momento em que o poder pablico
deve, por lei, abrir o processo para a participagao social, corwidando a comuni
dade a interagir no planejamento urbano da cidade. Na revisao do Plano Diretor
em analise, essa tramitacdo foi realizada no ano de 2018, de maio a dezembro,
contando com algumas atividades realizadas em sete momentos ao longo de seis
meses: escutas plblicas por Regido Politico-Administrativa (RPA), oficinas tematicas,
audiéncia pdblica para apresentagao de diagnostico propositivo, audiéncias piblicas
devolutivas, oficinas por segmento, capacitagao de delegadas e delegados para a
conferéncia do Plano Diretor e conferéncia do Plano Diretor.

A maioria dessas atividades teve carater consultivo ou informativo, ficando
as deliberagoes a cargo do Grupo de Trabalho do Plano de Ordenamento Territorial
(GTPOT), grupo responsavel pela organizagao institucional dessas atividades.
Dentre titulares e suplentes, o GTPOT é formado por 20 integrantes, sendo 11
integrantes do poder plblico, dois do setor imobiliario, dois de orgdo/conselho de
profissionais, um representante de ONG, um representante de grupo da sociedade
civil organizada e trés integrantes de movimento popular. Vale ressaltar que a

* COSTA, Femnancia Caraling, Plaro diselor ou plano de reghcios? Rewsls de debales a8 FASE Proposts, 2019,
ano 42, n. 129. Edigho direito & cidade, Disporivel em: hips:/ Mase ong be/pl/scervo /revisiaproposts/
edicao-129-depembre-2019/, Acesso em: 06 mar. 2020,
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maioria dos integrantes advém do poder pablico, ficando evidente qual segmento
estaria comandando 0 processo e 0 pouco ou quase nulo poder dos segmentos
populares nessa proporgao.

Nesse contexto, em que o GTPOT se configura como entidade com diversidade
de representacdo formalmente, mas como instancia da prefeitura na pratica, cabe
elucidar os segmentos mais ativos no debate do Plano e nas reivindicagdes por
maior participagao e transparéncia no processo. Nesse sentido, duas entidades
mostram maior articulagdo: o Plano de Regularizagdo das Areas de Interesse Social
(PREZEIS) e a Articulacdo Recife de Luta (ARL).

O PREZEIS @ um sistema-programa que combina um conjunto de mecanismos
para regular, urbanizar e regularizar as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
— instrumento criado em Recife na década de 1980, servindo de exemplo para
diversas cidades que posteriormente reproduziram o modelo — a partir de uma
estrutura de planejamento e gestdo participativos. Essa estrutura é composta por
representantes das comunidades em interlocugdo com o poder pablico municipal,
além de ONGs, entidades popularescomunitarias e universidades. 0 PREZEIS ja
contou com maior forga politica e autonomia na época da luta pela Reforma Urbana
em Recife. No entanto, atualmente, o PREZEIS esta ligado a prefeitura da cidade,
perdendo fortemente sua autonomia, nao possuindo tanto peso nas arenas de
tomada de decisdo acerca do planejamento urbano da cidade, apesar de ser o
movimento popular de maior representatividade nesses espagos.

A Articulagao Recife de Luta é um grupo formado por varios segmentos sociais
e frentes de luta urbana, como o PREZEIS, a Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE), Movimento de Luta Popular Comunitaria (MLPC), Instituto de Arquitetos do
Brasil - departamento Pernambuco (IAB PE), grupo Direitos Urbanos (DU), entre
outros. Esse grupo foi constituido em fungao da atual revisao do Plano Diretor da
cidade, na busca por representatividade, defendendo a participagao popular efetiva
e transparéncia no processo.

O PREZEIS possui um carater historico de luta de base, reivindicando moradia
como um direito e espago pablico de qualidade para a populagao socialmente
wulneravel da cidade do Recife. A ARL & um grupo recente formado majoritariamente
por militantes da questdo urbana advindos da classe média recifense. No momento
da revisao do Plano Diretor, esses dois grupos se impuseram em diferentes
momentos, utilizando-se de mecanismos diversos, por vezes de forma integrada
e complementar. A vivéncia cotidiana de habitar as comunidades de baixa renda
permitia reivindicacbes praticas e reais, enguanto especialistas de diversas areas
contribuiam com a formalizagao do processo de reivindicagao e mediagao acerca
das questoes mais técnicas que a legislagao urbanistica envolve.
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Entretanto, essas reivindicagdes nao foram levadas em conta pelo poder
publico ao longo do processo de revisao do Plano; em muitas oportunidades, as
organizagoes da sociedade civil tiveram suas demandas ignoradas ou silenciadas.
Dessa forma, com o processo correndo em meio a varios conflitos, diversas agoes
de carater judicial foram tomadas por integrantes de ONGs e outros segmentos
sociais, de forma a denunciar ao Ministério Pablico de Pernambuco (MPPE) a falta
de participagao afetiva e atropelo do processo.

0O MPPE emitiu algumas recomendagoes, em diversos momentos do proces-
s0, visando ao cancelamento das atividades e retomada da elaboragdo do Plano
a partir do inicio com o objetivo de garantir de fato a participagao da sociedade.
Mesmo assim, a prefeitura ignorou as recomendacgdes e reivindicagoes, dando
continuidade a revisao.

Apds essa etapa da tramitagdo do Executivo, o Projeto de Lei n? 28/2018
— aprovado na Conferéncia da Cidade sob protesto de segmentos sociais que
denunciavam a falta de participag@o social - foi encaminhado para a Camara de
Vereadores para, entdo, seguir com os tramites necessarios no ambito Legislativo.

2.3 A revisao do Plano Diretor do Recife no ambito do Poder
Legislativo

Na Camara Municipal, a tramitagdo contou com: seis audiéncias pablicas
tematicas para debate com a populagdo; periodo de recebimento de propostas de
emenda ao projeto de lei entregue pelo Executivo; @ momento de analise e votagao
das emendas recebidas por parte dos vereadores que compdem a Comissao
Especial do Plano Diretor.

No presente momento de escrita deste artigo, em que o projeto de lei se
encontra na Camara Municipal do Recife para ser apreciada pela Comissao, criada
para lidar com a revisao do Plano Diretor, percebe-se uma culminancia dos diversos
fenomenos debatidos ao longo do trabalho.

Em relagdo a participagao social, nas seis audiéncias pablicas ocorridas
no inicio do ano de 2019, percebeu-se a minima participagao direta dos atores
presentes, contando com pouco espago para fala e exposigao de seus argumentos
e colocagdes. Inicialmente, expositores convidados e vereadores integrantes da
Comissao apresentavam brevemente o tema a ser tratado de forma superficial e,
muitas vezes, por meio de linguagem tecnicista. Posteriormente, abria-se espago
para os presentes no auditorio realizarem suas falas, que eram registradas, mas
nao havia nenhuma garantia de que seriam realmente consideradas no processo
ou apenas estariam na relatoria para documentagao da Comissao.

Essa participagao, entdo, constaria apenas como uma guestao formal, um
processo com vistas a legitimar as decisdes ja tomadas pelo poder plblico e
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maquiar 0 gue seria um processo informativo, e nao deliberativo. Tudo isso foi
percebido gradativamente pelos presentes, refletindo-se em sua participagao menos
expressiva — ou sua auséncia — na audiéncia seguinte.

Diante desse fato, apds esse momento das audiéncias, percebeu-se grande
interface da sociedade civil com os representantes politicos. Interpreta-se aqui esse
momento como um reflexo do descrédito na participagao direta, tentada ao longo
do processo de tramitagdo no ambito do Poder Executivo, mas entendida como
insatisfatoria e ineficiente. A busca pelos vereadores seria uma alternativa para
participagao e reivindicagdo de demandas pela via representativa.

A comunicacao foi realizada de diversas formas. A Comissao Especial do
Plano Diretor disponibilizou um e-mail para que a sociedade civil encaminhasse
suas propostas de emendas. Entretanto, sabe-se que a linguagem exigida para
esse tipo de documento é constituida por normativas nao dominadas pela maior
parte da populagao, fato gue demonstra minimamente a desigualdade no tocante
a participagao, discutida anteriormente.

Dessa forma, representantes de movimentos populares buscaram auxilio em
grupos como a ARL, com vistas a formalizar suas reivindicagoes e deixalas dentro
dos parametros normativos formais. Além dessa interagdo, outros integrantes da
sociedade civil buscaram aporte nos vereadores para fazer valer suas reivindica-
goes. Ao final do prazo estabelecido, mais de 530 propostas de emendas foram
recebidas pela Comissao para serem analisadas e votadas. No momento de escrita
do presente artigo, algumas das emendas ja foram analisadas e votadas, sendo
essas votagdes permeadas de conflitos, uma vez que diversos parametros foram
alterados, favorecendo os interesses do mercado imobiliario em detrimento das
garantias de direito @ moradia e direito a cidade que algumas normativas previam
na proposta anterior.

Dessa forma, integrantes da sociedade civil entenderam que recorrer a
mecanismos judiciarios poderia se mostrar como uma alternativa possivel para
fazer valer suas demandas e reivindicagdes. Assim, além das recomendagdes do
MPPE movidas quando o processo de revisdo se encontrava no ambito do Poder
Executivo, no momento em que o projeto de lei passou ao Legislativo, algumas
medidas foram tomadas no ambito do Judiciario.

2.4 A revisao do Plano Diretor do Recife no ambito do Poder
Judiciario

Diante do debate realizado acerca de todo o arcabougo legislativo que impde a
participagao social como condigao de validade do processo de elaboragao e revisao
de Planos Diretores, e as andlises sobre o descumprimento de varias delas por
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parte da Prefeitura da Cidade do Recife, o MPPE tomou certas medidas, como a
expedicao de trés recomendagoes e duas agdes civis pablicas.

A primeira, Recomendagao Conjunta n® 01/2018-20.2PJHU/35.%JHU,* ende-
re¢ada para o Prefeito, contextualizou a atuacao do MPPE, que se deu a partir da
provocagao das entidades integrantes da ARL, as quais alegaram que o Executivo
Municipal vinha obstruindo a participacao popular no processo de revisao do Plano
Diretor do Recife e do Plano de Ordenamento Territorial (POT). Além disso, relatou-se
ainda um calendario inviavel das reunides, que prejudicaria a participacao social,
desconsiderando em sua inteireza o conjunto de propostas feito pela representagao
da sociedade civil, sobre o processo participativo. Desse modo, o MPPE recomendou
a anulagao de etapas que nao contiveram a adequada participagdo social e que
fosse definida uma agenda compativel com os representantes da sociedade civil.
Tal recomendagao nao foi acatada pela prefeitura.

A segunda, Recomendagao Conjunta nf 01/2019-20%/35* PJDCC," e a
terceira, Recomendagao Conjunta n? 02,/2019-20%/35* PJDCC,* possuiam igual
conteddo, diferindo apenas nos seus destinatarios, sendo a primeira para o prefeito,
e a segunda para o presidente da Camara de Vereadores. Essas recomendagoes
relataram que o MPPE constatou possiveis prejuizos a participagao social no
processo de revisao do Plano Diretor da Cidade do Recife. Assim, apds diversas
consideragtes sobre o cronograma de execugao constante do Termo de Referéncia
do ja citado contrato e do Plano de Ordenamento Territorial do Recife (POT), o MPPE
recomendou ao prefeito que procedesse o pedido de devolugao do projeto de lei
de revisao do Plano Diretor a Camara dos Vereadores a fim de que fosse dado
cumprimento ao cronograma de execugao do POT. Ja a recomendagao dirigida a
Camara dos Vereadores solicitou a suspensao da tramitagao do projeto de lei no
ambito do Poder Legislativo. Contudo, nenhuma das recomendagoes foi seguida.

Desse modo, nao restou outra alternativa ao MPPE sendo procurar a via judicial.
Logo, foi ajuizada, na data 13 de julho de 2018, a agdo civil pablica (ACP) de nimero
0033691-41.2018.8.17.2001* em face do municipio do Recife, possuindo como
objeto, em sintese, a declaragio de nulidade dos atos de revisao do Plano Diretor a
partir da reunido do GTPOT do dia 24 de maio de 2018; a retomada do processo de

= MNISTERIO PUBLICO DE PERNAMBLICD. Recomendapdo Corgunts ne 01,/2018 -209MHU/35W MU, Didrio
Oficial do Estade de Permambucs; Ministénio Piblico Estadual, de 30 de maio de 2018

= MINISTERIO PUBLICO DE PERNAMBUCO, Recomendagdo Conjunta n? 01/2019-209/35% PIDCC. Dideio
Oficial do Estade de Permmambucs; Ministérdo Piblico Estadual, de 01 de abnl de 2018,

= MINISTERIO PUBLICO DE PERNAMBUCO, Recomendapdo Conunta n? 02/2019-20%/35% PIDCC, Didro
Oficial do Estade de Pemambuce; Ministénio Piblico Estadual, de 17 de abnl de 2019,

= RECIFE. TIPE. Processo né 0033691-41.2018.8.17.2001, Agdo vl Pitics. Autor: Ministéro Piblico de
Pemambuco, Rbu Prefeilura da cidade de Redfe, Muricipio do Recile, Orglo juigador: Dialma Andreling
Noguwira Junion, iz tituker da 4* Vara da Farenda Piblica da Capital, Dals da instaracio do proossso:
13,07, 2018,
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revisao do mencionado Plano, de forma a garantir uma efetiva participacao popular;
bem como a elaboragdo de um cronograma de prazo mais extenso. O presente
processo encontra-se em tramitagdo na 4" Vara da Fazenda Publica da Capital,
tendo, até o momento, como ponto mais relevante a decisao de indeferimento do
pedido de tutela provisoria. Segundo o orgdo jurisdicional competente, a negativa
se deu em razdo da auséncia de prejuizo de participagao popular no Plano Diretor,
bem como pela genérica indicagao das ofensas a legislacio que rege o instrumento.

Em seguida, no dia 30 de maio de 2019, foi ajuizada uma nova agao civil
pablica, sob 0 namero 0026247-20.2019.8.17.2001,* distribuida na 7* Vara da
Fazenda Plblica da Capital e, com a declaragdo de incompeténcia daquele juizo,
redistribuida para o juiz prevento da 4* Vara da Fazenda Publica da Capital. A presente
agao civil pablica, ajuizada contra 0 municipio do Recife e da Camara Municipal do
Recife, teve como pedido, em resumo, a obtengao de provimento jurisdicional para
que 0s requisitos legais exigidos para a validagao do processo revisional sejam
integralmente atendidos, isto é, que o processo de revisao do Plano Diretor do Recife
ocorra com a efetiva participacdo popular. Essa agao civil pdblica, ajuizada pelas
20" e 35" Promotorias de Justica de Defesa da Cidadania da Capital, que conta
com diversas alegagoes, teve como principais linhas argumentativas a mitigagao
da participacao popular e o impraticavel cronograma estabelecido das audiéncias
pablicas durante o processo de revisao do Plano Diretor do Recife.

Dessa maneira, nesses principais pontos, o MPPE demonstrou a violagao da
participagao da sociedade civil em virtude da metodologia e cronograma empregados,
considerando que as fases do processo de revisao ocorreram no curto periodo de
trés meses e 17 dias. Nesse sentido, apontou que, conforme o Orgdo Ministerial,
outros municipios, como Ipojuca e Cabo de Santo Agostinho, ambos com menos
de cem mil habitantes, levaram um periodo de 13 meses para executarem as
mesmas etapas. Logo, o MPPE considerou desproporcional e desarrazoada o prazo
de apenas 107 dias para a realizagao das compreendidas etapas, ou seja, tempo
impraticavel para garantir o debate pablico, dado que o municipio do Recife possui
mais de 1,6 milhdo de habitantes, como também por considerar outras diversas
complexidades da cidade que é a capital do estado de Pernambuco.

Por fim, o Ministério Plblico, no processo da Agao Civil Pablica n® 0026247-
20.2019.8.17.2001,* apontou as possiveis consequéncias sociais das apresentadas

¥ RECIFE. TIPE. Processo @ 0026247-20.2019.8 17.2001, Agde Ol Aitlcs, Autor Miristécio Piblico de
Pemambuco, Réu: Prefeitura da cidade de Recife, Municpio do Redfe. Orglo juigador: Djalma Andreline
Nogueina Junioe, Jaz tindar da 4* Vara da Fapenda Pliblica de Capital, Date da inslaurasio 9o promsso!
30.04.2019,

¥ RECIFE. TIPE. Processo @ 0026247-20.2019.8 17.2001, Agde Ol Mittcs, Auton Miristécio Piblico de
Pemambuco, Réu: Prefeitura da cidade de Recife, Municpio do Redfe. Orglo juigador: Djalme Andreling
Nogueira Junice, jaz tindar da 4* Vara de Fazenda Pliblica da Capital, Dats da inslaurasdo 90 processo:
30.04.2019,
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violagoes, afirmando gue ndo seria o caso de meras irregularidades, pois a populagdo
do municipio de Recife, além dos custos financeiros dos tramites administrativos do
processo licitatorio e, ainda, da contratacio das empresas de consultoria, € quem
suportara todos os infortinios decorrentes de uma lei que carece de embasamento
técnico que aponte de maneira cientifica possiveis alternativas e quais as mais
recomendadas para a realidade da populagao para os proximos dez anos.

Em sua contestagdo, o municipio de Recife, no mesmo processo de n® 0026247-
20.2019.8.17.2001,* alegou que o processo de revisao do Plano Diretor em nenhum
momento desrespeitou a exigéncia da participagao social, uma vez que, segundo
o ente federativo, existiram mais de 30 eventos com participacao popular, que
contaram com a participacao de 6.991 pessoas, sendo 5.288 pessoas participando
de forma presencial e 1.703 participando virtualmente. Desses eventos, a prefeitura
afirma que teve como resultado um total de 16.490 contribuicdes, sendo 4.476
contribuigoes realizadas presencialmente, e outras 12.014 contribuigbes virtuais.

Contudo, ao analisar esses dados, percebe-se que o Executivo municipal nao
conseguiu mobilizar de maneira significativa a populagao recifense para participar
de forma presencial dos eventos ocorridos, ja que, de uma populagao de 1,6
milhdo de habitantes, apenas 5.288 pessoas compareceram, ou seja, somente
cerca de 0,3% da populagao. Como consequéncia disso, tem-se que a maior parte
das contribuiges se deu através da esfera virtual. Logo, enxerga-se como restou
prejudicado o processo participativo, uma vez que o ambiente virtual nao oferece
a participagao de qualidade nos debates como no presencial, além de limitar ou,
até mesmo, ndo existir o aprofundamento na troca de vivéncias e experiéncias da
populagdo. Assim, as contribuigbes acabam por serem feitas muito mais no nivel
individual do que no coletivo.

Além dessa problematica, tem-se a questdo da desigualdade de acesso aos
recursos necessarios para uma participagao virtual efetiva. Segundo pesquisa feita
em 2019 pela TIC Domicilios,® um em cada quatro brasileiros nao tem acesso a
internet e, fazendo-se um recorte de classe, tem-se que o nivel de acesso foi de
61% entre 0s gque ganham menos de um salario minimo, 86% entre 0s que recebem
de trés a cinco salarios minimos e 94% entre 0s usuarios com remuneragao acima
de 10 salarios minimos. Além disso, a qualidade da internet também agrava o

* RECIFE. TIPE. Processo nf 0026247-20.2019.8.17.2001, Agfo Ol Pitics, Autor: Ministério Pablico de
Pemambuco, Riu Prefeilura da cidade de Redfe, Muricpio do Recle, Orglo julgador: Dialma Andreling
Nogueing Junior, iz ttuler da 4% Vara de Fazerda Plblica de Capital, Deta da inslaracio do processo:
30.04,2019,

*  CENTRO REGMONAL DE ESTUDOS PARA O DESENVOLVIMENTO DA SOCIEDADE DA INFORMACAD, TIC Dormvcilics
2019 - Principes Resultados. Disponivel em: hilps://catic br/media/analises /tUc_domiciles_2019_
coletiva_imprensa, o, Acesso em: 22 sel. 2020,
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desequilibrio do recorte por renda, uma vez que, dos cidadaos das classes De E
ja conectados, 85% utilizam a intemet s6 pelo celular @ com pacotes limitados.

Assim, é evidente a disparidade sociocecondmica ocorrida na participacao virtual,
ja que existe uma porcentagem consideravel da populacdo brasileira que sequer
tem acesso a internet, e, quando os economicamente desfavorecidos a possuem, é
considerada de baixa gualidade, prejudicando a participa¢ao e o acompanhamento
de todo o processo de revisao do Plano Diretor por meio virtual.

Em sintese, esses principais pontos demonstram o descaso do Executivo
municipal em garantir a intervengao popular direta, em razao de, por exemplo,
nao ter existido um evento de langamento para a populagdo, mas tao somente
uma propaganda de televisao com 30 segundos de duragao; conferindo a todo o
processo de revisao do Plano Diretor, na fase em gue tramitou no Poder Executivo,
um prazo de apenas cinco meses, priorizando a participagao digital em detrimento
das audiéncias pablicas, visto que, no ambito do Poder Executivo, ocorreu apenas
uma audiéncia pablica. Além disso, todas as atividades de participagio possuiam
carater consultivo ou informativo, ficando a cargo do Conselho da Cidade, do GTPOT
e da Conferéncia da Cidade o poder de tomadas de decisao. Ressalta-se ainda que
essas trés instancias nao promovem a participagao direta da populagao recifense,
ja que nelas ndo ha a participagao direta dos cidadaos, sendo necessario que sejam
eleitos representantes da sociedade civil para compor esses arranjos, além do
poder pdblico ter maioria assegurada na ocupacao de cadeiras de representagao
nessas instancias.

Como efeito disso, depara-se com o comprometimento da substancialidade
da efetividade material do processo participativo da revisao do Plano Diretor de
Recife, uma vez que ha, nos diversos segmentos sociais, uma distorgao distributiva
de poder e de oportunidade para influenciar o processo normativo, situacao essa
ocasionada pelo capital econdomico de cada segmento social, combinado aos
poderes desiguais que cada um dos grupos de atores sociais em guestao possui
para interferir nos processos de tomada de decisao.

Vale ressaltar que, além da agao civil pblica, a Constituicio garante outras agoes
judiciais, como a agao popular, considerada um dos melhores remédios constitucio-
nais, que se encontra ao alcance de qualguer cidadao e que tem como um dos seus
objetivos, na seara urbanistica, a prestagao jurisdicional que garanta a intervengao
direta da populagao nos processos de elaboragao e revisao de Plano Diretor.

Assim, a agao popular, com previsao no art. 5% LXXII, da Constituicao Federal
e regulamentada no plano infraconstitucional pela Lei n® 4.717 /1965, é o remédio

T OBRASIL, Led 2 4,717, de 29 de junho de 1965, Regula & a¢io popular, Disponivel am: hitp:/ /www. plarallo.
gov.or/ecivil_03/1eis /4717 hm, Acesso em: 09 out. 2020,
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constitucional que, por exceléncia, assegura o exercicio da cidadania politica no
papel da tutela da legalidade urbanistica, isto é, oferece ao cidadao a garantia
de acesso a justica para que se busque a anulagao de ato lesivo ao patriménio
pablico, @ moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patriménio historico
e cultural. Assim, a agao popular se configura como um instrumento licito para que
os interessados recorram a justica para garantir o direito a cidade. Exemplo disso
é a Arguigao de Inconstitucionalidade n? 0036711-43.2019.8.26.0000,* que,
tirada dos autos de uma agao popular, reconheceu gue uma lei ndo pode alterar o
Plano Diretor do municipio sem ter antes um grande debate com a sociedade civil.

Por fim, cabe discorrer sobre a legitimidade da atuagao do Poder Judiciario
no controle das politicas pablicas urbanas. Quando se trata da atuagao do
Poder Judiciario na defesa da ordem juridica-urbanistica, o tema ganha grande
importancia, ja que foi a Constituicao Federal de 1988 que inaugurou a questdo
urbana na histaria constitucional brasileira. Apesar do texto constitucional prever
somente dois dispositivos (arts. 182 e 183) sobre a politica de deservolvimento
urbano, deve-se ater que eles, bem como o Estatuto da Cidade, responsavel pela
regulamentagao desses dispositivos, nao sao dirigidos apenas ao Poder Executivo
e ao Poder Legislativo, cabendo também ao Poder Judiciario observalos para que
se garantam a supremacia e a defesa da ordem constitucional.

Desse modo, constatada a omissao do agente plblico em garantir a par-
ticipacao social efetiva nos processos legislativos urbanisticos, os quais sao
revestidos como requisitos indispensaveis, licita é a procura da vida judicial pelos
administrados — ou outros legitimados — para impugnar ato normativo que afronta
os seus direitos fundamentais.

Destaca-se ainda que nado se trata de uma politizagao da justiga ou uma atuagao
indevida do Poder Judiciario em ofensa ao principio da separagao de poderes, mas
uma atuacdo pautada na legalidade, uma vez que sdo fartas as previsoes legais
em diferentes diplomas normativos que versam sobre a exigéncia da participagao
social na elaboragdo e revisdo de politicas pablicas urbanas.

2.5 Arevisao em curso e o atual contexto de pandemia:
desigualdades em evidéncia

Entende-se a necessidade de localizar a pesquisa no atual contexto mundial,
em que a sadde da populagdo se encontra em risco e as desigualdades sociais sao
acentuadas de forma gritante. O atual contexto de pandemia que estamos vivendo

A0 PAULO. TISP. Incidente de Arguiciio de Incorstitucionalidade Chwel de n? 0036711-43.2019.8,26,0000,
Ricardo Amin Abrabdo Nacle, Municipio de Campes do Jorddo, Relator; Jodo Canos Saletti. Data do
jdgaments: 16.09,2019,
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devido a disseminagao mundial da COVID-19 vem evidenciando as desigualdades
brasileiras em uma realidade em gue uma minoria da populagao possui o privilégio
de se proteger adequadamente do virus, e uma maioria, a parcela socialmente
vulneravel, ndo possui escolha e precisa se arriscar diariamente.

Em uma situagdo de calamidade da salde pablica nacional em que, no
momento de escrita deste trabalho, o pais contabiliza 4.732.309 casos confirmados
e 141.741 mortes™ devido ao novo coronavirus, faz-se necessario considerar 0s
efeitos dessa conjuntura na analise do processo em questao.

No inicio de 2020, diversos municipios se encontravam em momento de revisao
de Plano Diretor. Entretanto, cada um deles decidiu por lidar de forma diferente
com a atual conjuntura a partir da etapa do processo em que se encontrava e das
decistes politicas que se estabeleciam.

Ressalta-se que uma das medidas de prevengao no combate a pandemia é o
distanciamento social, que consiste em restringir aglomeracoes e o proprio convivio
social. Dessa forma, considerando o atual contexto em gque estamos ha mais de
seis meses aprendendo a lidar com essa nova realidade, é necessario refletir
sobre 0s impactos que se colocam dentro dos diversos ambitos que compdem a
sociedade, inclusive no planejamento urbano.

As medidas de isolamento social prejudicaram fortemente as atividades de
participagao social, ja que se tornou impossivel a realizagdo de audiéncias pablicas
ou 0 uso de outros instrumentos que consistam em encontros pablicos. Assim,
determinados municipios em situagctes equivalentes relativas ao processo de
revisdo de Plano Diretor tiveram diferentes posturas.

A prefeitura da cidade de Fortaleza, por exemplo, teve o processo de revisao
de seu Plano Diretor suspenso por conta das medidas de seguranca tomadas
em diferentes esferas, inclusive em relagao as agdes do planejamento urbano. O
Nacleo Gestor do processo de revisao, criado com vistas a administrar as atividades
a serem realizadas, decidiu por suspender inicialmente a revisao do Plano por
conta da pandemia. Pouco depois, o Decreto Municipal n® 14.611/2020,* que
teve como objetivo estabelecer as medidas de contengao da COVID-19 na cidade,
contemplou a suspensiao das atividades de participagao social na revisao do Plano
Diretor. Em seguida, em 13 de julho de 2020, o Ministério Pablico do Ceara expediu
recomendagao para que fossem suspensas aquelas atividades de forma definitiva
até a superagao da pandemia, sendo de pronto acatada pelo Nicleo Gestor.

= BRASIL. Miristirio da Sadde. Dedas Covd-19 até 0 Ne 27 de setemive de 2020, Disporivel e Mips://
covid, saude gov be/, Acesso em: 28 sel 2020,

* FORTALEZA, Decreto n 14,611, de 17 de margo de 2020, Aprova medides emerngenciais parn enfrentaments
o corongvirus. Disponivel em; Mips: / ‘www contabeis com b Negislacas /S568554 /decreto- 14611-2020/.
Acusso ent 09 out, 2020,
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Além de medidas locais como a exemplificada acima, foram propostos o Projeto
de Lei n? 1.601/2020,* que consiste em uma adequacao legislativa visando a
uma dilagado do prazo estipulado para conclusdo do procedimento de revisdo dos
planos diretores em revisao em todo o pais, e a excludente para configuragao de
improbidade em casos nos quais a conjuntura fatica impega a concretizagao da
diretriz de gestdo democratica da cidade e o principio da participagao social.

Ja em Recife, algumas medidas para contengdo da pandemia foram tomadas,
como o isolamento social desde margo de 2020, além de um periodo de lockdown.
Entretanto, como comentado, as desigualdades sociais se mostraram latentes e
0s nimeros assustam. Desse modo, até o dia 27 de setembro de 2020, a cidade
contabilizou 34.195 casos confirmados e 2.385 mortes de acordo com o Boletim
Epidemiolégico do Novo Coronavirus emitido pela Secretaria de Salde da Prefeitura
do Recife.*

Com o processo em tramitagao na Camara Municipal, sob responsabilidade
dos vereadores integrantes da Comissao Especial do Plano Diretor, que tiveram as
propostas de emendas recebidas para analisar e votar, o processo nao foi paralisado.
As reunites da Comissao se deram por meio de encontros virtuais fechados, nos
quais as propostas de emendas foram analisadas e agrupadas pelo zoneamento
territorial considerado no Projeto de Lei n? 28/2018.

Para as votagbes, que ja estavam acontecendo de forma presencial antes
da pandemia, foi pensado na realizagao de encontros virtuais abertos, utilizando
a plataforma YouTube. Apenas uma reuniao seguindo essa dinamica foi realizada
até o presente momento,*’ em gue foram votadas emendas relativas as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS).

ZEIS é um instrumento histarico criado em Recife como forma a minimizar as
desigualdades sociais presentes no territdrio, assegurando as moradias da populagao
socialmente vulneravel e protegendo seus moradores do despejo e relocagao para
areas periféricas a partir das agbes predatdrias do mercado imobiliario em seu
processo de reprodugdo do espago urbano. Essa é uma das zonas mais conflituosas
em relagdo aos interesses que se colocam, e a especulacdo imobiliaria tenta a
todo custo flexibilizar seus parametros.

BRASIL. Projeto de Lei of 1601 /2020, Altera 8 Led n® 10.257, de 10 de juho de 2001 - Estatune da Cidade,
por8 aulorizer & SUSPensdo do prazo de evisdo do plano dinelor em SIluBcio de emergdneia ou estado de
calamidade pibtlica. Disporivel em! MIps://legis. senado leg br/sdieg-getler /documento 7am=809007 1&
1515956001 886648disposition=inline, Acesso em: 09 out. 2020,

2 RECIFE. Secrularia de Salde, Soktim Epermioligice da COVD-18 no Recife. Disponivel em: Mip:/ /wew2.
rocife. pe . gov,be/sites /defaun Mkes /27 09_-_boketim_informative_sesau_-_covid.pdf, Acesso em: 28 set.
2020,

TV WEB CM RECFE. Rewnvdo de Camissdo Especial de Revisdo do Mlano Diretor do Recife reslzeds no Ve
15 de juho de 2020. Disponiel ame hps:/ /www youtube com walch Pv-ic SMLWWLC!, Acesso em: 18
s, 2020
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Assim, considera-se que dar continuidade as votagoes das propostas de
emendas no atual contexto de pandemia por meio virtual, sem possibilitar uma
maior participagao da populagao, enquanto processos judiciais estao em tramitagao,
@ uma atitude estratégica com vistas a privilegiar as forgas hegemaonicas que tém
dominado a produgao do espaco urbano em Recife.

Prova disso sao as emendas aprovadas, que flexibilizam os parametros urba-
nisticos dessa Zona Especial historica da cidade do Recife, permitindo a entrada
do mercado imobiliario em seu territorio e a possivel valorizagdo de algumas areas,
podendo resultar na expulsdo de moradores que construiram sua vida e relagbes
naquela parcela do espago urbano.

Essa reunido virtual teve uma aceitagao bastante ruim por diversos setores
sociais da cidade, sendo criticada e tendo partes gravadas divulgadas pela populagao
de forma a evidenciar os vereadores que estavam votando “contra o povo™. Como
estamos em ano de eleigdo, essas questoes pesam e, mesmo nado saindo um
posicionamento oficial, as reunides foram suspensas na pratica.

Consideragoes finais

A atual conjuntura politica do pais torma bastante criticas as reflexdes acerca
da participagao social em instancias formais da politica representativa, uma vez
que o Decreto n® 9.759, de abril de 2019,* extingue e estabelece diretrizes, regras
e limitagdes para entidades colegiadas da administracao piblica federal. Nesse
decreto, o entendimento de colegiados se da por: conselhos, comités, comissoes,
grupos, juntas, equipes, mesas, foruns, salas, entre outras denominagbes. Assim,
com cada vez mais dificuldades legais quanto a promogdo da democratizacio
dos espagos politicos, a conjuntura atual é critica para a participagao popular no
planejamento das cidades brasileiras, uma vez que o governo federal nao incentiva
essas praticas, pelo contrario, ameaga ou prevé a extingdo das existentes.

Nesse sentido, reforga-se que essas ameagas acabam por ganhar contorno
reais, na medida em que o governo federal, por meio da Proposta de Emenda a
Constituicao n® 32/2020* (PEC da Reforma Administrativa), prope a mudanga do
texto constitucional para que o presidente da Repiblica possua a prerrogativa de
extinguir orgdos pdblicos, autarguias e fundagoes federais por meio de decreto, sem

“ BRASIL. Decreto o 9. 758, de 11 de abwl ge 2019, Extirgue ¢ estabeloce direlrides, regras o limitaches pars
colkegindos da administracho plbica federsd, Disponivel em: hitt://wew planalto, gov, br/cciil_03/_ate 2019
2022/2019/ decretlo/DO759 . Mm, Acesso em: 29 jan. 2020,

= BRASIL Proposts de Emends 4 Constiingdo de né 32/.2020, Ntera disposiches sobwe senidons, empregados
pUblicos & onganizacho sdministrative, Disponieed am: hps: /S www.camarn. leg be/proposicoesWeb/ prop_meo
stranntegra fcodiece= 1928147 &Mename=PEC+32/2020. Acesso em: 09 o, 2020
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a necessidade de elaboragao de um projeto de lei e sua aprovagao pelo Congresso
Nacional, como ocorre pelas regras atuais.

Dessa forma, mesmo diante de um regime democratico, percebem-se diferentes
conflitos recorrentes no planejamento urbano das cidades. Entendendo as arenas
politicas formadas para tomada de decisdo como espagos complexos — em gue
interesses distintos, advindos de diferentes grupos sociais e politicos, interagem de
forma a resultar simbolicamente em uma hierarquizagao -, tem-se uma participagao
social comprometida.

As pessoas ndo possuem 0 mesmo conhecimento técnico necessario para
participar efetivamente desses espagos e reivindicar suas necessidades e desejos
acerca do projeto de cidade que defendem. A participagdo acontece de forma
seletiva, ficando evidente quem participa e quem é de fato ouvido, bem como ficam
evidentes 0s grupos sociais que sao corvidados apenas para legitimar processos
participativos que sao previstos em lei, leis essas que apenas citam a participacao e
nao a qualificam, deixando brechas para interpretagao e forma de implementacao ao
gosto dos governantes. Assim, a participagao agui entendida como atuacgao efetiva
em processos de tomada de decisdo acaba sendo deturpada para a presenga da
populagdo nesses processos como expectadores de um grande teatro em que as
decisoes foram previamente acordadas e o processo participativo é encenado como
forma de legitimar a pantomima.

Ademais, uma vez configurada a deturpagao da participagao social no pro-
cesso de tomada de decisao, tem-se a elaboragdo de leis de natureza meramente
simbélica, ja que apenas visam confirmar valores sociais e satisfazer os interesses
das classes dominantes, bem como procurar legitimar o processo formal a partir
de uma participacao que procure somente atender aos anseios da populagao
de se enxergar como sujeitos de direito que possuem a oportunidade e o poder
transformador de moldar a sociedade conforme suas necessidades sem, contudo,
conferir condigoes de efetivagdo dessa participagdo. Como efeito, resulta-se na
edigdo de leis que agravam, ainda mais, a gestao democratica, visto que passara
a ser regulada também por essa nova lei, desprovida de qualguer eficacia.

Nesse sentido, a partir do presente trabalho foi possivel entender os complexos
mecanismos da participagao na democracia representativa em uma arena politica
formada para revisdo de um importante instrumento da legislagao urbanistica local,
que é o Plano Diretor.

Foi possivel perceber que a participagao social no processo de revisao do
Plano Diretor da Cidade do Recife nao se deu de maneira efetiva nos momentos de
debate e de como a populagao percebeu a possibilidade de conseguir se fazer ouvir
a partir do intermédio dos representantes de grupos da sociedade civil organizada
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e de determinados legisladores, mandando suas propostas de emenda ao projeto
de lei que foi para a Camara Municipal.

Além disso, percebeu-se que o Poder Judiciario se mostrou como uma alternativa
para que a populacio se fizesse ser escutada, reivindicando participacao efetiva
e denunciando as iregularidades do processo por meio de mecanismos legais de
garantia da participagdo social em momentos de tomada de decisao referentes a
elaboragao ou revisao de legislagao urbanistica.

Desse modo, as analises promoveram reflexdo acerca da relagdo entre os
diversos atores sociais com seus representantes politicos, seja em uma microescala
no tocante aos grupos e movimentos sociais, seja em uma escala maior, em relagao
a esses individuos/grupos,/movimentos com os vereadores da cidade.

0 jogo de interesses e a complexa briga por poder dentro das instancias
representativas, como a Camara Municipal, foram percebidos no direcionamento
de diferentes grupos sociais para determinados vereadores, de maneira a levar
demandas em forma de emendas a partir de articulagdes internas, mostrando a
importancia da representagao e do alinhamento politico nessa esfera.

Além disso, o fato de haver uma Comissao Especial composta por sete
vereadores em gue, em diversos momentos, apenas um votava a favor dos inte-
resses dos grupos populares enguanto os outros, na maioria das vezes, tinham
voto coincidente a favor dos ideais do setor econdmico demonstra a forma dos
interesses hegemonicos e a forga da representatividade das classes dominantes
dentro do Poder Legislativo.

Com isso, recorrer ao Poder Judiciario se mostrou como uma medida possivel
para os demais segmentos sociais, que nao fazem parte do setor econdmico, se
fazerem escutar. Nesse sentido, uma questdo importante de ser mencionada é
a forga da reverberagao da conjuntura politica nacional nesses espagos. Ao ser
denunciada sobre a falta de legitimidade do processo participativo ao Ministério
Pablico de Pernambuco (MMPE), a prefeitura respondeu com o ndo acatamento da
recomendacao, justificando que, diante do contexto nacional de retrocessos acerca
da tematica, esse seria um momento Unico de participacdo suficiente & democracia
vigente, afirmando, entdo, que os recifenses deveriam se sentir privilegiados, diante
dos outros brasileiros, por estarem participando, mesmo que naguelas condigoes,
da politica da cidade.

Contudo, as agbes civis pablicas continuam em tramitagdo nas vias judiciais,
podendo reverter essa situagdo e promover a retomada do processo ao inicio, de
forma a garantir a efetividade da participagao social, como reivindicado por diversos
segmentos sociais ao longo de todas as atividades realizadas em fungao da revisao
do Plano Diretor.
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Todas essas questoes levantadas e analisadas demonstram como uma par-
ticipagao social, em momentos de tomada de decisdo em relagao ao planejamento
urbano dentro do contexto de democracia representativa, é bastante complexa,
estando relacionada a diversos fatores, como a vontade politica e as relagdes de
poder que se impdem no territorio.

No caso de Recife, sdo latentes o descrédito da massa da populagao na
participagao direta em espacos decisorios do planejamento urbano e a frustragao
guando buscam participar e ndo sao owvidos de fato. Entretanto, ha uma relevante
parcela que busca participar de forma ativa e determinada, enfrentando os diversos
conflitos que se impdem e buscando formas alternativas de se fazer ouvir, como
a aproximagao aos legisladores e ao Ministério Plblico.

Nesse contexto, no qual a participagao social a nivel local é bastante dificultada
e a democracia brasileira sofre constantes ameagas pelas a¢des movidas pelo
governo federal, entende-se a necessidade de defendermos o Estado Democratico
de Direito nas mais diversas esferas e escalas. As diferentes formas de resisténcia,
seja a nivel local ou nacional, buscando formas alternativas de se fazer escutar
e respeitar, se constituem como alicerces para 0 gue nos resta de democracia e
esperanga em tempos menos ameagadores. £ a partir da atuagio combinada de
diversos atores sociais que se torna possivel vislumbrar uma saida alternativa para
a dominagao que setores privilegiados da sociedade exercem sobre o territorio.

Les confiits de la participation soclale dans la révision de la Mgislation urbaine: ume étude sur le
Schéma Directeur de Recife 2018-2020

Résumé: Cet article réalise une analyse sociopolitique et juridique du processus de révision du Schéma
Directeur de Recife 20182020, avec I'objectif de comprandn les déroulements de la participation dans
la démocratie représentative dans des espaces d'éaboration de la légsiation urbaine. On considére
gue la participation, dans des moaments de prise de décision sur I'aménagement urbain, a 45 utilisée
de maniére vidée de son caractére démocratigue au détnment du maintien des aliances signées
entre le secteur immobiier et le gouvernement local. De plus, on s'apergoit qu'au cours des demiérnes
anndes, les micanismes de participation ont 418 constamment menacés pour les mesures prises
par le gouvemement fédéral. De cette fagon, il est entendu ka pertinence ¢ analyser les espaces de
participation au sen de 18 démocratie reprdsentative, ainsl que 1a relation entre le pouvoir judiciaine et
les instruments constitutionnels capables d'assurer |a protection juridigue du maintien de |a démocratie
particpative. Ainsi, cet article est structuré sur deux principaux sujets de discussion divisées en sous
thémes. Le premier sujet traite de la démocratie représentative et des défis de la participation directe
et indirecte, ainsi que de la fagon dont les citoyens peuvert se toumer vers le pouvor judiciaire pour
assurer ke droit de participer au processus gisiatit urbain. Le deuxidme sujet apporte d'abord une
bréve analyse de la vile de Recife, ensuite disoute de la révision actuelle de son Schéma Directeur, en
faisart une disoussion sur les conflits existants au sein des pouvoirs exéouts, IEgisiatif et judiciare,
en ducidant les dérodlements pratiques des théones travallées sur ke sujet précbdent. Enfin, I"aicle
repose sur les considérations finales et les références utilisées pour son élaboration.

Motsclés: Démocratie participative. Participation sociale. Aménagement urbain. Légisiation urbaine.
Schéma directewr,
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As ZEIS no planejamento de Sao
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Resumeo: O presente rabalho suge da necessidade de avaliar 05 alcances @ os entraves das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) enguanto instrumento juridico de inclusdo dos assemtamentos
informais no plansjamento urbano oficial. Para tal, utilzowse a cidade de Sao Paudo como recorte
espacial. A partir do entendimento do planejamento Wbano como marco kgal que determing o Bmite
entre a legalidade e a ilegalicade wbana, fol realizada, iniclalmente, uma revisio dos planos diretores,
das leis de usS0 @ ocupacao do 5010 @ suas legislagles complementares com f0Co NA INCOMPOMBCAD
das ZEIS. Dessa forma, buscouse analisar o rebatimento da regulamentagdo desse instrumento no
guadro normative que rege a pelitica urbana. Desde a aprovagio do Estatuto da Cidade, em 2001,
verficou-se o fortalecimento tanto dos instrumentos alinhades a0s principios da Reforma Urbana
como dagueles de aceno 30s interesses do setor privado. Essa dualidade também fol observada nas
ZEIS, A fragmentacao na legislagao wbana — desde o Mano Diretor Estratégico de 2002 até o Plano
Diretor Estratégico de 2016, stuaimente vigente - pode ser relacionada a essa disputa pelitica. No
que se refere as ZEIS, em especifico, toda essa costura de normativas fragikza a tessitura legal do
instrumento, resultando, entdo, no enfraguecimento de seu cardter de Inclusao. Por fim, avengou-se,
de forma complementar, nas repercussdes no teritério e se as AMeragdes normativas se deram no
sentido de garantlr 8 efetividade das ZEXS enquanto nstrumento de regulacho wbanistica que age
sobre a exclusio socioespacial.

Palavras-chave: ZEIS, Plano Diretor. Habitagao de interesse social,

Sumério: 1 Introcdugio 8o planejaments urbano de Sac Paulo anterior & Constituigio Federsd — 2
Primeiro comato: ZEIS na proposta para o Plano Diretor, em 1991 - 3 Plansjamento pds-Estatuto
da Cidade: fraglicades e potercialidades pdsEstatuto da Cidade ~ 4 10 anos depols, rupturas e
continuidades - 5 Espacializacio do instrumento das ZEIS - 8 Consideragbes finais — Referdncias

1 Introduga@o ao planejamento urbano de Sao Paulo anterior a
Constituigao Federal

Com a promulgacdo da Carta Magna, em 1988, tornou-se obrigatoria a forma-
tacao de um sistema normativo relativo a politica urbana composto por Constituigao
Estadual, Lei Organica Municipal, Plano Diretor e uma legislagao urbanistica municipal
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para sua efetivagao, como o zoneamento, Lei de Uso e Ocupacao do Solo e leis
complementares.

Anteriormente ao estabelecimento dessa norma, a cidade de Sao Paulo
estava sob regulamentagao do Plano Diretor de Deservolvimento Integrado (PDDI),
Lei n® 7.688, de 1971, e da Lei de Zoneamento, Lei n® 7.805, de 1972, ambas
com guase duas décadas de defasagem. Agravando esse descompasso, Grillo
(2013) ressalta que ha uma reprodugdo de principios e instrumentos entre esse
quadro normativo e o anterior, o Plano Urbanistico Basico (PUB), de 1967, que
foi engavetado na gestao de Paulo Maluf (1969-1971), e a constru¢ao de um
projeto de zoneamento iniciado em 1947. A autora também destaca a énfase
dada a fixacdo de densidades médias para as diferentes zonas como mecanismo
de compatibilizagao entre a infraestrutura ofertada e a demanda populacional de
cada uma. De forma articulada, o incentivo a descentralizagdo dava-se por meio da
indugao a formagao de subcentros nas areas mais periféricas com a concentragao
de atividades nos cruzamentos das vias expressas desenhadas no plano para,
dessa forma, diminuir a necessidade dos deslocamentos e, conseguentemente, a
sobrecarga da infraestrutura de transporte.

Esse modelo proposto pelo PDDI e instrumentalizado pelo zoneamento e LUOS,
de forma geral, induziu a dinamizagado espacial através da adogao diferenciada do
coeficiente de aproveitamento (CA)' entre as zonas. A critica da autora (GRILLO,
2013) sobre esse ponto da normativa é pautada na diferenciagdo dos precos
fundiarios que esta gerou e na consequente espacializagao (e segregagao) das
classes sociais. Ao reduzir esse parametro urbanistico para duas vezes a area do
terreno em cerca de 88,5% do territorio da cidade, criou-se uma falsa escassez
de solo urbano e, consequentemente, um aumento do prego da terra onde o
coeficiente era maior — leia-se, nas areas mais centrais e mais bem equipadas —,
impulsionando a expansao imobiliaria pelos agentes menos capitalizados para areas
mais afastadas e pouco dotadas de infraestrutura, somada a gradativa mudanga
da pratica do BNH, cada vez mais focada no desenvolvimento urbano, aplicando
seus recursos principalmente na criagao de infraestrutura urbana (saneamento,
obras viarias, transporte, etc.).

Enquanto rebatimento na estrutura da cidade, verificaram-se a expansao
da verticalizagcdo para novas areas, com alta disponibilidade de terrenos e de
menor valor — Itaim, Indiandpolis e Vila Olimpia sdo, por exemplo, as regides mais
expressivas desse novo fendmeno —, e a reproducao da valorizagdo imobiliaria em
areas ja consolidadas, como Centro, Cergqueira Cesar e Pinheiros, bairros de elite

* Coeficients de sprovellamento (CA) & o Indos gue relacions & dred construids com & dred do lole da segante
forma: CA = drea conatruida/frea do lote, Ou seja. quants maior o cosficlents de aproveitamento, maior
o polencil consinaivo de um teritdno.
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onde esse processo se iniciou anteriormente (SOMEHKL, 1987). Essa analise é
baseada em dados oficiais do mercado formal, porém, quando confrontada com
os dados referentes a evolugdo da densidade demografica dos distritos — que
demonstram um aumento, além do vetor sudoeste, bem expressivo em diregao a
periferia leste —, permite prospectar como a cidade se materializa nos diferentes
espagos da cidade. Um indicativo que pode guiar essas prospecgoes @ a colocagao
de Somehkl (2002) frente as novas ocupagdes ao Sul, que demonstram os efeitos
praticos das regulagtes urbanisticas na realidade dos espagos:

A clandestinidade também se multiplicou nas dreas onde o objetivo era
a preservagio ambiental. Areas rurals e de protegBo acs manancials
tiveram estabelecidos indices urbanisticos no sentido de se obler uma
ocupagso rarefeita. Os coeficientes de aproveitamento variam de 0,3 a
0,5 na zona rural e de protecdo a0s manancias. Isto depreciou 0s pregos
da terra, fato que, aliado & pressao de uma demanda habitacional de
bata renda, redundou na proliferago de loteamentos iregulares. Esses
loteamentos que abrigam uma pane da populagio de baixa renda, n&o
atendem as exigéncias legais, estabelecendo padroes de urbanizagao
de baixissima gualidade ambiental (SOMEHKL, 2002, p. 82).

As indmeras regulamentagies e revogagoes de leis complementares ao
longo de duas décadas transformaram o zoneamento em um “mosaico de leis
parciais”, nas palavras de Feldman (1996). Agui cabe destacar, primeiramente, as
infinitas redefinicdes das zonas: inicialmente eram oito e, ao longo do tempo, se
transformaram em 27, “consolidadas em leis que ocupam mais de 700 paginas
de um compéndio” (SOMEHKL, 2002).

De acordo com Grillo (2013), houve tentativas de elaboragao de um novo PD
em 1985, durante 0 mandato de Mario Covas (1983-1985). Com matizes neoli-
berais, o plano tinha como diretriz principal a parceria com o setor privado como
alternativa a faléncia e a incapacidade do Estado, viabilizada através da adogao
do instrumento das Operagoes Urbanas; verifica-se também a articulagao entre
densidade e infraestrutura para a determinagao das zonas, ja visto na norma ante-
rior. Porém, o plano nao foi aprovado. Com o prefeito Janio Quadros (1986-1988),
cuja gestao é caracterizada pela forte inclinagao neoliberal a flexibilizar as normas
urbanisticas, em 1988, aprovou-se uma nova proposta, baseada no PD-85. Com
a reafirmagao da "incapacidade do Estado para enfrentar os problemas urbanos e
nas parcerias pablico-privadas como solugado” (ibidem, p. 94), o plano é enfatico
na utilizagdo das operagoes interligadas como instrumento de desenvolvimento
urbano. Regulamentadas pela Lei n® 10.209, em 1986, permitiam excegdes a Lei do
Zoneamento para transformagoes urbanisticas e estruturais em pontos especificos
da cidade por meio de uma contrapartida do setor privado na forma de habitagoes
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de interesse social (HIS) para a populagdo atingida. A incrivel coincidéncia dessas
operagdes nas areas de maior interesse imobiliario, somada a uma normativa que,
apesar de, em uma primeira analise, ter um discurso inclusivo, ndo dispde sobre a
localizagao das novas unidades e, conseguentemente, sem garantir a permanéncia
da populagao na area, fez com gue a lei fosse comumente conhecida como Lei do
Desfavelamento e perpetuasse a concentragdo de recurso em areas ja valorizadas.

2 Primeiro contato: ZEIS na proposta para o Plano Diretor,
em 1991

A adicdo dos artigos relativos a politica urbana (182 e 183) na Constituicao
Federal (CF) de 1988 é resultado direto da luta de diversos movimentos articulados
envolta dos ideais da reforma urbana. A regularizacao dos assentamentos, a fungao
social da propriedade e a gestao democritica da cidade passaram a ser temas
centrais. O texto se estrutura no papel do poder municipal, por meio do Plano Diretor
(PD) e dos instrumentos urbanisticos, como responsavel pela politica urbana; e na
figura do instrumento usucapido, através do descolamento entre posse e proprie-
dade, como a possibilidade de reverter a logica de remogao das intervengoes em
assentamentos precarios. Ambos tém como base a subordinacdo da propriedade
ao cumprimento da sua fungao social, estabelecida pelo planejamento da cidade.

Apds a promulgacao da CF, conforme decretado por tal, a elaboragao do
novo Plano Diretor foi retomada tendo como matriz as novas diretrizes urbanas
estabelecidas. Com a eleigdo de Luiza Erundina (1989-1992) como prefeita pelo
Partido dos Trabalhadores, as promessas de reforma urbana iniciadas na atmosfera
redemocratizadora foram semeadas por meio do enwolvimento da vanguarda desse
movimento no processo de elaboragdo do novo plano, apresentado pela primeira
vez em 1991. Nesse sentido, um novo vocabulario € incorporado ao documento:
objetivo atado a garantia da fungao social da cidade, metodologia democratica e
participativa e amplo acesso aos direitos urbano sao alguns desses novos elementos.

Materializadas através da adogado de principios e instrumentos, tais como
instituigdo da Zona Especial de Interesse Social (ZEIS); outorga onerosa do direito
de construir, também denominado solo criado, em areas definidas como adensaveis,
com a intengao de recuperar a valorizagao imobiliaria decorrente da agao piblica
para a coletividade; a criagao do Fundo de Deservolvimento Urbano (FUNDURB), as
operagoes interfigadas foram mantidas com a justificativa de angariar fundos para
HIS, somada a formulagao das operagoes de interesse social, IPTU progressivo,
urbanizacao e edificagao compulsoria (GRILLO, 2013). Apesar de estar recheado de
contradigoes, principalmente na aproximagao com o setor privado como alternativa
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a crise, o documento foi expoente na conceituacdo de instrumentos urbanisticos
que seriam regulamentados posteriormente no Estatuto da Cidade.

De acordo com o relato da autora (GRILO, 2013) sobre o desenrolar institu-
cional, houve conflitos internos acerca da credibilidade do arcabougo normativo
como capaz de promover as mudangas necessarias — e esperadas — no espago
urbano: de um lado, um quadro técnico com historico de comprometimento com
os instrumentos de regulamentacgao, acreditando que o correto detalhamento
destes seria capaz de garantir o projeto de cidade desejado; de outro, um grupo,
representado principalmente pelo arquiteto e urbanista Favio Villaga, com uma
percep¢ao critica sobre a neutralidade do aparelho legislativo e, ao contrario, o via
como instrumento reprodutor e legitimador dos interesses das classes dominantes.
Um indicativo do pensamento do segundo grupo na elaboragao do plano é a aberta
dendncia da articulagdo entre a Lei do Zoneamento anterior e o encarecimento do
solo urbano, como ja exposto anteriormente.

Visando ao maximo de retomo financeiro, o mercado imobiliario direciona sua
acao nessa area, sobrecarregando a infraestrutura e obrigando a concentragao do
poder plblico e seus recursos em uma area ja valorizada em detrimento de outras
com demandas primarias. Nesse sentido, Villaga (2011) denuncia como o jogo
de forga se da nos bastidores do planejamento da cidade e como a classe rica
dominante e, consequentemente, o mercado imobiliario que lhe atende exercem
seu poder politico sobre o poder plblico para suas questoes urbanas, em especifico
sobre o zoneamento, quando este estiver vinculado aos seus interesses. Entdo,
mais do que o aumento do potencial construtivo causar valorizagao imobiliaria,
a pressao politica exercida pelo mercado influencia esse aumento em areas
estratégicas de interesse mercadologico em prol da “terradocalizagdo”, conceito
este, de forte influéncia marxista, desenvolvido pelo autor (VILLACA, 2011) ao se
questionar sobre o produto do trabalho humano sobre o espago urbano, sobre
quais atributos produzidos influenciam o valor e o prego da terra urbana. Nesse
sentido, a localizagdo, excepcionalmente importante no contexto urbano, & um
valor de uso socialmente produzido — ou seja, externo a ela — e @ proporcional a
sua capacidade aglomerativa de combinar os elementos necessarios a produgao
e a reprodugao social.

Outro problema provocado pela Lel do Zoneamento em vigor & o
encarecimento do solo urbano. Enquanto em 83% da cidade o zones
mento permite construir pouco mais de uma vez a drea do terreno,
em apenas 10% da superficie de Sdo Paulo a drea construida pode
atinglr quatro vezes a &rea do terreno. [...] O PD tem como ponto de
partida a necessidade de mudar essa situagBo. Pava acabar com as
desigusidades geradas pela atual Lel do Zoneamento e transformar
as condigbes criticas de transporte, moradia e medo ambiente, o Plano
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introduz uma outra légica de ocupacdo do temitbrio (PREFEITURA DE
SAD PAULO, 1992, p. 9) [gnifo pessoal].

Essa nova logica tem como instrumentalizagao a adogao de um dnico coeficiente
de aproveitamento (CA = 1)° para toda a macrozona urbana da cidade. Nas zonas
nao adensaveis, também delimitadas segundo a infraestrutura e os equipamentos
disponiveis, o CA deve ser respeitado; enguanto, nas zonas adensaveis, pode ser
ultrapassado desde que a area construida excedente seja paga a prefeitura e que
obedeca aos limites do estoque de area edificavel estabelecidos para a regido. Os
recursos arrecadados pela venda de solo criado constituem o Fundo de Urbanizacao e
sao voltados primordialmente para atender a demanda habitacional prioritaria, moradores
de favelas e cortigos ou familia com rendimento inferior a cinco salarios minimos, mas
também para implantagdo e conservagao de areas verdes, obras de drenagem e sistema
viario, de acordo com as diretrizes tragadas pelo Plano Orgamentario.

0O PD-91 apontava também para a proposigao de uma lei de zoneamento com
parametros urbanisticos e de politicas mais proximos a realidade dos assentamentos
precarios, preccupacao essa encabegada principalmente pelas arquitetas e urbanistas
Erminia Maricato e Raguel Rolnik, por meio de uma bibliografia critica e de suas
atuagdes junto ao processo de elaboragdo desse quadro normativo, como secre-
taria de Habitagao e diretora do Departamento de Planejamento, respectivamente,
culminando, entdo, na delimitagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
cujas fungbes sao atender as necessidades de producdo de HIS, recuperar areas
de condi¢do precaria de moradia e garantir a permanéncia da populagdo moradora
em casos de intervengao. Assim, categorizaram-nas em quatro tipos baseados na
acao do poder pdblico: ZEIS 1 (favela), localizadas em terreno pablico ou privado,
onde o objetivo @ promover a urbanizagao e/ou regularizagao juridica da posse da
terra; ZEIS 2 (loteamentos irregulares), para a regularizagao juridica do parcelamento
do solo, complementacao de infraestrutura e de equipamentos e/ou a recuperagao
ambiental; ZEIS 3 (vazios urbanos), terrenos vazios para a implantagao de programas
habitacionais; e ZEIS 4 (corticos), area com concentragdo de cortigos que serdo
atendidos pelos programas habitacionais especificos para essa tipologia. Através
desse instrumento, o poder plblico, juntamente com essa populagao, definiria os
padrées dos loteamentos e das edificacdes e 0s usos permitidos, possibilitando,
assim, a aproximagao entre a cidade real e as representagoes oficiais. Apesar de
a categorizagdo existir, ndo consiste no plano. Como é possivel verificar na figura
1, a delimita¢do de areas gerais como ZEIS indica que apenas as grandes areas
de informalidade foram privilegiadas; as pequenas ocupagdes, ndo.

7 CAlgual 8 1 sigrifice que 8 &rea médsdma consiruida deve ser gual & &rea do lote,
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Fgura 1 - Primeiro zoneamento com © instrumento das ZEIS proposto pelo Plano Diretor,
em 1991
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A alternativa a incapacidade do Estado de suprir as demandas dos cidadaos era
pautada principalmente na formagao de parcerias com o setor privado. As Operagdes
Urbanas foram mantidas no plano como instrumento para garantir 0s recursos
necessarios as obras propostas; ao poder local cabe coordenar a implantagao de
infraestrutura e as formas de ocupagao (PMSP, 1992, p. 18) e sob a justificativa
de arrecadar fundos para atender ao déficit habitacional. Nesse sentido, determi-
nou-se que, quando as operagoes atingirem populagao de baixa renda, o conjunto
do projeto deveria abarcar a construgdo de habitagtes de interesse social para 0s
atingidos, cujo objetivo é o aproveitamento coletivo das melhorias proporcionadas.
Para incentivar a produgao de HIS via mercado, foi criado um novo tipo de operagao
urbana: a de interesse social. Essa modalidade prevé a concessao do aumento do
coeficiente de aproveitamento para empreendimentos comerciais e de servigos, em
troca da construgao de HIS localizadas na mesma area, exclusivamente para imoveis
em ZEIS 4 (corticos); nas demais zonas adensaveis da cidade, também visando
a esse fim, permite-se 0 aumento do direito de construir em caso de unidades
habitacionais para moradores com renda familiar inferior a 12 salarios minimos.

A instituicao da necessidade de regulamentacao posterior das regras de uso
e ocupagao do solo a nivel local pelas subprefeituras é colocada por Grillo (2013)
como um fator sintomatico da flexibilizagao do quadro normativo, uma vez que o plano
se tornaria meramente declaratorio. Percebem-se também as novas oportunidades
de parceiras com o setor privado como fortes indicativos de inclinagoes neoliberais
presentes no documento. Apesar desse viés, o plano encontrou forte resisténcia
principalmente em relagao a restrigdo do CA e, pela proximidade das eleigoes, foi
adiado e colocado no fundo da gaveta dos politicos e dos planejadores — e la ficou
pelos praximos dez anos. Nas gestoes seguintes de Paulo Maluf (1993-1996) e
Celso Pitta (1997-2000), a revisao do Plano Diretor e da Lei de Zoneamento foi
colocada em segundo plano.

Antecipando-se na utilizagao de um instrumento que s0 seria regulamentado
posteriormente, o PD-91 acompanha uma onda nacional da populagao moradora
de assentamentos precarios que, desde o processo de redemocratizagado, luta pela
sua permanéncia e por melhorias das condigdes urbanisticas do seu espacgo, em
contraposigao as recorrentes politicas de desfavelamento pautadas na expulsdo.

3 Planejamento pds-Estatuto da Cidade: fragilidades e
potencialidades pos-Estatuto da Cidade
Apesar dos avangos vistos na CF, ainda era necessario estruturar uma lei

nacional que regulamentasse os artigos através de instrumentos urbanisticos e
juridicos. Assim, no dia 10 de outubro de 2001, entra em vigor a Lei n® 10.257.0
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Estatuto da Cidade (EC) estabelece diretrizes gerais da politica urbana para ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana
através de quatro objetivos gerais: promogao da sustentabilidade ambiental, eco-
ndmica e social das cidades; indugao do desenvolvimento urbano; democratizagao
da gestao urbana; e regularizagao fundiaria. Se, por um lado, ha a regulamentagao
de instrumentos gue trazem consigo o espirito da reforma urbana, tais como par-
celamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios (PEUC), imposto predial territorial
urbano progressivo (IPTU) no tempo, desapropriagdo com titulos da divida pablica
e usucapiao especial de imavel urbano, suscetivel a aplicagao coletiva, por outro,
a aproximagao neoliberal com o setor privado se confirma na regulamentagao de
instrumentos como as Operagoes Urbanas Consorciadas (OUC), a transferéncia do
direito de construir @ a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC). Em relagao
a regularizacao de assentamentos precarios, forte reivindicagao dos movimentos
populares, percebe-se a fragilidade da lei em questdo por tratar apenas de seus
aspectos juridicos, usucapido individual e coletivo, sem um maior aprofundamento
sobre as ZEIS. Para suprir essa lacuna, as ZEIS foram amplamente divulgadas por
inomeros materiais de autoria do Ministério das Cidades ao longo da década de
2000 como forma de suporte e de incentivo a sua regulamentagao nas cidades
(SANTO AMORE, 2013).

Conforme o EC, a lei que instituir o Plano Diretor devera ser revista, pelo
menos, a cada dez anos. Em Sdo Paulo, esses esforgos foram, entdo, retomados
sob a gestao da prefeita Marta Suplicy (2001-2004), na época também pelo Partido
dos Trabalhadores, compreendendo nao apenas o Plano Diretor Estratégico (PDE),
Lei n® 13.430/02, e a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS),
Lei n® 13.885/04, mas também os Planos Regionais Estratégicos (PRE) das
subprefeituras. Apesar de ja existirem desde 1965 na forma das administragoes
regionais, as subprefeituras passaram a ganhar mais autonomia e forga enquanto
corpo institucional e administrativo.

Em consonancia com os principios da reforma urbana, o PDE, de 2002, é
claro nas suas diretrizes de racionalizagao da infraestrutura, principalmente através
do aproveitamento dos sistemas viarios e de transporte como eixos estruturais
da cidade; de incorporagao da iniciativa privada no financiamento da urbanizagao,
porém com o retorno para a coletividade dos bonus advindo; de participagao popular
e democratica do processo de planejamento e gestdo da cidade; de combate as
atividades especulativas e cumprimento da fungao social da cidade e da propriedade;
e de recuperagao e preservagao da qualidade do ambiente urbano e natural.

Dois anos depois, em 2004, a LUOS é regulamentada para traduzir em
parametros tais diretrizes. O zoneamento proposto articulava a densidade a dis-
ponibilidade de infraestrutura, assim como as normativas anteriores, e delimitava
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areas de baixa, média e alta densidade construtiva. Essa diferenciagdo se dava
por meio da adogao de um coeficiente de aproveitamento basico Unico para todaa
cidade — como um equalizador dos pregos dos terrenos, evitando a valorizagao das
areas mais adensaveis - e de distintos coeficientes de aproveitamento maximo a
depender da zona (de 1 para zonas menos adensaveis até 2.5 para as mais). A
adogao do coeficiente de aproveitamento minimo foi importante por estabelecer
0s parametros minimos classificatorios dos terrenos como subutilizados, logo,
cabiveis a aplicagao dos instrumentos para indugdo do cumprimento de sua fungao
social, como as ZEIS.

Avenda da outorga onerosa do direito de construir para utilizagao do CA maximo,
que anteriormente era limitada as areas das OUC, foi ampliada para toda a extensao
do municipio, a depender do estoque de area edificavel. 0s recursos financeiros
auferidos com a venda dos Certificados de Potencial Adicional de Construgao
(CEPACs)’ sao destinados ao FUNDURS e utilizados conforme estabelecido no artigo
26 do EC - dentre eles, cabe destacar a regularizagao fundiaria e a habitagao de
interesse social. No entanto, a obrigatoriedade de serem reinvestidos no proprio
perimetro da intervengdo aumenta, assim, a sua lucratividade.

Dentro do programa da OUC consta a promogao de regularizagao fundiaria e
urbanistica dos assentamentos irregulares inseridos e o atendimento a demanda
habitacional da populagdo de baixa e média renda atingida pelas obras (incisos Il
e |V do art. 37 da Lei n® 13.872/04). Visando ao cumprimento de tais diretrizes, as
ZEIS localizadas no perimetro da operagao deverdo ser incorporadas a proposta,
aplicando-se as seguintes definigoes: o percentual de HIS a ser produzido, conforme
estabelecido pelo PDE-02, é fixado na lei especifica; o CA obedecendo ao definido
pela OUC, porém os demais indices, parametros e disposigoes sao os estabeleci-
dos para as ZEIS; e a concessao do direito de construir acima do CA basico até o
coeficiente maximo definido sera gratuita para a produgao de HIS e para HMP com
até 50m’ de area Gtil total por unidade habitacional (art. 73 da Lei n® 13.430/02),
além dos beneficios construtivos concedidos em casos de HIS e HMP nas demais
porgbes do territério nao circunscrito por ZEIS.

As ZEIS foram descritas como porgdes do territorio prioritariamente voltadas
para recuperagao urbanistica, regularizagao fundiaria e produgao de Habitacoes
de Interesse Social (HIS) ou do Mercado Popular (HMP), sendo HIS aguela que se
destina a familias com renda igual ou inferior a seis salarios minimos, de promogao
pablica ou a ela vinculada, enguanto a HMP se destina a familias de renda igual ou

T 0 inciso VIR do atigo 146, da Lel 13.885/04, descreve o Centificado de Potercial Constrtive Adcional
(CEPAC) como uma farma de contrapartida financeira de oulongs onensa do polencial constnaive sdcions,
Mteracho de Uso @ parBmetros urbanisticos, para uso especifico nas Dperacdes Lrbanas Consortiadas,
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inferior a dezesseis salarios minimos ou capacidade de pagamento a ser definida
em lei especifica, de promog¢ao unicamente privada.

Houve modificacdo nas modalidades em relagao a proposta do PD-91. Em
linhas gerais, as informalidades das quais tratava a ZEIS 1 (favelas) e as ZEIS 2
(loteamentos iregulares) foram unificadas na ZEIS 1 como “areas ocupadas por
populagdo de baixa renda, abrangendo favelas, loteamentos precarios e empreen-
dimentos habitacionais de interesse social ou do mercado popular® em que haja
interesse plblico de *promover a recuperagao urbanistica, a regularizagao fundiaria,
a producdo e manutengao de Habitagoes de Interesse Social — HIS, incluindo
equipamentos sociais e culturais, espagos pablicos, servigo @ comércio de carater
local”; as ZEIS 4 do PD-91, que abordavam unicamente a tipologia dos cortigos,
foram, agora como ZEIS 3, ampliadas para "areas com predominancia de terrenos
ou edificagtes subutilizados situados em areas dotadas de infraestrutura, servigos
urbanos e oferta de empregos” voltadas para produgao de HIS e HMP e melhoria
das condigdes das habitagoes ja existentes; e, por fim, as antigas ZEIS vazias
foram mantidas como glebas ou terrenos nao edificados ou subutilizados em areas
adequadas a urbanizagao (ZEIS 2), com a diferenciagio se estas se localizarem em
areas de prote¢do aos mananciais ou de protegao ambiental (ZEIS 4), cuja agdo
publica é voltada para o atendimento habitacional de familias removidas de areas
de risco e de preservagao permanente, ou ao desadensamento de assentamentos
populares definidos como ZEIS 1.

Para direcionar financeiramente a ZEIS para o piblico-alvo desejado, o esta-
belecimento de restrigbes de padrdo de moradia — ou, como coloca Freitas (2015),
*padrées maximos de habitagao”™ — se mostra uma ferramenta importante. Para as
HIS, o padrao da unidade habitacional pode dispor de um sanitario até uma vaga
de garagem e area Gtil de, no maximo, 50 m’, com possibilidade de ampliagdo
gquando as familias beneficiadas estiverem envolvidas diretamente na produgao
das moradias; ja HMP, de padrdo da unidade habitacional com até dois sanitarios,
até uma vaga de garagem e area Otil de, no maximo, 70m". Outra estratégia para
garantir a vinculagao das zonas ao interesse social @ a impossibilidade, em casos
de regularizacdo fundiaria ou desmembramento de glebas, de posterior remem-
bramento destas.
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Figura 2 — Mapa 07, anexo do PDE-0O2, as Zonas Especiais de Interesse Soclal no
termitério

‘‘‘‘‘

Forte: PMSP (2002).
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Os critérios para demarcagao das ZEIS 1 foram baseados em cadastros
preexistentes de favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais, tais
como o censo de favelas realizado pela prefeitura em 1987, com a atualizagao de
dados do censo IBGE de 2000 e, posteriormente, uma base cartografica atualizada
desenvolvida em parceria com o Centro de Estudos das Metropoles (CEM), em 2002.
Dos conjuntos habitacionais, foram demarcados praticamente todos os produzidos
pela Companhia de Habitagao (COHAB) e pela Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo (CDHU); ja os loteamentos informais
foram mapeados pelo Departamento de Regularizagao do Solo, da Secretaria de
Habitagao (SEHAB), o RESOLO, baseados no mapa dos loteamentos do municipio.
Para as ZEIS 2, as fontes foram diversas e, inclusive, de levantamentos feitos pelos
maovimentos de moradia; ja para as ZEIS 3, foram contratadas assessorias técnicas
para identificar situagao de precariedade habitacional e areas com potencial para
provisao habitacional, inicialmente para outros programas de atuagao em cortigos.
Nao se sabe ao certo sobre a delimitagao do tipo 4, mas, para esta, utilizou-se o
depoimento de Grillo (2013), que afirma que, em nome da preocupacgao ambiental
em relagdo a cada vez mais crescente ocupagao nas areas ambientalmente frageis,
houve um descaso com 0s assentamentos ja existentes nessas areas.

A delimitagdo da macrozona de protecio ambiental fol um exercicio
académico, pois selecionou as éreas de alta declividade e solo su
Jeltos a escorregamento, desconsiderou as milhares de pessoas que
habitam estes locals e tinglu de verde. E consenso que estas &reas
necessitam de pardmetros diferenciados de ocupacdo, mas & estao
urbanizadas e demandam estudos detalhados para os problemas das
dreas de riscos e de urbanizagdo precéria (GRILLO, 2013, p. 143).

A proximidade com a ZEIS 1 também é fator importante para a localizagao do
tipo 4, visando atender a demanda habitacional ocasionada pelo desadensamento
da primeira.

§ 32 Nas ZEIS 4, as HIS produzidas na proporgéo estabelecida no
inciso Nl do <caput» deste artigo serdo destinadas para o atendimento
habitacional de familias removidas de dreas de risco e de presesvacdo
permanente, ou ao desadensamento de assentamentos populares de-
finidos como ZEIS 1 e localizados em Area de Protecdo aos Manancials
(art. 32 do Decreto Municipal n® 44, 667 /04).

£ importante destacar que a ZEIS deve dialogar com as diretrizes propostas
para a macrozona na qual esta inserida, integrando-se com o modelo pensado pelo
planejamento para a cidade como um todo. Como bem ressalta Caldas (2009), “deve-
se considerar que a proposta de intervengao, quer seja para provisao habitacional
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ou para regularizagao fundiaria e urbanistica, deve observar a especificidade do
macrozoneamento, na qual esta inserida a ZEIS” (CALDAS, 2009, p. 71).

O Decreto Municipal (DM) n® 44.667, de 2004, é a legislagao especifica
que dispde sobre a regulamentagdo das ZEIS e de seus respectivos planos de
urbanizagao e sobre normas especificas para a produgao de empreendimentos de
habitagao de interesse social, habitacao de interesse social e habitagao do mercado
popular. Além de normas construtivas e edilicias para os empreendimentos de HIS
e HMP, no escopo do DM n® 44.667 /04 foram estabelecidas as porcentagens de
area computavel destinada as unidades habitacionais e aos demais usos para cada
tipo de ZEIS: para ZEIS 1 e ZEIS 2, no minimo 70% do total de area construida
computavel a ser edificada para HIS e, no maximo, 30% para outros usos; para ZEIS
3, no minimo S0% para HIS e, no maximo, 50% para outros usos; para ZEIS 4, no
minimo 70% para HIS e, no maximo, 30% para outros usos. O decreto permitiu a
implementagao de usos habitacionais distintos de HIS/HMP quando computados
dentro do percentual destinado a "outros usos”; sem restricoes, apenas condicio-
nando-os as disposicoes e aos parametros da macrozona na qual o perimetro esta
inserido (§2° do art. 23), além de permitir a ndo obrigatoriedade de produgao de HIS
quando da utilizacao de terrenos em ZEIS para usos institucionais (art. 19), o que
resultou na ocupacgao de grandes extensdes de ZEIS por equipamentos pablicos.

O DM n® 45.127, aprovado apenas quatro meses depois, em seu artigo 18,
abriu a possibilidade de dispensa a exigéncia de destinacdo de porcentagem de
area construida computavel para HIS, permitindo a submissao a aprovagao, caso
a caso, pela SEHAB, além de permitir o aumento do nimero maximo de unidades
habitacionais produzidas em um dnico empreendimento. O intuito de restringir
esse nimero era evitar a reproducdo de gigantescos conjuntos habitacionais sem
coesdo com o tecido urbano. Posteriormente, mais um decreto: dessa vez, o DM
n? 47.702/06, que retira o limite da precificagdo maxima para a comercializagao
das unidades de HIS produzidas pelo setor privado.

A LUOS, Lei n® 13.885,/04, por sua vez, decreta: na ZEIS 1, o minimo de 80%
do total de area construida computavel para HIS e HMP, sendo, no minimo, 50%
do total de area para HIS e ficando os demais 30% para HIS ou HMP; na ZEIS 2,
o0 minimo de 80% do total para HIS e HMP, sendo 40% para HIS e os demais 40%
para HIS ou HMP; na ZEIS 3, no minimo, 80% da area total para HIS e HMP, sendo
40% para HIS e os demais 40% para HIS ou HMP. A porcentagem complementar
de 20% da area nas ZEIS 1, 2 e 3 podera ser destinada a outros usos. Ja nas
ZEIS 4, o minimo de 70% do total da area devera ser destinado apenas para HIS,
os demais 30% poderdo ser destinados a outros usos, inclusive HMP. De 2002
para 2004, os percentuais obrigatorios para promogao de HIS foram reduzidos em
detrimentos de porcentagens para mercado popular.
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Nessa normativa, destacam-se o §7° do artigo 140 e o §77 do artigo 141,
que determinam a nao obrigatoriedade da destinagao de HIS nas ZEIS localizadas
na macroarea de urbanizagao consolidada, podendo a porcentagem ser totalmente
voltada para HMP (CALDAS, 2009). Essa zona é caracterizada pelas excepcionais
condigdes de urbanizagao e alta taxa de emprego, e o PDE-02 indica que, apesar
de ter sofrido esvaziamento populacional, é necessario o controle do seu processo
de adensamento devido a saturacao da infraestrutura viaria. Cabe aqui destacar: é
composta pelos distritos de Alto de Pinheiros, Butanta, Campo Belo, Consolagao,
Itaim Bibi, Jardim Paulista, Lapa, Moema, Morumbi, Perdizes, Pinheiros, Santo
Amaro, Tatuapé, Vila Andrade e Vila Mariana — distritos ocupados majoritariamente
pela populacdo de renda alta e média alta. Pode-se verificar que, para algumas
zonas, se indica baixa densidade; para outras, média e alta, tal medida indicaria
uma retengao desses territorios para as classes com maior renda.

§ 72 Nos distritos localizados na Macrodrea de Urbanizagio Consolidada,
nao seré exigido o percentual minimo de &rea construida para HIS, a
que se refere o inciso N, podendo os B0% (oitenta por cento) desting
dos & habitacdo ser utilizados para HIS ou HMP (LM r? 13.885/04)

Toda essa costura de normativas fragiliza a tessitura legal do instrumento,
além de revelar como os interesses direcionam e redirecionam o planejamento da
cidade de modo proporcional ao seu poder (VILLACA, 2005). Se, por um lado, as
camadas populares reivindicavam prioritariamente sobre a demarcacao de ZEIS, por
outro, o0 mercado imobilidrio também exerce sua influéncia sobre as determinagdes
impostas.

0 que se observa é uma legislagao que tenta captar o interesse do mercado
imobiliario para a produgao de HIS e HMP por meio de incentivos construtivos, tais
como a concessao da Outorga Onerosa do Direito de Construir (O0DC) acima do
coeficiente de aproveitamento basico gratuitamente, obedecendo aos limites do
coeficiente maximo, para construgao de HIS em ZEIS 1, 2 e 3 (Secao Ill - DM n®
44.667/04) - para HMP, a concessao @ parcial —; coeficiente de aproveitamento
e taxa de ocupagao superiores aos estabelecidos na LUOS em casos de reforma
ou reabilitagdo de prédios existentes para HIS e HMP em ZEIS 3 (art. 79 do DM n®
44.667/04), e a possibilidade de aplicacao da Transferéncia do Direito de Construir
em caso de doagdo de imdveis em ZEIS para municipalidade (art. 15). Esses sao
alguns dos elementos que levam Rolnik @ Santoro (2013) a considerarem as ZEIS
como um tipo especifico de inclusionary zoning, termo que, na literatura internacional,
se refere a incentivos ou exigéncias, por parte do poder pablico, para oferta de HIS
em empreendimentos privados.
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Porém, Caldas (2009) aponta que, mesmo com todo estimulo & promogao
de HIS pelo setor privado, 0 mercado mostrou, de sua regulamentagao até 2009,
pouco interesse pelo instrumento. No periodo analisado pela autora, 0s empreen-
dimentos privados de HIS se concentravam, em maior nimero, fora dessas zonas.
Essa situagao mudou com o langamento do PMCMV como aumento substancial
de crédito e de subsidio para empreendimentos HIS e HMP e o aquecimento do
mercado imobiliario que o programa ocasionou.

4 10 anos depois, rupturas e continuidades

Conforme decretado pelo §3% do artigo 40 do EC, deu-se inicio a revisao do
Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo, 10 anos depois da aprovacao do plano
anterior. Promulgado em 2014 pela Lei n® 16.050, sob o comando do prefeito
Fernando Haddad (2013-2016) também pelo Partido dos Trabalhadores, o ciclo de
revisdo abrangeu todas as demais normativas referentes a politica urbana municipal:
a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo, pela Lei n? 16.402, em 2016, e
os Planos Regionais das Subprefeituras, pelo DM n® 57.537, em 2016.

Os principios basicos da reforma urbana regulamentados no EC, assim como
no plano anterior, estao fortemente presentes nas diretrizes: garantia da fungao
social da cidade e da propriedade por meio do cumprimento da ordenagao territorial
estabelecida pela legislagdo; universalizagao dos beneficios da vida urbana através
do acesso aos sevigos, equipamentos e infraestrutura e da valorizagao decorrente
dos investimentos pablicos; planejamento do uso e da ocupacio do solo de forma
compativel aos recursos naturais e urbanos existentes ou prevendo a expansao
destes, tendo o sistema de transportes como um forte elemento estruturador; e
gestao democratica, no sentido de corrigir as falhas do processo dito participativo do
PD-02 e de facilitar a compreensao da legislagao urbana pela populagao. Percebe-se
uma preocupagao em articular a normativa com o planejamento metropolitano e
com os planos dos demais municipios da regido metropolitana.

Sdo destacadas cinco dimensdes para as estratégias de ordenamento
territorial, sendo estas: social, ambiental, imobiliaria, econdmica e cultural (art.
89). A estratégia territorial, para se atingir o equilibrio entre estas, é a divisao
em: (i) macrozonas e macroareas, areas homogéneas que orientam, ao nivel do
territdrio, os objetivos do desenvolvimento urbano e a aplicagao dos instrumentos
urbanisticos e ambientais; e (ii) rede de estruturacdo e transformagdo urbana, onde
se concentram as transformacoes estratégicas propostas, cujos diferentes eixos
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tematicos a subdividem em Macroarea de Estruturacao Metropolitana (MEM),* rede
estrutural de transporte coletivo, rede hidrica e rede de estruturagao local.

Assim como no PDEQ2, no PDE-14 a delimitagao das zonas é baseada na
articulagao entre os padroes de uso e ocupagdo do solo existentes, os diferentes
niveis de urbanizagdo apresentados nas diferentes porgoes dos territorios e a maior
ou a menor adequagao para abrigar os usos e atividades urbanas por meio do
estimulo ou desestimulo ao adensamento e a expansao da infraestrutura. E, apesar
de o plano demonstrar a preocupacao de simplificacdo e clareza dos regimentos
para toma-los acessiveis a todos, tal objetivo ndo foi atingido em sua totalidade.
Ainda se percebe uma sobreposigao de zonas e, consequentemente, certo conflito
de normas. Porém, se anteriormente a homogeneizagdo de grandes zonas com
heterogeneidades gerava uma padronizagao de regras, o plano se sobressai pelo
nivel de detalhamento e aprofundamento nas especificidades locais, além do facil
acesso aos documentos.

Para auxiliar no processo de revisdo do Plano Diretor, no que se refere as
ZEIS, foi elaborado um levantamento sobre a utilizagdo do instrumento pelo Grupo
de Trabalho Intersecretarial *Terra urbana e provisdo habitacional”, uma colaboragao
entre a SEHAB e SMDU, entre 2012 e 2013. Os dados sao relativos a ocupagao
dos perimetros de ZEIS 2, 3 e 4, realizados a partir de vistorias pelas equipes
das prefeituras, e se consolidaram como uma importante base para andlise da
efetividade ou das distorgdes dos objetivos do instrumento.

O PDE-14 reafirma a necessidade de reservar areas dotadas de infraestrutura
e transportes coletivos para atender ao déficit de habitagao social e de promover
a regularizagdo e a urbanizagao de assentamentos precarios. Para atingir tais
objetivos, o capitulo referente a Politica de Habitagdo Social evoca as ZEIS como
instrumento principal. O capitulo estabelece como prioritaria a revisao do Plano
Municipal Vigente, de 2009, em consonancia com a Lei Federal n® 11.124, de
16 de junho de 2005, e também determina a necessidade da existéncia de um
Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) para que 0 municipio possa
participar do Sisterna Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS). O novo
Plano Municipal de Habitagao (PMH) é divulgado em 2016 através do PL n® 619/16
e, até o momento do presente trabalho, nao foi aprovado em lei.

As categorias das ZEIS sao mantidas tais quais foram estabelecidas pelo
PDE-02: ZEIS 1 de areas ocupadas por assentamentos precarios e irregulares,
em que haja interesse plblico de intervir; tipo 2, as *ZEIS de vazio” adequadas a

¢ Amas onde se verificam e se almejam ransfamaches econdmicas » urbanisticas prindpalmente por meio
de aproximacio com o Selor privado, canclenzadas pela “concertracho de opounidades de trabalho ¢
eMpIago geradas pels existincis de legados industriais herdados do passado, Nnovas sividades prodiives,
PHoS de atvidades Wrciirias, grandes vies estruturais ¢ Firaesiruluras gue farem pane dos sistemas de
rarsports coletive de massa” (PMSP, 2014),
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urbanizagao; ZEIS 3, areas com imoveis ociosos, subutilizados ou ndo utilizados
em regides de urbanizagdo consolidada; e ZEIS 4, areas vazias e adequadas a
urbanizagdo em Area de Protegdo dos Mananciais, ndo mais em Areas de Protegao
Ambiental (APA), como no plano anterior, com o acréscimo da ZEIS tipo 5, como
lotes ou conjunto de lotes vazios ou subutilizados, situados em areas dotadas de
servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas, onde haja interesse privado
em produzir empreendimentos de HIS e HMP. A grande novidade do tipo 5 é a sua
viabilizagao exclusivamente pela iniciativa privada.

De forma geral, as disposigbes, principios e objetivos relativos as ZEIS nao
apresentaram grandes rupturas em relacgao ao PDE-02. Assim, optou-se por apontar
as modificagdes mais pertinentes ao presente trabalho.

As definigoes de HIS e HMP, por exemplo, foram alteradas e passaram a dialogar
com o PMCMV, seguindo as faixas fixadas no programa. 0s empreendimentos de HIS
(EHIS) atenderao a populagao que ganha que 0 a 6 salarios minimeos, subdividindo-se
em Faixa 1 (HIS 1), de 0 a 3 salarios minimos, e Faixa 2 (HIS 2), de 3 a 6 salarios
minimos, comunidade habitacional com, no maximeo, um sanitario e uma vaga de
garagem. Ja os empreendimentos de HMP (EHMP), até 10 salarios minimos com
dois sanitarios e uma vaga. Ambas com area Gtil da unidade habitacional entre 24
m* e 70 m’. A indicagao da demanda para as unidades de HIS e HMP produzidas,
com observancia das normas especificas de programas habitacionais que serao
implementados nas zonas, sera de responsabilidade da SEHAB. Essa medida
representou um avango, pois, até entao, em empreendimentos promovidos pelo
interesse privado, cabiam ao incorporador a organizagao da demanda e a compro-
vagao de renda dos interessados, 0 que resultava no atendimento da renda limite
da faixa (5-6 salarios minimos) (BORRELI, 2015).
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Figura 3 - Demarcacgio dos perimetros das ZEIS do tipo 1 sobre o territério

Forte: PMSP, 2014,
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Figura 4 - Demarcagdo dos perimetros das ZEIS dos tipos 2, 3, 4 e 5 sobre o territbrio
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A subdivisao das HIS em duas faixas possibilitou o melhor direcionamento
das unidades para a maior demanda, a de 0 a 3 salarios minimos — problema-
tica antiga de absorgao das politicas habitacionais brasileiras. As porcentagens
passaram a obedecer a tabela 1, a partir da qual se percebe que nao ha tanta
rigidez quanto anteriormente, podendo ocasionar distorgoes futuras por *brechas”
normativas, como relatado pelo levantamento da SEHAB/SMDU® para o periodo de
analise, em relagdo aos 20% complementares da area total para os quais ndo se
explicita a destinagao. Ha uma definicio maior em relagdo aos usos residenciais
e nao residenciais (usos R e nR) permitidos, e estes seguirdo as disposigoes de
uso permitido pela LUOS, de acordo com a zona de uso na qual estiver localizada,
conforme expresso:

Paragrafo Gnico. No EZEIS, sdo permitidas todas as subcategorias de
uso residencial R e as subcategorias de uso ndo residencial nR1 e nR2
definidas no Quadro 4 da LUOS para as diferentes ZEIS, observados os
parémetros de incomadidade e as condigdes de instalacdo aplicavels
estabelecidos nos Quadros 4A e Quadro 4B da referida led (art. 9 do
Decreto Municipal nt 57.377/16).

Houve um aumento do percentual minimo exigido de HIS 1 nas ZEIS 1, 2 e 3;
para as ZEIS 4, essa alteragao representou uma diminui¢do, porém passaram a ser
permitidas unidades de HMP e, considerando a baixa adesdo de empreendimentos
nessa zona (BORRELLI, 2015), isso poderia ser um atrativo para 0 mercado. As
novas ZEIS incorporadas pelo PDE-14, a tipo 5, preveem um percentual de HMP
maior que nas demais, mas o minimo exigido das HIS, sem distingdo entre tipo 1
e 2, ndo é inferior a0 minimo exigido pelo plano anterior, logo ndo representaram
uma redugdo dos parametros para atender ao mercado.

Tabela 1 - Percentuals de &rea construida total por usos residencials e néo residenciais
em ZEIS, de acordo com o PDE-14 (Lel n® 16.050/14)

Tipo de ZEIS HIS 1 HIS 2 HMP [ Usos R e nR
ZEIS 1, ZEIS 2, | No minimo 60% Permitido No mé&damo 20%
ZEIS 3,ZEIS 4
ZEIS 5 Minimo 40% Permitido [Nom&tnom

Forte: PMSP (2014),

Y Para auxiliar no processo de revisho do plano diretor, no que se mfere bs ZEIS, fol elaborade um
vantamento sobre & utilizagdo do nstrumemo pelo Grupo de Trabalho Intersecretaral “Ters wbana e
proviso habitacional™, uma colaboracio entre & SEHAB ¢ SMOU, ertre 2012 & 2013,
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Para 0s casos comentados anteriormente de ocupagado de areas de ZEIS
por equipamentos, o levantamento da SEHAB/SMDU aponta gue os perimetros
que foram ocupados totalmente, com a revisao da normativa, nao se enguadram
mais em ZEIS; porém, 0s que nao haviam sido totalmente ocupados permaneciam
sem atender aos objetivos do instrumento. Para estes, a LUOS determina a nao
aplicagdo do percentual minimo exigido, porém, sem a determinagdo de um novo
regramento, apenas possibilita a ndo obrigatoriedade de HIS.

§ 3% NBo se aplica a destinacdo minima de percentuais de area cons-
truida de HIS 1 e HIS 2 previstos no Quadro 4 da Lel n® 16.050, de 31
de julho de 2014 - PDE, aos imbveis plblicos destinados a senigos da
administragio pdblica e servigos pablicos de abastecimento situados
em ZEIS (art. 12 da Lel n® 16.402/16).

Outro avango verificado na revisao das normativas foi a fixagdo de conceitos
que, por nao estarem fechados na legislagao anterior, permitiram algumas “brechas”.
A definigao de “reforma” é um importante exemplo, pois a lacuna deixada anterior-
mente em sua definicdo permitiu aprovagoes de empreendimentos que nao HIS
e HMP em ZEIS (BORRELLI, 2015). Rodrigues (2014), por sua vez, aponta que
a definicdo de imoveis "subutilizados” e "ndo utilizados™ (arts. 94 e 95 da Lei
n? 16.050/14) permitiu 0 avango na aplicacdo dos instrumentos de indugao do
deservolvimento urbano — Parcelamento, Edificacdo e Uso Compulsarios (PEUC),
IPTU progressivo e desapropriagao para fins de reforma urbana), uma vez que a
legislacdo anterior tratava apenas de imdveis ndo edificados para aplicagdo desses
instrumentos. A bibliografia que versa sobre a ZEIS é incisiva na importancia dos
demais instrumentos para sua efetividade e, nesse caso, é fundamental para a
exequibilidade das ZEIS 3.

§ 37 Em ZEIS, a reforma sem mudanga de uso que envolver a demo-
ligho ou ampliagio de S0% (cinguenta por cento) ou mais do total da
area edificada no lote seré considerada edificagio nova para fins de
aplicacdo das exigéncias estabelecidas no “caput” deste artigo (art.
55 da Lei m® 16.050/14).

Inicialmente, o decreto que regulamentava as ZEIS e 0os empreendimentos de
HIS e de HMP era 0o DM n? 56.759/16, porém este foi revogado nove meses depois
pelo DM n® 57.377 /16, em vigor até a presente pesquisa. A diferenga maior entre
as duas normativas é o aprofundamento da Gltima nos parametros urbanisticos,
construtivos e edilicios. As pequenas alteragbes que sao verificadas de uma norma-
tiva para outra se dao ou com o intuito de um estreitamento maior em dire¢do aos
interesses do mercado (como exemplo, o aumento do nimero maximo de unidades
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habitacionais por lote ou gleba para os empreendimentos, concessao da outorga
onerosa para todas as categorias de uso passou a ser gratuita para os EHIS em
todas as zonas, nao apenas nas ZEIS), ou com a flexibilizagdo dos parametros para
adequacao as demandas do PMCMV, ou relativas aos pedidos de licenciamentos ja
protocolados na data de entrada em vigor do decreto. Outra alteragao importante
possibilitada pelo DM n® 57.377/16 é a permissao da implementacdo de EHIS
em Zonas Exclusivamente Residenciais (ZER1), localizadas predominantemente no
setor sudoeste da cidade, importante vetor imobilidrio, apés ter sido proibida pelo
DM nf 54.074, em 2013, que alterava o artigo 28 do DM n® 44 667, regimento
especifico para HIS, HMP e ZEIS, de 2004.

0O PDE-14, em sua totalidade, é constituido por estratégias que visam aumentar
a urbanidade da cidade de Sao Paulo. Apesar de nao haver um consenso sobre
o conceito, a ideia de urbanidade sobrevoa uma cidade mais amigavel aos seus
cidadaos, principalmente através de elementos urbanos cotidianos, tais como:
valorizagao das areas verdes e de lazer, interagdo entre 0s espagos privados e o
plblico, fachada ativa, traffic calming. Aqui cabe destacar a importancia do uso
misto, ja amplamente celebrado por Jacobs (2014). Esse principio repercutiu sobre
o regimento especifico das ZEIS — o DM n? 57.377, de 2016 - e se traduziu em
maior permissividade, guando nao incentivo, a0s usos nao residenciais, facilitando
a regularizagdo de usos nao residenciais ja instalados em ZEIS 1; ou estimulando
a diversidade de usos com a ndo computagado, em até 20%, da area construida
para usos nao residenciais, em empreendimentos de HIS e de HMP; ou ampliando
a gratuidade da concessao do direito de construir acima do coeficiente de apro-
veitamento basico até o limite do coeficiente de aproveitamento maximo para as
categorias de uso nao residencial integrantes dos empreendimentos em ZEIS,
inclusive guando inseridas em perimetros de OUC. Essas medidas sao formas de
estimular dindmicas econdomicas e buscar maior integracao territorial, de acordo
com divulgagao da prefeitura por meio de plataforma oficial.

Além disso, o que se percebe é o estimulo a produgao de HIS e HMP via
iniciativa privada ampliada para toda a extensao do municipio através de iniGmeros
incentivos. Nesse sentido, a incorporacdo dos termos Empreendimento em ZEIS
(EZEIS), EHIS e EHMP é importante para elucidar as distingdes normativas entre
as agoes em ZEIS e nas demais zonas. EHIS e EZEIS sdo permitidos em toda a
zona urbana do municipic® e, para serem considerados como tais e desfrutarem
de tais incentivos, devem destinar, no minimo, 80% da area construida computavel
do empreendimento para HIS e HMP. Os casos que nao seguirem a porcentagem

' Em Zonas Especiais de Presenvacio Culturéd @ em unidades de cordervacho amblenta, o Scenciamento
de EHIS @ EHMP depende de parecer dos Grghos Ecnicas competentes no que e refere 438 questdes
Ambernais o culunais,
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estabelecida serdo classificados como de uso misto e, além de estarem condicio-
nados a LUOS de acordo com a zona na qual estiverem localizados, poderao gerir
a propria oferta de unidades habitacionais, sem regulamentagao da SEHAB sobre
a demanda.

O DM nf 57.377/16 permitiu, ainda, o0 maior adensamento construtivo em
areas de ZEIS 2, 3 e 5 - ou seja, em *ZEIS de vazios™ e em ZEIS ja densamente
edificadas e centrais —, permitindo coeficiente de aproveitamento maximo igual a
quatro vezes a area do terreno, e, excepcionalmente nas ZEIS da Operagao Urbana
Centro, este pode atingir seis vezes a area do terreno. 0s incentivos para captar o
interesse do mercado se dao através da concessao gratuita da00DC paraHIS 1 e
2 por toda a zona urbana, da ndo aplicacao dos estoques de potencial construtivo
adicional no licenciamento de EHIS, EHMP e EZEIS e através da criagdo da cota
de solidariedade.

Uma énfase maior é dada, em relagdo ao plano anterior, a necessidade de
reversas de glebas e terrenos, em areas dotadas de infraestrutura e transportes
coletivos e em quantidade suficiente tanto para atender ao déficit habitacional quanto
para constituir um pargque piblico de habitagao e, assim, incidir sobre a politica
fundidria e sua logica mercadoldgica. Nesse sentido, o novo plano traz de forma
bastante detalhada o procedimento para implementagao dos instrumentos indutores
da fungao social da propriedade urbana e estabelece prazos e competéncias bem
definidas para estes.

O DM n® 55.638/14 estabeleceu as ZEIS 2, 3 e 5 como zonas prioritarias para
aplicagdo do PEUC. Nos imdveis sujeitos a esse instrumento, ha a possibilidade
de o proprietario realizar consorcio imobiliario (art. 102 da Lei n® 16.050/14) com
a prefeitura, por meio do qual transferira o imével e, como pagamento, recebera
unidades imobiliarias com valor correspondente ao valor do imovel antes da exe-
cugao das obras de urbanizagao e edificagao. A Lein® 16.377, de 2016, disciplina
0s consorcios cuja finalidade é a produgao de HIS; nesse caso, sera admitida a
producao de unidades imobiliarias que nao se enguadrem como HIS para compor
a contrapartida devida ao proprietario sem prejuizo ao percentual de 20% admitido
para outros usos (ver Tabela 1). Ndo ha na normativa uma regulamentacdo mais
especifica que vincule esse instrumento as ZEIS, apenas aponta a localizagao do
imovel em relagdo a demanda por habitacdo de interesse social como um critério
para aplicagao do instrumento, o que, por um lado, indica que esse instrumento
pode ser utilizado em outras zonas e, por outro lado, enfraquece um instrumento
que poderia atuar na efetivagao das ZEIS.

Até a finalizagdo da presente pesquisa, cujos dados avaliados se limitaram
a dezembro de 2018, nao houve aprovagao de nenhuma outra legislagdo correlata
relativa as ZEIS.
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5 Espacializagao do instrumento das ZEIS

Além dos avangos normativos explicitados, o PDE-14 também avangou em
termos espaciais. Enquanto o PDE-02 demarcava como ZEIS 8,23% do territério de
Sao Paulo, com os reajustes dos PREs subiu para 9,23% (CALDAS, 2009). A Lei n®
16.402/16 delimita 10,87% da area do municipio como de interesse social, sem
alteragoes nos PREs posteriores. O crescimento de 18,62% da zona se deu pela
ampliagao dos perimetros em todas as categorias, mas cabe destacar o acréscimo
decorrente da nova ZEIS tipo 5, lotes ou conjunto de lotes vazios ou subutilizados
reservados para produgao de HIS e HMP via iniciativa privada, representando 3,78%
da area total de ZEJS. Como mostra a tabela 2, o principal acréscimo é verificado
nas ZEIS tipo 2, em consonancia as diretrizes postas pelo plano da necessidade
de reversas de terrenos em areas dotadas de infraestrutura, com aumento de 92%
da area, seguido pela ZEIS 3, com um aumento de 47%, sintomatico do olhar da
gestdo para a tematica da habitagao social na regido central” (WHITAKER, 2017),
aumento de 33% nas ZEIS 4 e de apenas 7,09% das ZEIS 1. Apesar da reduzida
expansao — esperada ao considerar a desaceleragao do crescimento dos assen-
tamentos informais a nivel municipal, logo, a delimitagdo pautou-se basicamente
na manutengao dos perimetros existentes —, as areas destinadas prioritariamente
a regularizagao e a requalificagdo urbana ainda totalizam a maior porgao gravada
como ZEIS, de 87,80% em 2004 para 79,13% em 2014, enquanto as demais
somavam 12 20% e subiram para 20,87%

Tabela 2 - Alteragbes ocorridas entre a aprovagio do PRE-04 e sua atualizagdo entéo
vigente, a LUOS (Lel n? 16.402/16), em relagdo & quantidade de perimetros

delimitados como ZEIS e & area total por tipo

PRE04(1) LU0S-16(2) Aumento da
Quantidade | Area(m®) | Quantidade | Area(m*) Area (%)

ZEIS1| 640 |1222309.45158 | 1702 |130.902.884,30 | 7,00%
ZEIS2 | 147 7.730.135,86 493 | 1487215873 | 92%
ZEIS3 | 145 5.915.788,67 749 8.669.487,44 aT%
zEIS4 | 32 3.566.142,84 71 4.726.638,10 33%
ZEIS 5 368 | 6.248.152,87

TOTAL | 964 |139.45151895 | 3383 |165.419.301,44| 19%

Forte: (1) Caldas (2009) e (2) PMSP (2018),

De dooedo com Whitsker (2017), atrivés da gestao Hadded forsm vabilzedas desapropraches de dreas
bem localizadss o infraestrulurades pirs & producde habitaciondl, além das reintegracbes de posdse de
mdeis plblicos Municipais ociosas © negeciacio com o INSS pars aquisicho o destinacho de miveis &0
programa de lecacho social,
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Uma analise baseada apenas no nimero de gravames resulta em uma
conclusao errdnea acerca do aumento das ZEIS: este seria da ordem de 250% se
fosse levado em consideragao apenas esse dado. Porém, quando associado aos
dados referentes ao aumento da area, percebe-se que essa expansdo se deu de
forma mais fragmentada, por meio da inclusao de terrenos menores e, com maior
inser¢ao no tecido urbano, nao houve a incorporagao de grandes terrenos.

Apesar do aumento consideravel em relagao ao plano anterior, quando com-
parado ao PDE-14, a LUOS apresentou uma reducgdo dos perimetros anteriormente
estabelecidos. No periodo de dois anos, a area de ZEIS reduziu em aproximadamente
9% sua area total, sendo a maior queda das ZEIS do tipo 1, de 10,6%, seguida
pela tipo 2 e tipo 5, com 9,1% e 8,2%, respectivamente. Atribui-se a esse fato a
criagao de novas zonas especificas para assentamentos anteriormente demarcados
como ZEIS 1 que ja tenham sido urbanizados e regularizados — a Zona Mista de
Interesse Social (ZMIS) — e para territérios lindeiros as ZEIS 1 que permanegam
irregulares, porém com intensa atividade comercial — a Zona de Centralidade em
ZEIS (ZC-ZEIS) -, além das disputas de poder entre os interesses imobiliarios que
envolvem a demarcagao dos vazios urbanos. Na contramao dessa tendéncia, as
ZEIS 3 e 4 aumentaram em 3,5% e 5,4%.

Tabela 3 - Alteragdes ocorridas, em dois anos, entre a aprovagio do PDE-O4 e a da LUOS
{Lel n? 16.402/16), em relagdo a guantidade de perimetros delimitados como

ZEIS e & area total por tipo
PD14 LUOS-16
Quantidade Area (m* ) Quantidade Area (m* )
ZES 1 1.377 144.720.815,40 1.702 130.902.864,30
2618 2 383 16.222.611,69 493 14.872.158,73
Z61S 3 478 8.367.834,34 749 8.669.487,44
ZEIS 4 a3 4.469.418,82 71 4.726.638,10
ZEIS 5 261 6.762.157,98 368 6.248.152,87
TOTAL 2,542 180.542. 838,23 3.383 165.419.301,44

Forte: PMSP (2014; 2016).

De acordo com a divisdo municipal em oito regides pelo PDE02," as zonas
ocupadas por populagao de baixa renda onde ha interesse plblico de atendimento

' RAegido Centre: Subprefeitura 56, Regido Nome E Subprefeituras Jacand/Tremembeé, Santana/Tucuri ¢
Wia Maria/Via Guiherne. Regdo Norte 2: Subprefeituras Casa Verde/Cachoeininha, Freguesia/Brasilinda,
Perus ¢ Pirituba. Regibo Leste 1: Subprefeituras Ancanduva/Formosa/Cariio, Mocca, Pertia, Sapopemba
e Wila Prodente. Regio Leste 2; Subprefeituras Cidade Tiradentes, Ermelindo Matarazzo, Guaianases,
Naim Paulata, Raquera, S80 Mateus o SHo Miguel, Regido Sul 1 Subprefelluras Ipirangs, Jabaquars o
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as precariedades estao localizadas predominantemente nas regioes mais periféricas:
40,84% no extremo ao sul do municipio, na Regidao Sul 2, e 29,50% no extremo
ao leste, na Regiao Leste 2. A Regiao Norte 2 apresenta 14, 80%, mas os demais
14 86% das ZEIS 1 estdo distribuidos de forma mais homogénea pelo territorio,
com destaque para a regido central, onde nao ha perimetro inscrito. As areas nao
edificadas ou subutilizadas, adequadas para urbanizacao e para promogao de HIS,
as ZEIS 2, se encontram proximas as ZEIS 1 e, em sua maioria, na Regiao Leste 2,
com 53,11%; na Regiao Norte 2, com 19 69%; e os 27,20% restantes nas demais
regioes. Essa associagdo entre a distribuicdo espacial das ZEIS 2 em relagao
a ZEIS 1 é excetuada apenas na Regido Sul 2, uma vez que nesta se localizam
todas as ZEIS 4, cujo objetivo principal é o atendimento habitacional de familias
removidas de areas de risco e de preservagao permanente ou ao desadensamento
de assentamentos populares definidos como ZEIS 1. Em relagao as ZEIS 3, nota-se
o transbordamento das areas com ocorréncia de imoaveis ociosos, subutilizados, nao
utilizados, encorticados ou deteriorados da regido central, onde estdo localizadas
25,92% destas, para a Regiao Leste 1 com 36,74%. Por fim, as zonas voltadas
para agao da iniciativa privada, as ZEIS 5, se localizam, em sua grande maioria,
na Regido Leste (21,21% na Leste 1 e 32,39% na Leste 2), 15,95% na Regido
Oeste, nao por coincidéncia dois fortes vetores da dinamica imobiliaria municipal,
e na Regiao Norte 2, com 12 17%.

A partir dessas informagoes, algumas perspectivas analiticas se tornam
necessarias no tocante aos critérios utilizados para a delimitagdo e para a
efetividade do instrumento. A primeira versa sobre a espacializagao das ZEIS em
relagdo a disponibilidade de infraestrutura na regido. Os dados mais atuais do
Censo referentes a infraestrutura mostram gue praticamente todos os domicilios
possuem o abastecimento de agua, coleta de lixo e energia elétrica, 99,08%,
91,85% e 99,94%, respectivamente. O esgotamento sanitario (91,85%) seria
o fator de distingdo entre as regides. De acordo com o relatorio disponibilizado
pela prefeitura, a implantagio do sistema de esgotamento sanitario cresce mais
lentamente que os demais servigos e verifica-se também uma defasagem entre a
cobertura com redes de coleta (87,2% dos domicilios) e o efetivo tratamento dos
esgotos (PMSP, 2008).

Via Mariana. Regiio Sul 2: Subprefeiteras Campo Limpo, Cagela do Sccorra, Cidade Ademar, M'Boi Mirim,
Pareliheras o Sarto Amiro, Regibo Ouste: Subprefeilurss Butantd, Lapa e Pinheras (Dades Aberos, PMSP).
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Mapa 1 - Distribuicdo espacial dos perimetros de ZEIS, por tipo, nos distritos
classificados segundo a proporgao de domicilios atendidos pela rede geral de
esgotamento saniténio

Domicilios atendidos por rede geral (1):
[ <90%

B 90% - 95%

B 96% - 98%

B o&% - 100%

ZE15(2):
B zas 1
Jzas2
Jzas 3
B zas 4
Bl zas s

Fore: Elaborado pela autora a partir de dados do (1) IBGE (2010) e da (2) PMSP (2016).
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0O que se percebe a partir do mapa 1 é que, mesmo com a grande extensao
da rede de esgotamento sanitario, ainda ha teritorios com atendimento deficiente
nas porgoes mais periféricas, e sdo nestas onde se concentram majoritariamente
as ZEIS. Considerando a proposta de conceituagao e dos objetivos das ZEIS 1 e o
historico padrao periférico de occupacao, esse fendmeno é esperado. No entanto, em
relagdo as demais categorias, voltadas prioritariamente a promogao habitacional,
entende-se que, com o fato de se concentrarem nessas areas mais periféricas de
pior oferta, buscou-se, por um lado, atender a condigao de proximidade em relagao
ao atendimento da demanda gerada pelas ZEIS 1; por outro, ao atendimento do
déficit habitacional do municipio como um todo, também colocado como objetivo
deste instrumento, restou a reprodugado desse padrao periférico. Na regiao Central,
encontram-se apenas 7,55% dessas ZEIS e 7,62% na regido Oeste, em contraposigao
aos 30,39% na Regido Leste 2 e 19,08% na Regjao Sul 2.

Para o processo de revisdo das normativas, foi elaborado o relatdrio de
Revisdo do Plano Diretor pela SMDU e SEHAB, em 2013, com o objetivo de avaliar
as realizagoes, as distorgoes e 0s impasses do instrumento das ZEIS durante o
periodo de vigéncia do PD-02, a partir de vistorias in Joco. O relatorio traz consigo o
levantamento completo do uso e ocupagao de todos os gravames de ZEIS 2, 3, e 4
da LM n® 13.885/04 entre 2012 e 2013, além do diagnostico das intervengtes em
ZEIS 1. De forma complementar, utilizaram-se os dados fornecidos pelo Sindicato
da Habitagdo de Sao Paulo (SECOVI-SP) (2013), contendo os langamentos imobi-
liarios da Empresa Brasileira de Estudos de Patrimdnio (EMBRAESP) de HIS e de
HMP, dentro ou fora de ZEIS, de 2002 a 2012. A partir das duas bases de dados,
tentou-se montar um panorama do alcance do instrumento em relagao aos objetivos
tragados, desde sua regulamentagao pelo PRE-04 até as novas possibilidades
decorrentes das modificagoes de sua revisao, pelo PDE-14.

De acordo com o documento da SMDU e SEHAB, a abrangéncia das ZEIS tipo
1 é, para os domicilios em favelas e nicleos urbanizados (438.739 domicilios),
de 88% (386.498 domicilios) em ZEIS 1; ja para os loteamentos irregulares, a
proporgao nao é tao satisfatoria, ja que apenas 47,1% (226.702 domicilios) dos
482.336 domicilios totais estavam inseridos em ZEIS 1. A justificativa para o baixo
alcance foi o mapeamento baseado em fotos aéreas de 2000. Apesar de nao
explicitar, acredita-se que, para 0s conjuntos habitacionais da SEHAB e da COHAB,
a classificagdo atingiu 100% das unidades, ja que a metodologia adotada para
delimitacdo dos perimetros foi a inclusado de todos os empreendimentos dos orgaos.

Vale ressaltar que o relatorio se baseia em dados do ano de sua elaboragao
—2013. Entao, para uma prospecgao mais praxima a realidade territorial do periodo
de elaboragao do PDE-QO2, cabe pontuar alguns dados: em 2000, de acordo com o
Portal Infocidade, da PMSP, havia 286.952 domicilios em favelas e, em 2002, pelo
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Relatario Diagnostico dos Loteamentos Irregulares de 2002 (SEHAB-RESOLO), havia
439.412 domicilios em loteamentos irregulares (CALDAS, 2009). Apesar de nao
serem os dados utilizados para a demarcacao do PDE-02, retratam um cendrio mais
contemporaneo a sua elaboragao quando comparados ao documento de revisao
do plano, de 2013, mais de dez anos depois. As discrepancias no levantamento
podem decorrer, além de diferengas metodolégicas, do fato do relatério também
contabilizar os nicleos urbanizados, ou seja, as favelas que ja possuem infraes-
trutura de agua, esgoto, iluminagdo pablica, drenagem e coleta de lixo. Pode-se
concluir, entdo, que a proporgao de assentamentos informais em perimetros de
ZEIS 1 colocados pelo relatorio pode ter se alterado desde sua regulamentagao,
considerando o crescimento destes.

A partir desse diagnostico, avangos foram obtidos na demarcagao das ZEIS 1,
no Plano Diretor de 2014. De acordo com os dados disponibilizados pela plataforma
Habita Sampa, da PMSP, referentes a 2015, cerca de 95% do total de 391.053
dormitorios de favelas estao inseridos em perimetros de ZEIS 1, correspondendo
a demarcacgao de 95% da area total de favela como ZEIS 1. Dos 5% da area total
de favelas excluidos, cerca de 1,80% se encontra em ZEIS dos tipos 3, 2, 5 e 4,
respectivamente nessa ordem de proporgao. Enquanto a area média das favelas é
em torno de 14,5 mil m*, a dos loteamentos irregulares é de 83 mil m’, resultando
em um zoneamento mais misto no interior dos perimetros desses. Dos 1.978
loteamentos irregulares existentes na cidade de Sao Paulo, 60% estao, de alguma
forma, classificados como ZEIS 1. Afirmar que isso corresponderia a 68% da area
total dos loteamentos seria uma interpretagao equivocada dos dados, uma vez gque
apenas 64% desses loteamentos tém mais de 90% do seu perimetro inscrito na zona,
enquanto 17, 7% tém mais da metade, e 18,33% tém menos da metade. Nesses
gravames, mesclam-se as ZEIS dos tipos 2, 3, 4 e 5, em menores proporgoes,
além de loteamentos com areas predominantemente nessas categorias de ZEIS.
Quanto aos nicleos urbanizados, esses totalizam 425 unidades, das guais 367
(86,35%) sao demarcadas como ZEIS 1, correspondendo a 98,3% da area total.
Para efeitos de comparagdo com o relatorio elaborado em 2013 pela PMSP, os
dados levantados em 2015, pela mesma, mostram gue, dos domicilios em favelas
e nicleos urbanizados (451.655 domicilios), 95,75% (432.441 domicilios) estdo
inscritos em ZEIS 1, demonstrando uma maior inclusao da informalidade urbana
com as novas demarcagoes propostas pelo PDE-14.
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Mapa 2 - Abrangéncia da demarcacio dos perimetros de ZEIS, por tipo, sobre os
assentamentos informails existentes

ZEIS(1):
Hl zas 1
I zes 2
Hl zas 3
[zasa
Hl zas 5
[ Assentamentos Informais(2)

Forte: Elaborado pela autora a pantir de dadas da (1) PMSP (2016) e da (2) HabitaSampa (2015),
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Caldas (2009) aponta como a demarcagao da area como ZEIS é um fator
condicionante para o ingresso do assentamento em programa de regularizagao
fundiaria. De fato, a area estar gravada como ZEIS encurta os procedimentos
burocraticos e os prazos para a efetivagao da regularizagao, além de ser um critério
estabelecido para a inclusao em programas municipais.

De acordo com o relatério, dos domicilios em favelas e nicleos inscritos em
ZEIS 1 (386.498 domicilios no total), 71,4% (275.885) nao passaram por obras
de urbanizagdo, e 28,6% (110.612) receberam obras, com 10,7% ja concluidas e
17,9% em andamento. A PMSP justifica a alta taxa sem intervengao pela inclusao
de areas que nao necessitariam de obras nesse percentual, porém nao expoe a
proporgao desses casos e 0 porgué de nao precisarem. Dos domicilios com obras de
urbanizagao ja concluidas, 9,2% nao receberam titulo de concessao e 1,5% recebeu,
porém ainda sem regularizacio dos lotes, ou seja, sem registro em cartdrio. Dos
com obras nao concluidas, 17,1% nao receberam o titulo de concessdo e apenas
0,9% recebeu, porém ainda sem regularizagao dos lotes. Das areas sem intervengao,
55,6% nao receberam titulo e 15,9% receberam; desses domicilios, 1,9% foram
registrados em cartorio, totalizando, entao, 81,8% de domicilios ainda sem titulagdo.
Em relagdo aos loteamentos irregulares, a regularizagio técnica (alvaras junto a
prefeitura) alcangou apenas 27% (61.231) desses domicilios (226.702), ficando
pendentes 73% (165.471), e a regularizacao registraria foi realizada em 20,6%
(46.625) dos domicilios, com 79,4% {180.077) que permanecem sem titulagdo.
Porém, é importante pontuar que esses dados se referem apenas aos domicilios
com incidéncia somente em ZEIS 1 e, como ja colocado anteriormente, o universo
de domicilios em loteamentos iregulares se insere nos diversos tipos de ZEIS, o
que reduz ainda mais o impacto das agoes nestes em termos proporcionais.

Apesar da ordem dos procedimentos da regularizagao variar dependendo do
departamento gestor da intervengao, o processo baseia-se na articulagao de duas
etapas: a obtengao da regularidade técnica-urbanistica, compreendendo as agoes
de natureza fisica — dotagdo de infraestrutura basica, drenagem, pavimentagao,
instalagdo de equipamentos pablicos etc. — e, concomitantemente, a regularizagao
fundiaria. Com a finalizagdo de ambas as fases, 0s documentos sdo encaminhados
ao registro no Cartorio de Registro de Imaveis (CRI), quando da efetiva regularizagao
dos lotes (CALDAS, 2009). O descompasso verificado entre os dados pode estar
vinculado ao tempo entre etapas.

Os conjuntos da SEHAB totalizam 22.890 domicilios e correspondem aos
empreendimentos habitacionais pablicos que permaneceram irregulares apos a
conclusao e entrega das obras. Desses, 55,9% dos domicilios tiveram obras de
requalificacdo — 20,2% concluidas e 35,7% em andamento — e 44, 1% nao tiveram
intervengao, com a inclusao nessa porcentagem das unidades que contaram
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apenas com obras de melhorias. Referente a regularizagao fundiaria, 57 6%
estavam completamente pendentes de regularizagao, enquanto 3,1% das unidades
foram regularizadas e comercializadas, 39,3% encontravam-se em processo de
regularizagdo (entre regularizagao do lote e da edificagdo). 0s nimeros relativos
a regularizagdo de conjuntos da COHAB mostram que, das 93.319 unidades,
88 2% foram regularizadas, 20,8% estao em andamento e apenas 0,4% estavam
pendentes de regularizagdo. Segundo o documento de apresentagao do relatorio,
as informacoes foram extraidas do mapeamento de 2006, ou seja, ndo se sabe ao
certo se os dados contabilizam os empreendimentos totais ja regularizados ou se
restringem aos conjuntos em ZEIS durante a vigéncia do PRE-O4, como os demais,
cujas informacgdes foram levantadas por meio de visitas in loco pela equipe.

Para as ZEIS tipo 2, a vistoria realizada entre junho de 2012 e margo de 2013
detectou que, dos 147 perimetros delimitados pelo PDEQ2, 62% da area total
permanecia vaza, 16% era ocupada para fins institucionais, em 7% havia EHIS de
promogao pablica, em 7% havia assentamentos precarios de habitagao individual,
e 0s empreendimentos via setor privado, HIS e HMP, ocupavam 5% da area,
enquanto os de outros padrées ocupavam 3%. O relatdrio também aponta que 45
empreendimentos habitacionais foram produzidos em ZEIS 2 até 2013, dos quais
18 HIS foram produzidas pelo poder pablico, enguanto o setor privado promoveu
23 empreendimentos de HIS e HMP e quatro empreendimentos residenciais de
alto padrao.

Dos 18 EHIS de promogdo plblica, a maior parte foi construida nas regites
mais periféricas: 8 na Regiao Leste 2, e 5 na Regido Sul 2; seguidas pela Leste 1
com 2 e pelas demais com 1, excetuando a Centro e a Norte 1, sem empreendi-
mento. Do total de 23, via iniciativa privada, 5 foram para HIS, 7 para HMP e 11
para empreendimentos mistos, localizados majoritariamente na Regido Norte 2 e
na Regiao Leste 2. Percebe-se, entdo, que a Regiao Leste 2 concentra ndo apenas
a maior quantidade de perimetros de ZEIS 2, como ja colocado, mas também a
maior guantidade de empreendimentos, pablicos e privados, localizados nestas,
totalizando 39%, seguida pela Norte 2, com predominancia de empreendimentos
privados, e pela Sul 2, com empreendimentos plblicos em sua maioria.

Qutro ponto interessante relatado se refere ao grau de ocupagao dos assenta-
mentos precarios verificados em 7% da area. De acordo com o relatério, a extrema
ocupagao (0% a 1%) e a extrema desocupagao (99% a 100%) representam a maior
tendéncia entre 0s assentamentos em ZEIS 2 em comparacio aos de ocupagao
intermediaria (13% a 82%). O relatorio ndo se aprofunda na caraterizagdo desses
assentamentos, em especial sobre a data dessas ocupagdes para uma analise
mais detalhada: se sdo recentes ou se sao ocupagoes mais antigas que foram
desconsideradas na demarcagdo do PRE-04, por exemplo. Porém, pelas estatisticas,
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pode-se questionar sobre um possivel processo de ocupagao dessas zonas, no
decorrer do tempo, possivelmente influenciadas pela propria demarcagao das ZEIS
2 e pela possibilidade de serem atendidas por alguma politica habitacional. No
que concerne a distribuicdo espacial, os assentamentos seguem o padrao dos
empreendimentos e se localizam predominantemente na Leste 2 e na Norte 2.

Figura 5 — Empreendimentos voltados para HIS e HMP, via promogao pdblica ou privada,
localizados em ZEIS 2, em 2013

Legenda:

BB Emp. HIS de promogdo pdblica

B Emp. HIS de promogdo privada

B Emp. HMP de promogio priveda

B Emp. HIS/HMP de promogdo privada
Fore: SEHAB (2013).

O PDE-02 desvinculou a ZEIS 3 de sua definicdo restrita a cortigos, proposta
pelo PD-91. A alteragao seria no sentido de ampliar a abrangéncia do instrumento
para que, assim, conseguisse minimizar os efeitos maléficos dos imaveis em
descumprimento a sua fungdo social e avangar nos conflitos habitacionais que
se desenrolam nas regides mais centrais. O relatorio anteriormente mencionado
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criou categorias analiticas para os 145 perimetros de ZEIS 3 fixados pela LUOS
de 2004, sendo estas: lotes nao utilizados e subutilizados total ou parcialmente,
somando 74 perimetros (51%); lotes em uso, com 35 perimetros (24%); conjunto de
quadras, com 27 perimetros (19%); e 9 perimetros de edificios (6%). E importante
pontuar que estas ndo apresentam conotagdo oficial ou institucional, apenas foi
o caminho metodoldgico empregado para avaliagdo do desempenho das ZEIS 3
durante a vigéncia do PDE-02.

Em relagdo a primeira categoria, 51% da terra foi consumida e 49% ainda se
encontra vazia. Da porcentagem consumida, 29% foi ocupada por equipamentos
pablicos, 22% para produgao de HIS via poder pdblico, e a agdo da iniciativa privada
se fez presente tanto por meio da promogao de HIS e HMP como de habitagao de
alto padrao, cada um consumindo 20% da terra; e 9% voltados para outros usos.
Essas porcentagens estdo diluidas nos lotes: os que se encontravam totalmente em
uso estao classificados como “lotes em uso”. Os tipos de ocupagao verificados nas
vistorias, tanto para os “lotes em uso” como para os lotes nao utilizados e subuti-
lizados parcialmente, sdo: 75,25% da area sao ocupados por galpoes industriais;
10,96% por assentamentos precarios; e 16,80% por uso residencial e comercial. No
conjunto das quadras, foram levantados 15 ZEIS com 23 novos empreendimentos,
sendo 6 de promogdo plblica, 16 de promogao privada e 1 de alto padrao; e 12
perimetros de ZEIS ainda sem atuagado pdblica ou privada. A Gitima categoria é
composta por 9 edificios, dos quais 5 foram adaptados para HIS, concluidos ou
em obra, 1 era o Edificio Sao Vito, cuja demoligdo foi amplamente divulgada, 1
ainda se encontra ocupado e 2 estdo vazios. Por fim, a partir da analise dos dados
acima, contatou-se que cerca de 40% das ZEIS 3 permaneceram subutilizadas,
inutilizadas ou vazias e, consequentemente, sem cumprir sua fungao social e sem
atender aos objetivos do instrumento. Dos perimetros em que houve algum tipo
de produgao habitacional, 11% foram empreendimentos de alto padrao, fora da
demanda fixada como alvo, e, dos 89% restantes, aproximadamente metade foi
via promogao pablica e a outra metade via setor privado.
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Figura 6 - Usos e ocupagdes do solo levantados, em 2013, nos pedmetros de ZEIS 3.
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Bl Emp. HIS de promogdo pdblica

] Emp. HIS/HMP de promogdo privada

B Emp. aito padrio

Bl Eguipamentos pdblicos

[ Equipamentos pdblicos, HIS/HMP de promogao privada e de alto padrdo
Forte: SEMAB (2013).

De modo geral, verifica-se que os limites existentes foram mantidos, excetuando
0s casos de distorgao, como os empreendimentos de alta renda, quando da ocu-
pagao total do perimetro, assim como nos casos de implantacao de equipamentos
pablicos, que foram excluidos dessa zona. Nos casos de ocupagao parcial, as
areas foram ou suprimidas do terreno ou divididas e reclassificadas como ZEIS 5.

A ZEIS 4 é o Gltimo tipo de ZEIS estabelecida pelo PDE-14 e, consequen-
temente, o dltimo com informagbes acerca da produgao em seu territdrio desde
sua regulamentacao até o processo de revisao do Plano Diretor. De acordo com o
relatorio, dos 32 perimetros de ZEIS 4, 88% da area total se encontra ainda vazia,
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7% estava ocupada por assentamentos informais e 5% por usos institucionais.
Até a data do documento, ndo havia empreendimentos habitacionais nas zonas,
apenas a previsao da destinacgio de 14% da area vazia para este fim. Borrelli (2015)
associa a pouca efetividade e atratividade do instrumento a dificuldade burocratica
inerente ao processo de aprovagao, por depender do atendimento as diretrizes e
parametros da legislagao estadual de prote¢ao aos mananciais.

Em relagao aos assentamentos informais, assim como nas ZEIS 2, as
informagdes se limitam a area da ocupacao e a sua proporgao dentro da zona.
Verifica-se que 78% dos assentamentos existentes ocupam até 32% dos territdrios,
ainda sem dados mais minuciosos acerca destes. Porém, nao necessariamente
530 ocupagdes novas pds-delimitacdo da zona, ja que a propria definicao das ZEIS
4 prevé o atendimento de familias residentes em assentamentos localizados na
referida APM, seja através de regularizagao e urbanizagao, seja através de produgdo
de HIS em areas vazias para atender a reassentamentos decorrentes de ZEIS 1 ou
da desocupacdo de areas de risco e de preservagao permanente.

£ interessante pontuar que, com a exclusdo das APAs das dreas possiveis
de classificagdo como ZEIS 4, os perimetros que se localizavam nestas foram
reclassificados como ZEIS 2, ou seja, uma medida que aparentava ser de maior
cuidado ambiental ao restringir ainda mais as ocupagoes se mostrou de maior
permissividade, uma vez que as ZEIS 2 atendem as exigéncias normativas comuns
aos demais tipos de ZEIS, sem vinculagao a legislagdo ambiental especifica.

No que concerne as ZEIS que tratam de espagos — seja imovel, lote ou gleba
— subutilizados ou nao utilizados, a implementagdo dos instrumentos de indugao
da fungdo social se mostra importantissima, por fixar legalmente prazos para o
cumprimento de sua fungdo social, em especial as ZEIS 3, por se localizarem
em areas de urbanizagao consolidada e de forte dinamica imobiliaria. Os dados
disponibilizados pelo sistema de monitoramento da gestao plblica® mostram que,
através do instrumento PEUC, tanto o namero de imdveis notificados e como o de
notificaveis, que foram cadastrados para analise, aumentaram em tormo de 200%,
de 2014 a 2017. Porém, esse aumento nao resulta em um efetivo cumprimento
da exigéncia, ao contrario, os dados mostram que, apesar da proporgao entre os
imoveis que atenderam a PEUC e os totais notificados declinar, o nimero absoluto
do primeiro aumentou consideravelmente de 2014 a 2016, mas se manteve cons-
tante a partir de entdo, sem novos empreendimentos em imdveis notificados. Os
dados relativos ao IPTU progressivo n@o se mostraram muito validos para analise
por serem muito incipientes nas diversas regides do municipio, pelo préprio tempo

Y Disponivel erc hips:/ /monioramentopde gestaourbana prefeiturs, sp.gov b/,
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de implementagdo do instrumento, que s6 pode ser aplicado apods o fim do prazo
estabelecido pela PEUC.

A mesma plataforma indica também que, em 2018, esses imoveis se concen-
tram em maiores proporgoes na prefeitura regional da Sé e da Mooca, ja estabelecidas
como areas prioritarias para tal, decorrente principalmente da OUC Centro. Essas
areas, como pontuado anteriormente, também sdo onde se localizam as maiores
proporgoes de ZEIS 3. Porém, esses instrumentos ndo parecem se associar da
forma mais efetiva, ja que, dos 602 iméveis notificados pela OUC Centro, apenas
1,52% estdo em perimetros de ZEIS 3 e 5,29% em ZEIS 5. Considerando todo o
municipio, enquanto as OUC apresentam 43,1% dos imdveis notificados, sendo
36,84% apenas a OUC Centro, nas ZEIS se concentram 36,11% desses imoveis,
sendo: 19,72% para a tipo 5; 9,50% para a tipo 3; e 6,89% para a tipo 2. Pode-se
concluir, entdo, que o instrumento da PEUC é mais direcionado para alavancar as
transformagoes urbanisticas desejadas do que para a garantia da fungao social da
propriedade em casos de ZEIS.

6 Consideragoes finais

Este trabalho se iniciou a partir da proposta de avaliar 0s alcances e 0s entraves
das ZEIS como instrumento de inclusao dos assentamentos precarios informais
no planejamento urbano formal e, no longo caminho trilhado pela pesquisa para
responder a essa questio, deparou-se com algumas observagoes e prospecgao
de pesquisas.

Primeiramente, percebe-se uma aproximagao do planejamento urbano da cidade
de Sao Paulo como um todo ao setor privado, nao apenas por meio da adogao de
indices e parametros mais condizentes aos interesses imobiliarios, mas também
pela adigdo e criagdo de novos instrumentos urbanisticos de forte teor neoliberal.
Esse movimento é, da mesma forma, observado nas ZEIS, um instrumento voltado
para o combate a iregularidade urbana e para a produgao habitacional de interesse
social, uma vez que este passa a ter como aposta para sua viabilidade financeira os
estimulos urbanisticos e fiscais para o setor privado. Esse fato, somado a questao
fundiaria paulistana, que tem seu nd desde a formagao e consolidacao da malha
urbana, cuja ocupagao pautou-se no trindmio “casa propria, loteamento periférico
e autoconstrucado”, tem como resultado a pouca efetivagao do instrumento.

A fragmentacao normativa, resultado das inimeras revogagoes, regulamenta-
goes de decretos e da necessidade de leis complementares, é também um ponto
que fragiliza as ZEIS dentro do planejamento urbano. Essas alteragdes, mostradas
ao longo do trabalho, apresentam frequentemente o intuito de flexibilizar os indices
e aumentar a permissividade (e lucratividade) construtiva e sao possibilitadas pela
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nao autoaplicabilidade do instrumento no proprio Plano Diretor, gue estende o seu
processo de regulamentagao.

Por fim, 0 que pode se perceber inicialmente é que a aplicacdo do instrumento
ZEIS nao se deu de forma efetiva ou, pelo menos, nao na intensidade que os animos
esperavam. Nas ZEIS 1, o poder pablico demonstrou pouco interesse em atender
as demandas dos assentamentos, como provou 0 baixo grau de intervengdes.
Nas demais modalidades de ZEIS *vazias®, 2, 3 e 4, a maior por¢ao das zonas
permanecia vazia, com porcentagens de ocupacao voltadas para fins institucionais
e por assentamentos precarios, além de empreendimentos habitacionais que nao
atendiam a demanda foco do instrumento.

No que concerne a este instrumento, verifica-se um avango do PDE-14 e de
todo o arcabougo normativo atualizado em relagao ao plano anterior, de 2002, e
aos demais regramentos da politica urbana municipal. De forma complementar,
& necessaria, por parte do poder pdblico, uma atualizagdo dos diagnosticos dos
perimetros de ZEIS para, dessa forma, avaliar se essas normativas repercutiram
no territdrio e se as alteragbes se deram no sentido de garantir a efetividade das
ZEIS enquanto instrumento de regulagao urbanistica que age sobre a exclusao
socioespacial.

ZEIS in Sao Paulo wban planning: regulations and informal settlements

Abstract: This present work came from the need to evaluate the possbilties and the cbstacles of
Zonas Especiais de Interesse Socal (ZEIS), as a Brazilian legal instrument for inclusion of informal
wban setthements in official urban planning. Thus, the city of S8o Paulo is used as & research temitory.
From the understanding of urban planning as the legal framework that determinates what is legal and
what is llegal in urban space, this paper reviews the Sao Paudo's Master Plans, the Use and Occupation
of Land Laws and the complementary legisiation, focusing on ZEIS incorporation. Therefore, thes paper
expects to analyze the impact of this instrument in the normative framewaork that governs urban policy.
Sirce City Statute’s approval, in 2001, It is possible 10 notice a reinfarcement of the instruments
in line with the principles of Urban Reform, as well as the instruments to appeal to the interest of
private sector, This duality was also cbserved in ZEIS, The narmative fragmentation of the following
laws ~ from Master Plan of 2002, PDEO2, to the currert Master Plan, PDE 18 - is an indication of
this political dispute. As concerns ZEIS, all this norms sewing makes its legal framework weaker. As
consequence, therne is a weakening of s goal of sociotemitonal incdusion. Finally, this paper developed
the consequences in the ity teritory and discussed if changes in normative ocourred in order 10 make
ZEIS, as an instrument of wban regulation 1o decrease sodo-teritonal exclusionary, mane effective.

Keywords: 7EIS, Master Plan. Sccial housing,
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Resumeo: Considerando o processo de urbanizagio no Brasil e 0s impactos ocasionados na efetivacdo
de direftos fundamentais dos individuos, o presente trabalhc tem como propdsito analisar a relagdo
estabelecida entre 0 crescimento dos grandes centros wbanos € a transmutacio do concelto @ da
finalidade do direfto & moradka digna no atual estago do capitalismo sob domindncia financeira. Para
tanto, nicia-se o trabalho abardando a forMma com gue 5@ sucedeu o desenvohimento wbano no Brasil
e as consequéncias sofridas pela populagdo migrante. Em seguida, sdo abordados os instrumentos
implementados pelo Estado para minmizr os efeitos da urbanizagio desiguaimente distribuida ro
teritdrio @ profundamente hierarquizadora do espaco wrbane no Brasil. Por fim, wrificase que o
Estado, com o advento do capitalismo financeinzade e no contexto do atual governo brasileiro, opta
por abandonar & efetivacio dos direltos fundamentais, especificaments o direito & maradia digna, para
priviegiar a adogdo uniforme da tBtulagdo via direito de propriedade plena. Para tanto, adctaramse o
método indutivo & a téonica da pesquisa bibliografica. Dessa forma, observouse gue o Estado, com
as transformagbes experimentadas pelo sistema capitalista, eximiu-se de seu papel primordial de
reconhecimento e defesa dos dreitos fundamentais, cutorgando tal responsabilidade, especialmente
no tocante &0 direito & moradia digna, a0 pedpeio particular, atraves da valdacio de financeirizacso da
terra, da moradia e da cidade, aprofundando desigualdades socials e perpetuando 08 processos de
acesso regular 30 sclo urbano no pais, bem como reforgando o dreito de propriedade.

Palavraschaves: Urbanzagdo. Estado. Direfto humano & moradia adequada. Financerizagdo.
Sumario: 1 Introdugdo ~ 2 O processo de urbanizagdo no Brasil e o reconhecimento da moradia como

direito fundamental - 3 A transformagdo do direfto & moradia em ative financeiro -~ 4 Consideragtes
finais - Referéncias

1 Introducao

O Estado, desde a sua instituigdo, em uma perspectiva de direito pdblico
bastante difundida, teve como propdsito organizar a vida em sociedade, discipli-
nando a forma com que as relagdes, pdblicas e privadas, seriam estabelecidas,
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além de assegurar direitos fundamentais aos individuos que |hes possibilitassem
o deservolvimento em todos os ambitos e espagos em que atuariam.

No entanto, com o advento, a aceleragao e a forma como se deu o processo de
urbanizagao no Brasil, as atribuigdes do Estado acabaram sendo substancialmente
desafiadas, haja vista que o conjunto dos entes federados foi apresentado a uma
nova realidade e a um novo contingente populacional urbano que apresentava novas
demandas em termos de servigos pablicos e politicas pablicas capazes de atender
as necessidades essenciais da populacdo que passou a viver prioritariamente em
cidades.

Para que possa ser compreendido o papel que vem sendo desempenhado
pelo Estado brasileiro, ao longo dos anos, @ imprescindivel revisitar o processo de
deserwolvimento dos grandes centros urbanos, pensando nas escolhas realizadas
pelos sucessivos governos em termos de desenvolvimento econdmico, nos impac-
tos que tiveram sobre a rede urbana brasileira e sobre como essas opgoes tanto
moldaram a sociedade quanto acabaram por condicionar o proprio agir estatal.

O presente trabalho, portanto, abordara a relagdo havida entre o crescimento
das cidades, a emergéncia do direito a moradia adequada e a posterior transmutagao
do conceito e da finalidade do direito a moradia digna, apontando (i) a maneira com
que esse processo de urbanizagdo se sucedeu, (ii) as consequéncias gue trouxe
para uma parcela especifica da populagao, (iii) as politicas pablicas desenvolvidas
ao longo do Gltimo século para atender o direito & moradia e, finalmente, (iv) o
quanto as relagdes do Estado e do mercado, no Brasil, especialmente no Gltimo
periodo, impactaram o exercicio desse direito.

2 0 processo de urbanizagao no Brasil e o reconhecimento
da moradia como direito fundamental

O Estado, desde a sua primeira concepgao, @ compreendido como o agente
responsavel pelo controle e pela organizagao da conduta praticada pelo sujeito de
direito, bem como pela regulagao da ordem econdmica e social.’

Acontece que, quando da sua instituigdo, as suas atribuigoes se limitavam,
substancialmente, a preservagao e ao dominio do poder territorial, além da primazia
e da soberania de interesses econdmicos. Agui, o individuo ndo era percebido como
sujeito detentor de direitos e garantias individuais, tampouco entendido como sujeito
que necessitava receber a outorga e tutela jurisdicional.

* LANFREDA, Edusarca Schiling Lanfredi: LIMA, Rodrigo Rosa de. O prncipio da saonomis priveda e da minimsa
intervencho estatal & luz do dineito de familia comtemporinec. i ROSA, Conrado Pauling da; IBIAS, Delma
Sihera; THOME, Lara Maria Busnelo (Org ), Temas aluais no dieito de famiVe ¢ sucessies. Porlo Alegre:
IBDFAM, 2018 p.72,
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No entanto, com as modificagdes historicas e sociais que foram ocorrendo
ao longo do tempo, como o advento das grandes guerras e os reflexos negativos
motivados pela atuagdo minima do Estado, o individuo e suas necessidades pas-
saram a ser percebidos como finalidade fundamental a ser perseguida pelo ente
federado. Ou seja, parte importante dos juristas e cientistas politicos, ao pensar
o papel do Estado, reconheceu a necessidade dos individuos terem assegurados
direitos fundamentais que thes permitam desenvolver-se, de modo pleno e efetivo,
em todos os campos atinentes ao processo de construgao de sua dignidade, sejam
eles patrimoniais ou existenciais.

Essa visao triunfou em boa parte do mundo, e o Estado, em suma, passou a
viabilizar melhores condigdes de existéncia ao sujeito, no ambito social e individual,
e enquadrado como elemento imprescindivel ao processo de deserwolvimento e
reconstrugao social.?

Ocorre que, analisando 0s processos historicos e, muito particularmente, o
caso brasileiro e o processo de urbanizagao e a estruturagao das cidades, bem
como a forma com que 05 sujeitos se encontram ali inseridos, percebe-se que o
Estado falhou nesse desiderato, muito especialmente guando se pensa em seus
encargos, haja vista que o reconhecimento do individuo como sujeito detentor de
direitos e garantias fundamentais acabou, em inGmeras situagoes, ocorrendo de
forma seletiva.

O processo de urbanizagao e desenvolvimento das cidades sucedeu-se de
modo heterogéneo e desordenado, fazendo com que uma parcela significativa da
populagao fosse marginalizada, segregada e excluida do meio social.

Na verdade, ainda que o processo de exclusao social tenha se iniciado com
a aboligao da escravidao e com a consequente auséncia de planejamento de
adaptacgao e insergao social da populagao até entao escravizada, essa segregagao
consolidou-se com o intenso processo migratario ocorrido no Brasil, que, em muitas
regioes, como o Nordeste, em fungdo das grandes secas do inicio do século,
comegou logo apds a virada do século XIX para o século XX, mas que se acentuou
mwito no final da década de 1950.7

Isso porque, apés a Crise Mundial de 1929, o pais comegou a passar por um
intenso processo de industrializagao ante a necessidade de se consolidar como
uma nagao autonoma e independente financeiramente. Dessa forma, passou

* STRECK, Lenio Lulz: MORAIS, José Luiz Bolzan de, Oincia poltics @ teovia do estado, 6. ed, Porlo Alegre:
Livraria do Advagade, 2008, p. 9798

' MAGALHAES, Gladys Rebecs C. Plangando habitacio socal no Brasit: “Em gue pé estamos?”. Revista de
Oveite da Cidede, [S.0.]. v. 1, 0, 2, p. 3551, maio 2014, p. 36,
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a implementar mecanismos que pudessem atrair investimentos e auxiliar, por
consequéncia, no fortalecimento da economia interna.*

Como a economia, até entdo, baseava-se, predominantemente, no livre
cambio e na exploragao rural, com o advento da Grande Depressao, foi necessario
pensar em novas atividades que auxiliassem no desenvolvimento econdmico do
pais. A alternativa que se apresentou como mais viavel foi a industrializagao, haja
vista que se tratava do processo apto a gerar mais rigueza através da fabricacao
de produtos e servigos internos por parte da classe trabalhadora, que ansiava por
oportunidades.®

O inicio do processo de industrializagdo acabou sendo marcado pelo advento
da Era Vargas, na qual se buscaram formas de aprimoramento das atividades
industriais, econdmicas e politicas em fungao de ter ocorrido a percepgao, por parte
do Estado, de que essas atividades sao correlatas, uma vez que uma é conduzida
em conformidade e ao encontro da outra.®

Desse modo, o Estado passou a intervir, diretamente, no desenvolvimento
e no direcionamento econdmico nacional, criando estatais que pudessem atrair
investimentos, internos e externos, e gerar o crescimento de empregos.’ E essa
reestruturacao do papel do Estado impactou, significativamente, no processo de
urbanizagao.

Até meados da década de 1950, a populagdo brasileira concentrava-se,
preponderantemente, em areas rurais. No entanto, com o implemento da industria-
lizagao, as cidades passaram a ser revestidas de um carater fundamentalmente
comercial, tornando-se, em face disso, cada vez mais atrativas, justamente pelas
oportunidades de emprego de que passaram a dispor.®

Ou seja, pelo surgimento da necessidade de mao de obra para suprir as
demandas ocasionadas pelo advento da modernidade, o processo de migragao e
consequente urbanizacao acabou consolidando-se em nossa sociedade.” A cidade
passou a ser vista com um novo ideal.

* CAND, Wilson, Noves dederminggdes Sodve 85 guesties regiond/ o uwibeneg ands 1980 Texlo para discussio.
IE/UNICAMP, Campings, n, 193, jul. 2011, p, 2-44. Disporivel em: hips://www, eco, unicame br/images,
arquivos/anigos/3106,/TD193 pdf, Acesso enc 14 jan, 2021,

' CAND, Witson, Brasil - constnagiio ¢ desconstrucho do deservoliments, Ecanamis e Socedade, Campings,
v, 26, n, 2 {60), p. 265302, ago, 2017. p, 268270,

* CAND, Witson, Brasil - constnugio ¢ desconstrucho do desemvolimento, Econamia e Socedade, Campings,
v. 26, n, 2 {60), p. 265302, ago, 2017. p, 268270,

T CAND, Wilson, Crise e industrializagho no Brasil entre 1929 ¢ 1954; & recorstrucho do Estado Nacionsdl ¢
& politica nacional de desernvalviments, Rewsts de Economis Pedlics, vol. 35, n. 3 (140), p. 444460, j4./
sal. 2015, p, 448440, Disporivel em: MIps./ /www, scielo e/ pdlrep V3563 /1 809-45380p-35-03-00444,
i, Acesso em: 18 jan. 2021,

' COSTA, Maria de Fatima Tardin, O cerceamento Jridico da terra como necessidade da especulacio
imobilidria, Revwista de Dveite da Cidede, [S.0.]. v. 1. n, 2, p. 5270, maio 2014, p. 56,

' COSTA, Maria de Fatma Tardin, O cerceaments jaridico da terra como necessidade da especidacio
Imobilidria, Rewsts de Oveile da Cidede, [S.1.) v. 1. n, 2, p. 5270, maio 2014, p. 56,
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Ocorre que, para atender a iminéncia desse novo modelo econdmico e social,
o crescimento das cidades e dos grandes centros urbanos acabou realizando-se
de forma acelerada e desordenada, ja que ndo houve um planejamento especifico
para acolher esses individuos, tampouco uma preparagao para adaptar a cidade
ao novo contingente populacional.'®

Conforme Eliane M. Meira Rosa:

0 movimento migratério do homem do campo para a cidade, no Brasil,
ocomdo em todo o curso do século XX, fol desacompanhado de politicas
plblicas, na &rea urbanistica, capazes de organizer este adensamento
populacional esponténeo.**

Assim, essa gama de sujeitos gue migrou para a cidade, na ansia de novas
oportunidades, deparou-se com a falta de moradia e com um ambiente carente de
servigos urbanos adequados, tendo que, em vista disso, ajustar-se e conformar-se
com locais irregulares e até mesmo ilegais para conseguir permanecer nessa nova
localidade.?

0 que ocorreu, na verdade, conforme leciona Wilson Cano, foi uma urbanizagao
explosiva, ja que, embora o éxodo rural tenha aumentado significativamente com
o advento da industrializacdo, ndo houve a implementagdo de politicas plblicas
governamentais que objetivassem acolher, adeguadamente, essa populagao.
Assim, esses novos integrantes do meio urbano viram-se compelidos a migrarem
para locais periféricos e, até entdo, compreendidos como inabitaveis, tornando-se,
desse modo, sujeitos a margem da sociedade.'®

Ademais, o Estado, além de nao ter pensado em nenhum projeto para abarcar
a nova realidade que |he foi imposta, passou a preocupar-se apenas com a esté-
tica desses novos centros, haja vista que entendia que o conceito visual desses
lugares deveria assimilar-se a ideia da modernizagao. Para isso, passou a retirar
a populagao de baixa renda gue se encontrava localizada no centro @ comegou a
realocala para locais distantes, de dificil acesso e que nao confundiriam a imagem
que estava sendo empregada.’®

¥ FERREIRA, Fabio Daren; SANTOS, Samuel Martins dos. O direito & moradia urbena ¢ & expropriagho social
no Codigo Civil de 2002, Revisls de Dveile de Cdade, [S1], v. 7,0 2, p. 437467, j4. 2015, p, 430441

*OROSA, ERare M. Meins, A cidade antigs e 8 nove cidade, i GARCIA, Maria (Coond ), A cidede o Sew estatulo.
S0 Paule: Juarez de Oliveira, 2005, p, 14,

¥ FERREIRA, Fabio Daren; SANTOS, Samuel Martins dos. O direito & moradia urbana e & eapropriagho social
no Cadgo Civil de 2002, Rewista de Dveite da Oidede, [S.0.) v. 7, n, 2, p. 437467, jul. 2015, p. 440,

OCAND, Wilson, Noves delermminepdes solve a8 quesiies mgional @ urbeng apds 1980 Texlo para discussio.
IE/UNICAMP, Campinas, n. 193, jul, 2011, p. 5-8 Disponivel em: hitps:/ /www.eco,unicanp, br/images,/
aquives/artigos,/3106,/TD193.pdf Acesso em: 14 jan. 2021,

M MAGALHAES, Gladys Rebecs C. Plangando habitacio socal no Brasit: “Em que pé estamos?”. Revista de
Oveite da Cidede, [S.1.) v. 1, n, 2, p. 3551, maio 2014, p. 37-30.
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De acordo com Gladys Rebeca C. Magalhaes:

Ou seja, a0 mesmo tempo em que se promovia 0 embelezamento
paisagistico e a expanséo e modernizagho das cidades e, conse-
ghentermente, eram implantadas as bases legais para um mercado
imobilidrio de corte capitalista, a populagao pobre era expulsa para 0s
marros (comao no Rio de Janeiro), e periferias (S8o Paulo) e excluidas
desse processo.*®

Portanto, as politicas de *embelezamento” implementadas pelo Estado,
juntamente com a inércia frente a insergao de agbes publicas para acolher os
sujeitos vindos do processo de migracao, acabaram por corroborar e validar um
processo de urbanizagdo absolutamente dispar e excludente.

O processo de construgao das cidades brasileiras, que tinha como propésito
inicial e que deveria ter possibilitado o desenvolvimento econdmico e social, pro-
moveu, na verdade, a segregacao e a marginalizagao da populagao que ali buscava
acolhida e insergao cidada.

Dessa forma, a evolugdo da cidade pode ser caracterizada, conforme expdem
Fabio Darlen Ferreira e Samuel Martins dos Santos, como “altamente excludente,
sendo o acesso a cidade e sua infraestrutura um objetivo instrumentalizado predo-
minantemente por elementos econdmicos sem contar com uma intervencao prévia
e adequada do poder piblico no planejamento urbano®.*®

No entanto, com o passar do tempo e com as conseguéncias trazidas pelo
advento do Estado Democratico de Direito, o Estado passou a implementar instru-
mentos cujas finalidades eram trazer mais equilibrio a despropositada desigualdade
instaurada na sociedade e reduzir as mazelas que ja se encontravam intemalizadas,
haja vista que, conforme Janaina Rigo Santin e Rafaela Comiran:

As cldades brasileiras, marcadas pelo crescimento répido e sem
planejamento, expdem cada vez mais seus habitantes a condigbes
subumanas, o que cria uma situagao de desequilibrio, em detrimento
do principio da Isonomia e da dignidade da pessoa humana.

Dessa maneira, o Estado passou a nortear as suas condutas nos preceitos
inerentes ao individuo e passou a compreender os direitos fundamentais como
principios a serem seguidos, ja que representam um sistema de valores, pautados

= MAGALHAES, Gladys Rebeca C. Plarwjande habitagio social no Brasit: “Em que pé estamos?”. Revista de
Ohveeite de Oidade, S v. 1, . 2, p. 3551, maio 2014, p. 38

* FERREWA, Fabio Darden; SANTOS, Samuel Maring dos, O dimito & moradia wrbana ¢ 8 sapropriagho social
o Codige Civil de 2002, Revists de Dveile de Cdade, [S.1.] v, 7. n, 2, p, 437467, jd. 2015, p. 442443,

TOSANTIN, Jaraing Rigo: COMRAN, Refeeta. Direito urbanistico e regulanzacho fundidra. Revists de Diveito
de Cidade, [SA], v. 10, n. 3, p. 1.5051.621, ago, 2018, p, 1.599.
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em elementos culturais e sociais, que resumem e dao sentido a vida estatal contida
na Constituigao.*®

O ente estatal, portanto, passou a adotar medidas que viabilizassem amenizar
as disparidades instauradas até entao e efetivar o individuo na sua integralidade,
reconhecendo, em consequéncia disso, os direitos fundamentais, sociais e indivi-
duais que Ihe eram devidos.

A Declaragao Internacional dos Direitos do Homem, de 1948, acabou sendo
um marco em relagao ao direito @ moradia, haja vista que foi a primeira norma que
reconheceu e dispos acerca da necessidade do individuo ter assegurada a sua
dignidade em todas as searas da sua vida, inclusive no ambiente que entende
como seu. Houve o reconhecimento do sujeito ser respeitado em tudo aquilo que
Ihe compreende, tendo o direito de ter assegurado o minimo devido.*®

Tal disposicao permitiu que o direito a moradia comecasse a ser objeto de
discussdo e finalidade perseguido pelas nagoes, passando a ser assegurado nos
mais variados tratados e convengbes internacionais. No Brasil, o direito a moradia
passou a ser debatido a partir da ratificacdo, em 1992, do Pacto Internacional
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, elaborado em 1966 e que, em seu
artigo 11, §1°, dispunha sobre a necessidade do sujeito ter garantida uma moradia
adequada como forma de prote¢do e promogao do desernvolvimento. Posteriormente,
o direito @ moradia foi algado a condigao de direito fundamental no ordenamento
juridico vigente com o advento da Emenda Constitucional n® 26,/2000.

E essa elevagao da moradia a preceito fundamental acabou sendo consolidada
com a criagao do Estatuto da Cidade - Lei n® 10.257 /2001 —, lei que foi resultado
de um processo democratico de construgao de uma ordem juridico-urbanistica no
Brasil que alterou significativamente a politica urbana brasileira. O Estatuto da
Cidade teve como objetivo convalidar os principios que ja haviam sido introduzidos
por esse novo Estado de Direito e que se encontravam disciplinados na Constituicao
Federal de 1988.

A referida legislacao, ao dispor acerca da importancia da utilizagao e da pre-
servagao do solo urbano de suceder-se de forma compativel e almejando efetivar os

OLEWAS, Paulo Gilberto Cogo, Teorka dos dirailos fimdamentals socials, Porto Alegre: Liveara do Advogado,
2006, p, 45,

* SAMPAID, Verwass Buero; WALDMAN, Ricardo Libel. O dreito & moradia adequada 8 Lz do Pacto Interacional
de Direitos Econdmicos, Sociais @ Culurais: ume discussdo & pantir das perspectives do ODS n. 11 & da
Habitat I, Revisls Diveilo Amtventsl @ Sociedade, v. 9, n, 1, jan Jabe, 2019, p, 5985, p. 6364, Disponivel
e W/ Swww ucs, e Seds/ revistas Sindex, php/dinsiloambiental / article /view/ 7508, Acesso em: 22 jan.
2021,

* SAMPAID, Varwass Buero, WALDMAN, ficardo Libel. O direite & moradie adequeda 8 Lz do Pacto Intermacional
de Diseitos Econdmicos, Sociais ¢ Culurais: uma discussio & parir das perspectives do ODS n. 11 & da
Habitat N, Revisls Divailo Amiventa’ @ Sociedade, v. 9, n. 1, jan Jfabe, 2019, p, 59-85. p. 64-65, Disponivel
e e/ Swww s, brSets/ revistas Sndex, php/dinsitoambientsd /article /view,/ TS08, Acesso em: 22 jan
2021,
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principios da fungao social da propriedade e da moradia, reconheceu a cidade como
espago de desenvolvimento das capacidades pessoais e sociais dos individuos.”
Até porgue, de acordo com Janaina Rigo Santin e Ricardo Quinto Mattia:

Sendo a cidade o local que representa a vida humana, pols é uma

construcdo do ser humano para que nela aconteca a prbpria vida,
deve ela abranger um espago no qual seja possibilitado aos homens,
desenvolver um padriao melhor de sua existéncia. Ou seja, a cidade
apresenta uma funcao em prol da socledade. ™

Assim, 0 estatuto acabou certificando que, apenas gquando o0s principios cons-
titucionais inerentes ao sujeito, em ambito social e individual, sdo assegurados, por
intermédio da adogao de politicas pdblicas governamentais, & que as disparidades,
decorrentes do processo de urbanizagao, poderao ser sanadas.

Alguns dos marcos foram a legitimagao do direito @ moradia e a ressignificagao
do seu conceito, haja vista que, embora deva ser assegurada ao individuo a moradia,
@ imprescindivel gue a mesma se associe a demais direitos basicos, como o acesso
a saneamento basico, a energia elétrica e a coleta de lixo.**

Desse modo, nao basta ser garantida a moradia no seu conceito reducionista,
mas, sim, ser asseverado que a moradia concedida tenha recursos que a efetivem
em todos 0s seus aspectos, tomando-a habitavel, segura e prospera. Prova disso
foi a elaboragao do Comentario Geral n? 4 do Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, que trouxe uma nova interpretagao ao artigo 11, §19 do
Pacto Internacional, anteriormente mencionado, elencando os requisitos minimos
necessarios para gue uma moradia possa ser compreendida como digna e ade-
quada, posto que, embora os tratados e as legislagdes anteriores dispusessem a
respeito, a realidade apontada era absolutamente diversa, uma vez gue nao se via
a implementagao de politicas pablicas governamentais que visassem promover a
tao famigerada dignidade da pessoa humana no ambito da moradia.®*

Destaca-se que, conforme sustentado por Rebeca de Souza:

1 SANTIN, Janaing Rge; MATTIA, Ricarde Quinto. Direilo urbanistico o Estatluto das Cidades, Rewsts de
Diveile imobiidan, v. 63/2007, p. 38, jul. /dez, 2007, Doulrinas Esserciais de Dirite Ambiental, v. 3, p.
531548, mar, 2011, p, 537538,

= SANTIN, Janaina Rige; MATTIA, Ricarde Quinte. Dirvite urbanistico e Estaluto das Cidades, Rewsts de
Diwile imodWidan, v. 63/2007, p. 38, jJul. /dez, 2007, Doulrines Essenciais de Direite Amblental, v. 3, p.
531548, mar, 2011, p, 533,

* S0UZA, Rebeca de, Breves reflexies sobre os Direitos Sociais no Brasil @ 8 Nova Palltice Hebitacionsd do
Governo Federal, Revista de Direte da Cidede, [S.1.], v. 1, n, 1, p. 176199, abr. 2014, p. 189,

 SAMPAID, Vanessa Bueno; WALDMAN, Ricando Libel. O direito & moradia adequeds i luz do Pacto Intemacional
e Direios Econdmicos, Socias ¢ Otumais: uma discussho & partir das perspectives do ODS n. 11 ¢ da
Habitat Il Revists Disilo Amtventsl @ socedade, v, 9. 0, 1, jan, /abr. 2019, p. 5985, p. 66-68, Dispanivel
e IR/ Swww e s Dr/ete/ revistas index. php /direitoambientsl/ anticle view/ 7508, Acesso em: 22 jan.
2021
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A moradia € o local onde o individuo tenha condighes de viver digna-
mente, em condighes de salubridade fisica e mental, e gue |he fomega
as condigbes minimas necessarias para 0 desenvolvimento de suas
potencialidades e manutencao de seu bem estar e de seus familiares. ™

Qutrossim, o direito, aqui mencionado, foi desvinculado do conceito preambular
de propriedade, passando a ser relacionado, também, a seguranca da posse,
posto que o processo de urbanizagao, conforme anteriormente referido, compeliu
uma parte significativa da populagao a migrar e estabelecer-se em assentamentos
irregulares, de modo que se torou essencial assegurar a esses individuos o direito
de permanecerem naguela localidade sem gue sejam novamente realocados e
percam, mais uma vez, o direito 8 moradia que tanto lhes é caro. ®

Desta maneira, percebe-se que o Estado, ao positivar o direito a cidade e
elevar o direito 8 moradia a preceito constitucional, institui os mandamentos, de
cunho basico e até mesmo existencial, imperiosos a busca da equidade social nao
implementada quando da urbanizagao das cidades.

Contudo, ao observamos a forma com que a sociedade continuou se desen-
volvendo e a maneira com que o Estado passou a atuar, mesmo apds a edigdo
de instrumentos como o estatuto acima indicado, percebe-se que as mudangas
almejadas nao foram concretizadas como deveriam.

Na verdade, conforme passar-se-a a ser demonstrado, o agir dos entes
pablicos e privados deu-se em fungao de interesses econdmicos e financeiros, e
ndo a vista de anseios sociais.

3 A transformacao do direito a moradia em ativo financeiro

Muito embora 0 movimento de urbanizacdo das cidades brasileiras tenha
ocorrido de modo absolutamente desordenado e segregatorio, aprofundando a
hierarquizagao social do espago, e o Estado, através da ressignificagao do seu
papel, tenha implementado instrumentos para atenuar as desigualdades decorrentes
desse processo, a realidade que nos é posta atesta que o Estado, mais uma vez,
falhou em sua atribuigao.

Pois bem, ao passo que os dispositivos, anteriormente expostos, comegaram
a ser idealizados pelo Estado, o capitalismo transformava-se de forma significativa
e solidificava-se perante as mais diversas nagoes através do aparecimento da

globalizagao.

= SOUZA, Rebecs de, Breves reflesdes sobee 08 Direilos Sodais ne Brasil ¢ & Nova Poltica Habitacional do
Geverno Federal, Revista de Direito da Cidade, [S1], v. 1. n 1, p. 176199, abr. 2014, p. 189,

* MASTRODN, Josud; ALVES, Ederson dos Santos. A seguranca juridica da posse como prossuposto do dinito
fundamental & moradia, Revista de Direvie da Cidede, [S).], v. 9. n, 1, p. 2740, jan, 2017, p. 35,
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Esse modelo baseia-se no sistema de produgao em massa, na acumulagao de
capital e na desigualdade de classes, relacionando-se e dependendo, diretamente,
do Estado para impulsionar a expansao econdmica ambicionada, isso porgue o
Estado, ao despersonalizar o individuo, transformando-0 em instrumento para a
producdo do capital, atua como parte essencial para a convalidagao desse sistema, ¥’

O capitalismo é caracterizado pela existéncia de duas figuras: a do detentor do
capital e a do produtor da riqueza. O detentor do capital apenas acumulara riqueza
por intermédio do trabalho prestado pelo empregado, de modo que age de forma
a estabelecer uma relagao de dependéncia com o proletario.*®

Em sintese, internaliza nesse sujeito a ideia de que 0 mesmo apenas sera
considerado ativo e produtivo perante a sociedade se estiver auxiliando na formagao
do capital, fazendo que passe a associar seguranga ao trabalho prestado junto ao
empregador.®®

Dessa maneira, ao detentor do capital sera possibilitado explorar 0 empregado
por intermédio de remuneragtes incompativeis com o trabalho realizado e, em
fungao desses pagamentos infimos, fomentar a pobreza do proletario e acumular,
em contrapartida, cada vez mais riqueza.®

Conforme explana Villaga, “os valores supremos do capitalismo nao sao nem
Deus nem o Estado, por milénios homenageados pelos centros urbanos. Seus
valores sdo o lucro, o dinheiro, a mercadoria, o trabalho assalariado e a iniciativa
privada”.®

Logo, partindo da premissa de que o capitalismo objetiva, primordialmente,
a produgdo e o acimulo de rigueza, é previsivel que compreenda o proprio espago
em gue se encontra inserido como mecanismo de criagao de capital.

A vista disso, é evidente que a cidade e o seu processo de desenvolvimento
serao utilizados a favor do processo de acumulagdo capitalista, uma vez que, con-
forme Zygmunt Bauman, *as cidades se transformaram em depésitos de problemas
causados pela globalizagao".** David Harvey foi um dos primeiros pesquisadores

I SANTOS, Juanne Cristine Barboss de Macedo dos; DIAS, Daniells Maria dos Sartos; ARRUDA, Paula
Reging. Capitalismo, globalzacio e 8 proposts de direilo & cidade de Herr Lefébwre, Revists de Divello o
Cidede, [S.0.], v. 11, n 3, p, 87-106, fev. 2020, p. 9195

 SANTOS, Juyanne Cristine Barboss de Macedo dos; DIAS, Daniells Maria dos Sartas; ARRUDA, Pauls
Regina. Capitalismo, globalzacio e 8 proposts de direilo & cidade de Herr Lefibwe, Revists de Diveilo de
Cidede, [S.1.], v. 11, n 3, p, 87-106, fev. 2020, p. 95,

* SANTOS, Juyanne Cristine Barboss de Macedo dos; DIAS, Danielle Maria dos Sartos; ARRUDA, Pauls
Regina. Capitaismo, globalzacio e & proposts de direilo & cidade de Herrl Lefébwe, Revwists de Divello o8
Cidedde, [S.1.], v. 11, n 3, p, 87-106, fev. 2020, p. 9597,

¥ SANTOS, Juyanne Cristine Barboss de Macedo dos; DIAS, Daniells Mares dos Santos: ARRUDA, Paula
Regina. Capitdismo, globalzacio e 8 proposts de direilo & cidade de Herr Lefebwe, Revists de Diveito ds
Cidede, [S.1.], v. 11, n 3, p, 87-1086, fev. 2020, p. 9697,

OVLLAGA, Rlivio, Espace intrawbane no Srasd. Sho Paulo: Studio Nobel, 2011, e-book

= BAUMAN, Zygrmunl. Conviangs e medo nes cidades, Rio de Jareire: Jorge Zahar, 2010, p. 32,
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a vislumbrar as relagdes entre a produgdo do espago urbano e o processo de
acumulacgdo do capital. Em obra relativamente recente, diz ele:

A urbanizagio, como venho argumentando hé tempos, tem sido um
meio fundamental para a absorgio dos excedentes do capital e de
trabalho &0 longo de toda a histbria do capitalismo. Tem uma fungéo
rmwito particular na dindmica da acumulagio do capital devido aos longos
periodos de trabalho e rotatividade e a longevidade da maior parte dos
Investimentos no amblente construido. Também term uma especificidade
geogréfica tal que a produgao de espaco e dos monopdlios espacials
tormnam-se parte integrante da dindmica da acumulagdo, ndo apenas
em virtude da natureza dos padrbes mutdvels do fluxo de mercadorias
no espaco, mas em virtude da natureza mesma dos espacoes e lugares
criados e produzidos em que estes movimentos ocorrem. ™

Desse modo, o sistema vai erxergar e transformar o espago urbano e a terra
como produtos passiveis de mercantilizagao, haja vista que vai comegar a perceber
e utilizar qualquer localidade com vistas a melhorar a sua rentabilidade.™ E o que
explica Daniel Sanfelici:

Deve-se ter em mente, portanto, os elos entre a financeirizagéo do
setor Imobilidno — o crescente acesso a recursos mediante emissao
de papéis no mercado de capitals — e a oferta de empreendimentos
cada vez mais ambiciosos, guando se quer compreender alguns dos
tragos que definem a producio do espaco urbano na atualidade. Nao
se trata de afirmar gue esses empreendimentos inexistiam antes que
se estabelecessem mais fortemente 0s vinculos com as finangas
mediante 0 mercado de capitals, mas sim de chamar a atengao para
a intensificacio de um determinado padréo de urbanizagio que tem
marcado o perfiodo neoliberal, ndo apenas no Brasil.™®

Posto isto, a terra resta por desvincular-se do conceito de moradia e passa
a ser concebida como uma reserva financeira @ um meio de produgao de capital,
ja que, de acordo com Raguel Rolnik:

Na fase financeirizada e rentista do capital, as terras apropriadas
sob regimes de posse gue ndo a propriedade individual titulada e

M OHARVEY, Davic. Cidadies rabeldes: do direito & cidade & revolugio urbana. SHo Pado: Mantins Fontes, 2014,
P 92,

M MASTRODI, Josud; ISAAC, Gabriela Marting, A construsdo do direilo & cidade erm o interesse piblico ¢
o interesse dos agentes do mercado imobilideio; um estudo de caso 8 partir do plano loca de gestio de
bardo Geraldo, em Campines, Revists de Direto de Cidede, [S.1), v. 8, n, 2, p, T20-T4AR abr, 2016, p.
735737,

* SANFELICH, Darvel, Frarceinzacho ¢ 8 producho 9o espeso urbano no Brasil: uma contribnscio 8o debate.
EURE, Santisgo, v, 39, n. 118, 2013, Dispanivel em: hp:/ fwww.scielo. o /paf /eure /3901 18/8n02,par.
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registrada, no campo e nas cldades, passam a funcionar como uma
reserva, passivel de ser ocupada a qualquer momento por fragbes 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 corvenen-se em NOvas reservas de tema para ex-
tragio de renda, sob a hegemania do complexo imabilianio-financeiro.™

Isto &, a terra comega a ser vista como meio de exploragao de recursos e
obtengao de lucros, sem gque permaneca sendo compreendida como instrumento de
garantia dos direitos fundamentais do sujeito, tampouco como forma de convalidagao
da dignidade da pessoa humana. Pelo contrario. Conforme detalha Raquel Rolnik:

[...] essa andlise mais global — expressa nas estratéglas dos bancos e
organismos de cooperacao multiiaterais e bilaterals — revela como uma
politica voltada a0 “combate & pobreza” e & “inseguranca da posse”
constituiu-se também em um dos mecanismos que, ao afirmar a he-
gemonia e a predominéncia da propriedade priveda sobre as demals,
ao favorecé-la nos processos de transformagio urbana, aumentaram
a vulnerabilidade dos mais pobres em processos de despossessao.”

O Estado, por sua vez, embora tenha positivado os principios basilares ao
desenvolvimento social e individual do sujeito, diante desse novo modelo econdmico
e social, acaba nao efetivando os referidos preceitos, ja que, valendo-se de interes-
ses de particulares, detentores do poder econdmico, anui com a transmutagao do
conceito e da finalidade da cidade e da terra, permitindo a soberania da valorizagao
imobilidria em detrimento da fungdo social da cidade e da moradia.™

O Estado, fundamentalmente, deixa de atuar em favor da garantia dos direi-
tos fundamentais do individuo e passa a outorgar uma gama expressiva de suas
atribuigtes a iniciativa privada, fazendo com que o cidaddo demande diretamente
um direito que deveria ser concedido pelo Estado ou, quando disponibilizao ao
cidadao, o faz de modo precario e insuficiente.™

Acontece que essa atuagao estatal ratifica a segregagao social espacial
que o0s instrumentos implementados visavam atenuar, visto que, ao sobrepor a
mercantilizagdo da terra @ sua finalidade social, o Estado autoriza a retirada de

* ROLNK, Raquel, Goers dos Agares: 8 colonizacho 08 cerra ¢ da moradia ra ers das finangas. 1. ed. S&o
Paule: Boltempo, 2015, p, 166-165,

T ROLNK, Raquel, Goers dos Agares: 8 colorizacho da cera ¢ da moradia ra ers das finangas. 1. ed. S&0
Paule: Boitempo, 2015, p, 2019,

= MASTRODE, Josud; ISAAC, Gabriels Marting, A construgdo do direite & cidede entre o interesse pliblico e
© inensse dos agentes do mercedo imobilideso: um estudo de caso & panic do plano local de gestio de
bardo Geraido, em Campinas, Revista de Direvte oe Oidade, [S1], v. 8 n. 2, p. T20-T48, abr. 20186, p.
732733,

= CAND, Wilson, Brasil - constnagio ¢ desconsirucho do desemvolimento, Econamia e Soaciedade, Campings,
v, 26, n, 2 {60), p. 265302, ago. 2017, p. 277.
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sujeitos das areas em que se encontram estabelecidos e acaba desmantelando os
principios da moradia e da seguranga da posse disciplinados no Estatuto da Cidade.

Em boa medida, foi o movimento gue o Brasil acabou fazendo ao aprovar a
Lein® 13.465/17, que altera o marco legal da terra no pais e muda os objetivos da
politica de regularizagao fundiaria urbana adotados no pais desde a Constituigao de
1988.* Um modelo garantidor do direito a cidade, que incluia o direito a urbanizacao
e participagao popular, é substituido por um modelo gue privilegia a titulagao sob
a forma de propriedade plena.

E muito evidente que, com esse giro paradigmatico, sem a garantia da segu-
ranga da posse que deveria ser atribuida pelo ente federado em uma politica mais
ampla, tais populagdes podem ser compelidas a sairem do local que entendem
como seu, sob a justificativa do necessario crescimento do capital. Assim, sdo mais
suprimidas, ante a retirada do direito que Ihes é caro, ao passo que 0s detentores
do capital auferem mais lucro em face da exploragao de uma nova area.

Na verdade, de acordo com Gleny Terezinha Duro Guimaraes e Betina Ahlert:

A dindmica de como 0 espago territorial tem se constituido & uma
expressio da circulagdo e acurmulacio do capital, na qual o atual es-
tagio de financeirizago tem determinado a supremacia do mercado,
principalmente na configuragao de como sio estabelecidas a proprie-
dade privada, a distribuigBo de renda e a consequente e necesséria
desigualdade social para sua reproducdo e manutengio.*

A vista disso, diante da facilidade de afastar essa gama de individuos da sua
terra e moradia, ante a auséncia de formalidade, agueles que detém o controle
econdmico atuam de modo cada vez mais incisivo para fomentar essa disparidade,
dado que, dessa forma, o capital continua aumentando e o provento pago para o
proletariado, responsavel pelo crescimento do capital, permanece sendo baixo em
razao da inexisténcia de direitos a serem mantidos e financiados.

Um contingente populacional predominantemente carente permite a manutengao
de baixos niveis salariais e a preservagao de condigoes de vida aquém daquelas
adotadas pelos possuidores da rigueza.

Além do mais, a concordancia com essa postura consolida o modelo capitalista
de exclusao social e permite que o processo de desenvolvimento urbano ocorra

“ Para um estudo mas detdhado dos impactos da Lel n! 13.465/17 no Brasil, ver: ALFONSIN, Beliria
de Morses of 4l Da furgdo social & funcio econdmica da terra: Impactos da Lei nf 13 465/17 sobre as
politicas de segulirizacio fundidna e o dirito & cidade no Brasil, Rewsts de Direto de Cidade, [S.0.], v. 11,
n, 2, p. 168-193, fev, 2020,

“ GUIMARAES, Glery Terezinha Duro; AHLERT, Beting, Diseilo & cidade ¢ espacos termitoriais: contradiches
do poder piblico nos reassentamentos. Rewsts de Disilo da Cidade, [S.1.1 v. 8, n, 2, p. 459482, abr.
2016, p, 464,

e Bras. o Dir. Ustasistios - REOU | Belo Herzere, ane 7, n 12, p. 85104, jan fus. 2021 97

I MIOLO_RBDU_12isdd 97 R 10T I



BETANIA DE MORAES ALFONSIN, EDUARDA SCHILLING LANFRED:

sem a interferéncia da populagao segregada, uma vez gue os individuos margina-
lizados nao tém acesso ao nicleo da cidade em virtude de terem sido obrigados
a realocarem-se em ambiente mais longinquo e os detentores do capital ficarem
com as areas mais valorizadas.

Na verdade, a classe economicamente dominante, por ser responsavel pelo
direcionamento e pela distribuicao das riquezas, acaba fomentando a segregacao
social-espacial, uma vez que determina, ainda que tacitamente, as regides que serao
beneficiadas com investimentos da iniciativa pablica ou privada. Desse modo, além
de compelir a populagdo marginalizada a permanecer sem acesso as benesses da
urbanizagao, faz com que a cidade passe a ser compreendida de forma unilateral,
ou seja, apenas sera considerado urbano e parte integrante da sociedade a parte da
localidade que tiver a estrutura minima adequada e esperada, enguanto o restante,
assim como a populagdo que 1a habita, tomar-se-a cada vez mais periférico e com
menos perspectiva de alcangar o minimo que lhe diz caber.*

Por conseguinte, conseguem, mais uma vez, gerenciar e administrar as areas
valorizadas e responsaveis pela produgao do capital, estabelecendo-se, assim, com
uma relevancia superior a do proprio Estado, tendo em vista que expandem o modelo
que deteriora a moradia como politica social e como proprio direito humano. Ha
uma verdadeira substituicio de um modelo garantidor do direito a8 moradia por um
modelo gue garante apenas o direito de propriedade, instituto juridico fundamental
para o capitalismo sob dominancia financeira em gque vivemos, que transforma a
terra em um ativo financeiro e que, para tanto, precisa de uma homogeneizagao
do regime juridico de acesso a terra.

E o Estado, novamente, ao invés de minimizar esse desequilibrio, efetivando
os direitos que ele mesmo positivou, acabou se retirando e alterando a sua atri-
buigao principal, visto que, ao perceber as benesses ocasionadas pelo capitalismo
no sistema econdmico, comegou a reverberar a ideia de planejamento e politica
habitacional como aquisicio da casa propria, fomentando a necessidade e a impor-
tancia da propriedade individual privada, fazendo com que qualguer outra alternativa
nao seja pensada ou considerada. Sendo assim, eximiu-se de sua incumbéncia e,
diante da supervalorizagdo e exploragao do mercado habitacional, outorgou a tarefa
de satisfazer a necessidade de morar e de exercer o direito social & moradia ao
proprio individuo, tornando-o uma atribuicao privada, e ndo mais social e estatal.

O Estado, em suma, atrelou o direito basico e social da moradia ao direito da
propriedade privada, internalizando no individuo o ideal de que apenas sera livre e

= VILLACA, Finvio, SBo Pado: segregacio urbana ¢ desigualdade. Estud, av., SBo Paule, v, 25, n. 71,
p. 3758, abe, 2011, Disponivel am: hIp:/ /www. scielo, br /scielo php?scripte=sci_artextE&pid=50103-
401420110001 000048 greninmmiso. Acesso em: 28 jan, 2021,
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igual quando lograr éxito na obtengdo da sua propriedade.* A falacia meritocratica
eterniza a situagao de exclusdo socioterritorial da parcela mais pobre da populagao,
majoritariamente descendente de escravos ou de povos originarios, revelando a
colonialidade do regime juridico do direito de propriedade no pais, remanescente
em tempos de capitalismo financeirizado.*

A promogao do direito a moradia, portanto, passou a seguir a mesma linha
propagada pelo novo modelo econdmico e social, transformando-se, com a expressa
anuéncia do Estado, em instrumento de obtengao de lucro e riqueza, e ndo mais
em preceito de inser¢ao e inclusao social.*®

Percebe-se, dessa forma, como muito bem explanado por Daniel Rubens
Cenci e Geciana Seffrin, que:

Essa realidade & decorréncia, principalmente, da adogio de um modelo
de Estado que, embora “preocupado” com os diredtos socials, & norteado
por bases excludentes, patrimonialistas e predatérias, caracteristicas
que auxiliam no processo de reverberagio da crise wbana.

Com efeito, esse modelo de desenmvolvimento perverso, com forte in-
fluéncia neoliberal, resultou na consolidacdo de uma das sociedades
mals desiguais de todo 0 mundo, mormente parque avassaladora
parcela da populacdo ndo tem atendida suas necessidades basicas,
como é o caso da habitagdo e, se a tem, & de forma extremamente
precéna, o que gualmente repercute na acentuagio da crise wrbana. **

A vista disso, percebe-se que, embora o Estado tenha implementado instru-
mentos para combater a desigualdade ocasionada pelo processo de urbanizagao
desordenado, com o advento do capitalismo, acabou nao efetivando os direitos
imprescindiveis ao desenvolvimento integral do individuo. Na verdade, passou a atuar
de modo a fomentar a segregagao socioespacial validada pelo sistemna capitalista,
ja que permitiu e ainda permite que a terra seja compreendida, ndo como meio
de assegurar os direitos fundamentais do sujeito, mas, sim, como ativo e reserva
financeira. Dessa forma, resta por desmantelar o direito a cidade e o direito da

. SANTOS, Julyanne Cristine Barbosa de Macedo dos; DIAS, Dardella Mara dos Samos; ARRUDA, Paula
feging, Capitatamo, globalizacdo ¢ & proposts de dineilo & cidade de Herri Lefitvre. Revista de Divello de
Cidede, [S.1.], v. 11, . 3, p, 87-106, fey. 2020, p. 95,

5 Pard um estudo mais speofundado sobre &8 relagies entre o dirito de propriedade o 8 exchusdo temtarial
da populacio afrodescendents no pais, ver: RIBEIRD, Anna Lyvia Roberto Custidio, Racisme estutual ¢
suwisicio de propriedade, Sho Paulo; Contracormente, 2020,

“ CONCEICAQ, Paula Gomes dic MASTRODI, Josuwé. De cargn nomative do direilo & monadia o sua eficicia
social andlise & partir de estudo de caso da cidade de Campings, 5P, Revsls de Direto da Cidede, [S.1.1
v. 8, n 4 0 14661494, nov, 2016, p, 1,480,

* CENCGL, Daniel fubens; SEFFRIN, Gedans, Mercantilizagio do espaco wbano ¢ suas implicacies na
CONCepcao de cidades Jslas, democrilicas, indusivas e humanas. Rewsls de Diredto da Cldede, [S.1.], v.
11 0 1, p. 415442, fey. 2019, p. 432

e Bras. g Di. Usasistios - REOU | Belo Herdzente, ano 7, n 12, p. 85104, jan fus. 2021 g9

I MIOLO_RBDU_12isdd T 10T I



BETANA DE MORAES ALFONSIN, EDUARDA SCHILLING LANFREDN

moradia como politica social @ como proprio direito humano, agravando a situagao
dos individuos gue ja se encontram a margem da sociedade.

Assim, constata-se que o direito a moradia apenas sera efetivamente asse-
gurado quando o Estado volver para a sua esséncia e resgatar a sua finalidade de
tutela e protegao dos direitos fundamentais, voltando-se, novamente, a garantia do
pleno desenvolvimento, social e individual, daqueles que |he sao caros: os individuos.

4 Consideragoes finais

Analisando o processo de urbanizagao brasileiro, constata-se que o atual
modelo de urbanizagdo, absolutamente dispar e desigual, decorre da inércia do
Estado na adogdo de politicas pablicas de democratizacdo do acesso a terra e
a moradia no pais, desde o periodo colonial até o desenvolvimento dos grandes
centros urbanos, ja durante o processo capitalista de produgao de cidade, que faz
da propria cidade uma plataforma de acamulo e expansao de riqueza.

Observando a estruturagao das cidades e a forma com gue 0 processo migra-
torio ocorreu, percebe-se que as benesses trazidas pela modernizagao dos centros
urbanos foram direcionadas e usufruidas por apenas uma parcela da sociedade,
haja vista que, como a urbanizagao das cidades sobreveio de forma heterogénea
e desordenada, uma parcela da sociedade restou por ficar marginalizada, sem ter
acesso a diversas oportunidades e preceitos, dentre eles, o direito a uma moradia
digna.

Pressionado por movimentos sociais, apds 0 processo constituinte, percebendo
os efeitos gerados pelo processo migratorio, o Estado brasileiro criou instrumen-
tos com o fito de distribuir de forma justa os onus e beneficios do processo de
urbanizagado, promulgando, apds um processo de importante mobilizagdo social,
o Estatuto das Cidades.

Contudo, levando-se em consideragao que, ao tempo em que tais instrumentos
comecavam a ser implementados nas cidades brasileiras, o capitalismo vinha
deserwolvendo-se em novas diregoes, inclusive transformando o papel da terra nas
cidades, nota-se que o Estado, mais uma vez, falhou nas suas atribuigdes. Muito
especialmente no periodo pds-impeachment, norteando-se por interesses econdmicos
e financeiros, deixou de efetivar o direito @ moradia e a propria fungao social da
cidade, visto que passou a anuir com a pratica capitalista de compreender a terra
como ativo e reserva financeira, corroborando com o ideal de conversao da terra
em mercadoria e instrumento de acumulagao de rigueza. Esse cendrio foi muito
agravado no Brasil no periodo recente por leis que alteraram o marco legal da terra
e aprofundaram esse processo, como € o caso da Lei n® 13.465/17.

Assim, constata-se que, tanto quando do processo de urbanizagao das cidades
quanto da implementacao do modelo econdomico vigente até entao, o Estado tem
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falhado na efetivagdo dos direitos dos individuos, ja que, guando da segregacao
ocasionada pela modemizagao das cidades, nao outorgou nenhuma garantia ou
instrumento que pudesse compensar essa exclusao, fazendo com que as pessoas
tivessem que se socorrer a areas invadidas, afastadas e sem gualguer estabilidade,
haja vista que a habitagado, por prescindir de posse segura, poderia ser destituida a
qualquer tempo. As politicas de regularizacao fundiaria implantadas no pais apds a
Constituigdo de 1988 e o Estatuto da Cidade também se mostraram insuficientes e
frageis, tanto é que a edigao da Lei n? 13.465/17 inverteu os objetivos originais da
politica pdblica, que passou a ter como prioridade a mera titulagdo dos ocupantes
das areas regularizadas, sob a forma de propriedade privada. Aquilo que deveria
ter se tornado uma politica de estado nao resistiu as investidas de um governo
que atua sob o marco de uma inflexao ultraliberal.

E assim que o Brasil se integra & nova fase do capitalismo financeirizado
internacional, ao fomentar a mercantilizacdo da terra e associar o direito da
moradia a propriedade privada. O efeito de tal giro juridico reforga a ja perversa a
segregacao socioespacial, fragiliza a posse precaria atribuida aqueles que estao
a margem da sociedade e ratifica a destruigdo da moradia como politica social e
como direito humano.

Logo, conclui-se que o direito & moradia apenas podera ser efetivamente
garantido ao individuo quando o Estado desvincular o seu propdsito das diretrizes
do capital internacional e voltar-se para sua esséncia, garantidora de direitos
fundamentais que possibilitardo o desenvolvimento da cidadania, bem como o
desernvolvimento econdmico e social, através de politicas plblicas capazes de
efetivar os direitos sociais tdo ameagados no atual estagio da historia do Brasil.

The right to worthy housing: from fundamental right to transformation in financlal assets

Abstract: Considering the urbanization process in Brazd and the impacts caused in the realization of
the fundamental rights of indwiduals, the present work aims to analyze the relationship established
betwean the growth of large urban centers and the transmutation of the concapt and purpase of the right
o decent housing in Brazil. current stage of capitalism under financial dominance. To this end, the work
beging by addressing the way in which urban development in Brazil happened and the consequences
suffered by the migrant population. Then, the instruments implemented by the State are addressed to
minimize the effects of urbanization unevenly distributed in the territory and deeply hierarchizing the
wban space in Brazll, Fnally, it appears that the State, with the advent of financialized capitalism and
in the context of the current Brazilian govermment, chooses to abandon the realization of fundamental
rights, specifically the right 1o decent housing, to privilege the unifoem adoption of titke through the right
to full ownership. For this, the inductive methed and the bibliographic research technique were adopted.
Thus, it was cbserved that the State, with the transformations expenenced by the capitalist system,
exempted itself from s primarndial roke of recognition and defense of fundamental rights, granting such
responsibility, especially with regard to the right to decent housing, to the individual, through valdating
the financialization of land, housing and the city, deepening social inequalities and perpetuating the
processes of regular access to urban land in the country, as well as reinforcing property nghts.

Keyweords: Urbanization. State. Human right 1o adequate housing, Fnancialization.
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Resumo: O presente artigo propte uma problematizagdo sobre a atual dwisdo puridica de competénca
30s campos regulatirios ubanistico @ agriro, quando definir oS limites entre campe @ cidade se
revela cada vez mass complexo. Ao tragar uma linha ficcional imagindria, criamse duas jurisdigtes
distintas e distanies, tanto na teona como na pratica pjuridica, mas gue 0 priximas e continuas num
olhar sobee 0 tertdrio, Essa praximidade gera conflitos @ tensbes que o direlto, Impondo seus limites
rigidos de competéncia de aplicagdo normativa, ndo consegue enxergar. Quando o campe vade a
cidade ou quando a cidade invade o campo, atraves dos Impactos provecados por distintas formas
de ccupagio e use do territério, temos um campo cego para a regulacdo juridica. O presente trabalho
tem por objetive provecar um debate necessdrio sobre a regulacdo territorial a partir dos corflitos
originacos pela propria pratica e teora juridicas dicotbmicas, Questiona-se qual o papel da regulacao
no avango da urbanizacdo e nos conflitos decomrentes da scbreposigdo/confusio da regulacdo juridica
sobre o teritdrio, S55iM COMO SeUs CaMpos cogos, As reflexdes 56 ancoram em situagdes concretas
e maltiplas presentes do teritéeio brasileiro que ainda encontram pouco eco nos debates tedncos
no campo, mas oua recorréncia tem demandado um malor ddlogo entre as disciplinas juridicas que
incidem sobre 8 producao de espaco @ temtonakidades,

Palavras-chave: Dicotomia campo-cidade. Direlto wbanistico. Direito agrano, Expansao urbana, Conflito
funcidrio.

Sumirio: Introdugao — 1 O gro espacial o dreito entre campo @ cidade — 2 A realidade que contrana
a dicotoméa: os campes cegos -~ Consideragdes finais ~ Referéncias

Introducao

As recentes transformagoes da sociedade com o processo de industrializagdo e
seu impacto nas relagbes sociais e nos meios de produgao colocam a necessidade
de analisar o fendmeno da produgao social do espaco e, portanto, seu impacto na
regulagdo juridica do territdrio, ndo mais através de categorias binarias ou duais
cidade-campo/urbano-rural, como nos provocam diversos tedricos do espago,’ uma

T Debate impudsiondo em abalhos como: BRENNER, Neil A hinteriinda, urbarizada?. bt emetapolis, 7, n
25, jul 2016, p. 6-11; MONTEMOR, Roberto Luis de M. Urbanzecio Extensive e 6gicas de povoamento:
um alie ambiental, br SANTOS, Minon et &l Terntdvie, globelzacio ¢ fFagmentagdo. 580 Pado: Bucitec/
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vez que a fragmentagao nos impossibilita de compreender o fenomeno urbano em
sua complexidade. O objetivo deste ensaio é langar reflexdes e perguntas sobre a
forma na qual olhamos para o territdrio, em especial a partir da regulagao do direito.
Questiona-se qual o papel da regulagdo no avanco da urbanizagao e nos conflitos
decorrentes da sobreposi¢ao/confusao da regulagdo juridica sobre o territdrio,
assim como Seus campos cegos.

As reflexdes necessarias neste campo pressupdem o reconhecimento da
premissa de que o processo de implosao/explosdo da cidade® pela industrializagao
provoca também a construgdo de uma sociedade urbana que supera a dicotomia
campo-cidade, com o avango da pratica urbana para a totalidade do territorio. As
transformagodes decorrentes dos processos sociais e, consequentemente, nos
processos de apropriagaoc-produgao do espago devem ser levadas em conta quando
se pressupde intervir através da regulagao juridica do territorio.

O territorio é transescalar, fluido, e pode conter diversos territorios, que podem
se sobrepor sem serem excludentes. Territdrios diversos podem ter zonas de inter-
seg¢ao, um mesmo espago pode conter uma multiterritorialidade.” E é justamente
essa complexidade que apresenta desafios a logica tradicional do direito, que
tende a categorizacao e a homogeneizagao na busca da “objetividade” normativa.
Além disso, ha uma concepgao de gue o direito seria “desespacdializado”, o que ja
vem sofrendo criticas,* inclusive em campos de estudo que exploram uma maior
relagao entre o direito e a geografia® visando, justamente, espacializar o direito.

A divisao juridica de competéncia de aplicagao dos distintos campos regulatarios
(urbanistico e agrario) traga uma linha ficcional imaginaria e cria duas jurisdigbes
distintas e distantes na teoria e pratica juridicas, mas proximas e continuas num
olhar sobre o territorio. Essa proximidade gera conflitos e tensdes que o direito,
impondo seus limites rigidos de competéncia de aplicacdo normativa, ndo consegue
erxergar. Quando o campo irvade a cidade ou quando a cidade invade o campo,
através dos impactos provocados por distintas formas de ocupagao e uso do
territdrio, temos um campo cego para a regulagao juridica.

Anpur, 1994, p, 165-161; SANTOS, Minon, A Netuseze do Espepe Técrica ¢ Tempo, Razdo ¢ Emogho, Sao
Pauie: Editora da Universidede de Sho Paulo, 2006; SPOSITO, M, £, B.; WHITACKER, A, M. (Eds,), Oidade
@ Campo: mlaghes ¢ contradiches entre wbano & rural, 580 Paule: Expressho Popular, 2010,

?  LEFEBVRE, H. 0 Dveite & Cidadle, Sho Paulo: Centasro, 2001

' HAESBAERT, R, 0 mile da desterritovializecdo: do fim dos teritbnos & multiteritoriaidade. 3 ed. Rio de
Jarwire: Bertrand Beasil, 2007,

Y Ver mais em: BUTLER, C. Critical Legal Stdies and the Politics of Space. Socia! & Legal Studhes, v. 18,
f. 3, 2000; PHILOPPOPOULOSMIHALOPOULDS, A Spetief Justice: body, lawscape, Almasphere, London
#vd New York: Routiedge, 2014,

' Como serd abordado em Epicas postericres, estudioscs 48 crilical el geogranhy propdem repense o
direito 8 partlr de como este & influenciado pelo SpBLD, BESIM como de que forma o influencia,
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Ao analisar a regulagdo sobre ao territorio, reconhece-se, como pontua
Boaventura de Sousa Santos,” que ha uma tensado constante entre regulagao e
emancipagao social. Aqui, a tensao se da entre a regulagao gue impoe a normativa
vertical dos atores hegemadnicos e aquela que reivindica o territorio e suas praticas
a partir das horizontalidades.” Os conceitos de verticalidades e horizontalidades,
que Milton Santos nos propde, sao proprios da natureza transescalar do espago e
nos ajudam na compreensao de como a espacdializagao do direito se da de formas
diversas considerando tais premissas. Para Milton Santos, as verticalidades *sao
vetores de uma racionalidade superior e do discurso pragmatico dos setores
hegemaonicos, criando um cotidiano obediente e disciplinado™.® No contexto aqui
analisado, essa racionalidade é aquela que impulsiona a urbanizagao, no processo
de apropriagao/dominacgao do territorio para expansao do capitalismo.® Por outro
lado, as horizontalidades *sao o teatro de um cotidiano conforme, mas nao obrigato-
riamente conformista e, simultaneamente, o lugar da cegueira e da descoberta, da
complacéncia e da revolta®.*” Assim, o territorio é o locus privilegiado da resisténcia,
em especial a imposigao hegemdnica do processo de urbanizagdo capitalista.

Por outro lado, o espago materializa processos historicos de espoliagao e
apropriagao, frutos do colonialismo,'’ conformados através de sua ferramenta mais
eficaz, o racismo. A desumanizacdo de povos e culturas através da invencao da
raga,” a imposigao de um direito estrangeiro’ e a normalizagao da espoliagio pelo
sistema proprietario inaugurado pela Lei de Terras de 1850 sdo herangas que
marcam nossa espacialidade e os conflitos decorrentes. Repensar dicotomias no
direito pressupde rever a propria |&gica do pensamento dicotémico que herdamos™®
e que informa as nogoes de legal /ilegal, deserwolvido/subdesenvolvido, progresso/
atraso, modemo/ultrapassado.

' SANTOS, B. 5. Poderd o Direito ser emancipambno? Rewsts Orilice de Direitas Sociais, n. 65, mao 2003,
p. 376,

T SANTOS, M, A Naturers a0 Espage: Técnica o Tempo, Razho ¢ Emeciio. Sho Paule: Ednora da Uriversidade
de SHo Paulo, 20086,

" SANTOS, M, A Neturess do Espace: Técnica o Tempo, Raeho ¢ Emegiio, Sho Paule: Ednora da Uriversidade

de Sho Paula, 2006, p, 193,

HARVEY, D. O Direito & Cidade, Revista Maui n, 82, ul, 2013,

¥ SANTOS, M, A Naturezs do Espage: Técnica o Tempo, Razko ¢ Emogio, Sho Paule: Edion da Universidade
de S&o Paula, 2006, p, 193,

* MALDONADO-TORRES, Nelson. Outling of Ten Theses on Colomally and Decoloniahty. 2016, Disponivel
om: Mip://frantzfancrfoundationfondationfrantzfancn. com/amicle2 360 hmi. Acesso em: 01 set. 2020,

= FANON, F. Pele negrs, miscearas brancas. Traduzido por Renato da Siveira. Savedor: EDUFBA, 2008

¥ OFAMRDO, R Y. Hios del recanocimiento del pluralismo juridics y of derecho indigena en las pofiticas
rdigenistas y ol constitucionaisme anding, bt BERRAONDO, Ml (Ong.). Puebios indigenes y derechos
hurmanos, Bibao: Universidad de Deusto, 2006, p. 537567,

¥ PRIOSTE, F. G ¥ Teras fors do mevead 8 condtrugho insurgente do direito guilombela, Mestrado em
Direito, Curitiba: Pontificia Universidade Catdiice do Parand, 2017,

* QUIAND, A Caoloniality of Power and Ewrocantrism in Latin America. b Neplants views fram the South,
1.3, Durhaen: Duke University Press, 2000, p, 533580,
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0 avango do capitalismo é facilitado pela mobilizagao discursiva dessas duali-
dades, a partir de sua relagdo com a ideia de deservolvimento, ' impactando ambos
os lugares inseridos na dicotomia classica campo-cidade. Ndo ha o congelamento
do campo para a espoliagao das cidades, pelo contrario, vé-se o agravamento da
apropriagao/espoliagao do “campo” no processo de urbanizagao, o gque também
provoca a explosao,/implosao das cidades.'” Esse fendmeno se desdobra no territorio
e, portanto, sua compreensao pelo direito pressupde sua espacializacdo, de forma
a permitir um olhar ndo fragmentado e nao binario.

Na primeira sessao deste trabalho, apresento brevemente o debate sobre
o giro espacial na teoria juridica e sua importancia para a reflexdo sobre o papel
do direito na regulagao do teritdrio, evidenciando as discrepancias existentes na
atuacgao regulagao binaria — urbanistico/agrario. Em seguida, apresento os campos
cegos da regulagao sobre o territorio — a cidade explode sobre o campo e 0 campo
resiste na cidade — a fim de langar questoes ao debate a partir de situagtes con-
cretas da realidade brasileira. Por fim, as reflexdes finais sugerem a abertura de um
debate conjunto entre os distintos campos de estudos juridicos sobre o territério,
de maneira que as aprendizagens das lutas concretas decorrentes dos diversos
conflitos territoriais possam servir de base para a confluéncia, questionando quando
mobilizar o direito e o que queremos preservar.

1 0 giro espacial: o direito entre campo e cidade

O espaco, enguanto categoria analitica das ciéncias sociais, tem ganhado
relevancia nos Gltimos anos, com o retorno a obra de Lefebvre e suas andlises
sobre a produgao social do espaco. No campo do direito, estudos interdisciplinares
tém-no aproximado da geografia, criando um subcampo chamado geografia critica
do direito. Particularmente a partir do dialogo com a geografia critica,” o olhar
sobre o espago vem propondo um “giro espacial” (spatial turn) na compreensao
dos fendmenos sociais. Essa abordagem tedrica critica a compreensao do direito
como uma disciplina “nao espacializada®, refletindo sobre como o direito produz
espago e como 0 espaco produz o direito. Assim, o direito ndo é somente palavra:

“Fazer lei” na geografia (Direito na Geografia) ajuda a compreender
como a lel conforma as condigdes fisicas e legitima o espago, e deixa
claro que o direito tem uma presenca fisica, ou mesmo muitas pre-
sengas. Isto tem a capacidade de Ivrar a lel de seu (imposto e auto

* Debate apresentado de forma mais sprofundada em rabalho anencr: COELHO, L. X, P CUNHA, |, M,
Direito & cidade contrs © desarvalvimento, Revists Diwile ¢ Prdvs, n. 11, v. 1, p, 535561, 2020

T LEFEBVRE, H. A revolugdo wbang. Belo Horizonie: Editora UPMG, 2008

= HARVEY, D, Social Jushice and the Oy, Athens: The University of Geongla Press, 2009
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imposto) confinamento enquanto ‘palavra’ (Interpretagio, significado,
discurse).* [Tradugdo Ivre|

No Brasil, o direito urbanistico, pelo objeto proprio de seu campo de estudo,
se relaciona com a teoria urbana, incluindo a geografia. No campo da teoria do
direito, no entanto, a aproximagao entre direito e espago ainda é incipiente. Da
mesma forma sao as reflexdes do direito sobre o ordenamento territorial, cuja
insergao tedrica e pratica concentra-se fortemente na divisao dos campos de estudo
dos ramos juridicos territoriais — urbanistico e agrario. A teoria urbana, por outro
lado, tem cada vez mais voltado a atengdo as analises criticas desses “dualismos
estaticos da teoria urbana popular (cidade /campo, urbano/rural, interior/exterior,
sociedade/natureza)”, que, segundo Neil Brenner,® “também se tornam mais
capazes de serem rapidamente superados”.

No campo da geografia, a reflexdo sobre a superagao de uma analise dicotdmica
do espago produz um debate mais consensuado.” A complexificagdo das relagoes
sociais e econdmicas devido a industrializagao torna os critérios tradicionais®?
para diferenciar esses espagos — campo e cidade — cada vez mais insuficientes.
E nesse sentido que a gedgrafa Angela Endlich, em jeito de provocagdo, pergunta:
*Sera que a complexidade da discussao nao esta na superagao do valor desses
conceitos para a compreensao da realidade?”.?* Henri Lefebvre aprofundouse a
respeito dessa reflexdo, construindo diversas categorias de analise sobre o impacto
do processo de industrializagdo e a relagao campo-cidade. Partindo de um eixo
gue vai de zero de urbanizagao — predominancia da vida agraria — a cem por cento
de urbanizagao - predominancia completa da industrializagdo, com a absorgao do
campo pela cidade -, segundo o autor, estamos rumando no sentido da urbani
zagao completa da sociedade.®* Lefebvre pontua que o processo de urbanizagao

™ BENNETT, L.; LAYARD, A, Legal Geography: Becoming Spatisl Detectives, Geography Compass, v, 9, n. 7,
p. 406422, 2015. Texto no ariginal em inghés: ~ ‘Doing aw” in geagraphy (“Law in Geograpty') helos ow
understanding of how (aw shapes physical condiions and lagilimales Spelially, and makes cledr thal lew
has & phySical presence, or @ven meny presences, This has the capecily [0 miease law from IS (imposed
and seffimpased) confinament s “‘wovd’ (inferpvelation, meaning, discourse)”.

@ BRENNER, N. A himerandia, wbanizeda?, bt emetopols, 7, n, 25, jul. 2016, p. 611,

I Ver mais em: BRENNER, N, A hinterdnda, wbanizada?. I emetoapols, 7, n, 25, jul. 2016, p, 611;
SPOSITO, M. E B.; WHITACKER, A, M, (Eds,). Cidade & Campo: relacies e contradiches antme uhano e nasl,
Sa0 Paulo: Expressio Popular, 2010; MONTEMOR, Robemo Luis de M, Urbanizagho Extersiva o igices de
povoamento: um olhar amblental, i SANTOS, Miton ef 4. Territdeio, globalizagio o fragmentacio, Sho
Pauk: Hucitec/Anpur, 1994, p. 169-181; SANTOS, Milton. A Malurezs oo Espege: Técnica ¢ Tempo, Razho
© Emogho, Sho Paulo: Ediora da Uriversidade de Sho Paulo, 2006,

*FHA distintos critédos, coma de densidade demogrifica (nraldispersdo, urbano-aglomeragiol, outros do
critéric da natuness da Mvidade econdmica [rrakagricullura, urbano-indistis ou coméncio), oulros ainda, na
concenuacio de centraldade e periferia, #é o uso dos limies oficials, como no caso do Brasil |ENDLICH,
20100,

3 ENDUCH, A, M, Perspectivas sobre o wrbano & o ruréd. da SPOSITO, M. E. B.; WHITACKER, A, M, (Eds.).
Cidadle @ Camper relagies e contradighes entre wrbano e rural, S0 Pado: Expressdo Populer, 2010

3 LEFEBVRE, H. O Direvte 4 Cidede, Sio Pado: Certauro, 2001, p, 77.
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do campo nao se daria pela extensao completa da cidade como a projetamos,
mas, sim, pela continuidade do tecido urbano gue prolifera, estende-se, corrdi os
residuos de vida agraria; assim, o “tecido urbano ndo designa o dominio edificado
das cidades, mas o conjunto de manifestagbes do predominio da cidade sobre o
campo. Nesta acepgao, uma segunda residéncia, uma rodovia, um supermercado
em pleno campo, fazem parte do tecido urbano™.*

Sobarzo, todavia, pondera gue *a superagao da divisao entre cidade e campo
ndo deve ser confundida com a visdo — um tanto apocaliptica — do desapareci-
mento do campo e das atividades agricolas e da urbanizacdo (no sentido estrito)
total do planeta”. Mesmo a partir das reflextes de Lefebvre, "o urbano e o rural
permanecem como conteldos sociais diferenciados (urbanidade e ruralidade), mas
a oposigao cidade/campo atenua-se”.*® Wirth corrobora com esse entendimento
a0 manifestar que o urbano & como um “modo de vida™ que se concretiza além
dos limites da cidade, através da influéncia de suas instituigées e personalidades.
Como argumenta Wirth:

Nesta concepcdo do urbano como modoe de vida, o rural é bastante
atingido e praticamente superado. Nas palavras do mesmo autor 'a
vida rural levard a marca do urbanismo, 3 medida que sofre a influén-
cia das cidades através do contato e da comunicagao’. {...) o urbano
Irradia-se a partir da cidage e atinge territoriaimente os limites das
influéncias dela.”

Esse processo de apropriagdo/dominagao do territdrio pela urbanizagao
associa-se a propria expansao do capitalismo e dos valores associados a ideia
de progresso ou deservolvimento. Como assinala David Harvey, o processo de
urbanizag¢ao do Gltimo século tem sido vital para a sobrevivéncia do capitalismo e
para sua propria reprodugdo. Segundo o autor, “um processo de deslocamento,
e 0 que chamo de acumulagao por desapropriacao, esta no cerne da urbanizagao
sob o capitalismo. E esta originando numerosos conflitos devido a tomada de
terras valiosas de populagoes de baixa renda, que em muitos casos vivem ali ha
muitos anos”.?®

Essa reflexdo importa ao direito urbanistico, que também tem como objeto
analisar os impactos de grandes projetos urbanos, refletir sobre os limites da

= LEFEBVRE, H. A revolugdo wang. Belo Heelzonte: Editora UPMG, 2008 p, 15.

* SOBARZO, 0. 0 wbeno ¢ o rural em Herrl Lefobwre, i SPOSITO, M. E. 8. WHITACKER, A. M. (Eds.). Oidade
@ Campo: relaghes ¢ contradiches entre wbano & rural, 580 Paule: Expressho Popular, 2010, p, 5364,

T Apwd SOBARZO, 0. 0 urbane & o rural em Hend Lefebwre, dx SPOSITO, M. E. B.; WHITACKER, A, M. (Eds.).
Cidede ¢ Campor relagies e contradicies entre urbanc o rural, S&o Paulo: Expressio Popudar, 2010 p,
5364,

* HARVEY, D, O Direito & Cidede, Revists Pawi, n, 82, jul, 2013
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expansao urbana e regular o territdrio na perspectiva dos principios do Estatuto da
Cidade. Nao obstante, os impactos desse processo sobre a propriedade privada, seus
processos de acumulacao e concentragao continuam a ser analisados separadamente
no “campo” e na “cidade”. Um tema central do direito urbanistico — igualmente
no direito agrario — é justamente o debate sobre a fungdo social da propriedade. ™
Apesar de seu conteddo ter particularidades guando rural ou urbana, proprias da
disciplina constitucional, ha pouca interlocugao entre as reflexdes e aplicagbes
praticas, ou mesmo avangos em termos de acOmulo juridico ou jurisprudencial
sobre a efetividade e cumprimento desse preceito constitucional.

No campo dos conflitos fundiarios, por exemplo, encontramos uma vasta
bibliografia,™ mas as reflexdes comumente mantém a dicotomia, tanto na pratica
como na teoria juridica, havendo necessidade de avangar para uma analise global do
fendmeno. A pesquisa encomendada pelo Ministério da Justica na série Pensando
o direito sobre os conflitos coletivos sobre a posse e a propriedade urbana e rural,
de 2009, traz algumas conclusoes — ou melhor, indagacoes — que corroboram
com a problematica aqui levantada: "0 rural se contrapée ao urbano? Ha diferenca
entre rural e agrario? A definicdo do regime juridico do solo ainda sera apenas e
tdo somente ‘urbano e rural'? Onde se engquadram as areas com significativo valor
ambiental? E as areas indigenas?"."

Nelson Saule Janior reforga a necessidade de uma maior cooperagao na
gestdo fundiaria entre os entes da federagdo, que permita, por exemplo, que a
Unido estabelega “formas de uso e ocupacao de suas terras, com base no plano
diretor dos Municipios™.™ No mesmo sentido, as andlises sobre os desafios da
regularizagao fundiaria decorrentes da nao unificagao de cadastros e da sobreposicdo
de diversas informagoes imobiliarias no pais levam a similar questionamento, como

* MARES, C, F. A fungdo social da tevrs. Porto Alegre: Séngo Antdrio Fabris, 2003; ALFONSIN, B, Dos
ratrumentos da poitica urbdna, i MATTOS, L. P (Org.). Estatute de Cidede Comentade, Belo Harizonte:
Mandamentes, 2002, p, 107-129; FACHIN, L E. A fungdo social de posse @ & progviedade confemporines
uma perspective da usucapido imobilidia. Poro Alegre: SAFE, 1968,

¥ ALMEIDA, Tans. Mediagio de corfilos: um meio de prevencio @ resolugio de controvirsias em Sinlonia com
8 aluslidade. bt CUNHA, José Ricardo (Coond, ). Poder JudNcinio: novas olhams sobre gestio e jurisdcho. Rio
de Jarwino: Ecitors FGY, 2010; ALVES, Heloiss Greco. Mediagho: Um oulro o sobre o8 corfitos urbanos.
i First International Confarevice of Yourg Urban Resedrchers (ACYU), 2007, Lisbos; SAULE JUNIOR,
B SARND, D L. Solugdes alemativas pers conitas fundidvios wibenos, Brasilia: Ministicio da Justica,
Secretiria de Reforma do Judicirio, 2013 SAUER, 5. MARES, C. F, Casos emblemdticos ¢ expandncias
de mediapsic: andlise para uma culturs Fstiluconal de solucies allematives de conflitos fundidnos rurais.
Brasilia: Ministédo da Justica, Secretaria de Reforma do Judicdno, 2013,

* BRASIL Miristério da Justica, Séne pensando o direlta. Relatine Frad de Pesquisa Conflites Coletivas
sobew & Posse @ & Proprieciade Urbana ¢ Rural Prejeto de Pesquiss apresentado o Ministévio da Justice/
PNUD, no Projete “Pensando o Direile”, Referincia PRODOC BRA 07/004. S0 Paulo/Brasilia, sel. 2000,

= SAULE JUNIOR, N. Bases Juridices para & instituik®o de uma lei federal sobre o sistema nacionsl de
desenvelviments wbans, it SAULE JONIOR, N, (Org.). Diveito wharvstice: vias juricices das politices
ubanas, Porlo Alegre: Sergio Antinio Fabris Editee, 2007, p, 111, p. 83148,
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ficou concluido na publicagdo do Ministério das Cidades Regularizagdo fundiaria
em terras da Unido:

A precanedade do cadastro territorial brasieiro fica ainda mais evidente,
quando percebemos que 08 cadastros registranios s&o completamente
desvinculados dos cadastros imobilérios mantidos pelos municiplos.
E, ainda, os cadastros imobilidrios das terras estaduals constituem
um mundo & parte e todos N&o guardam conexao com o cadastro das
temras rurals mantido pela Unido. (...)

Esse descompasso no cadastro territorial dificulta a atividade da policia
administrativa. A urbanizacdo no Brasil se deu historicamente com a
expansao da periferia, urbanizando &reas rurals. |...) Enquanto a urba
nizagao se da pelo desmatamento de Areas rurais, com a ocupagio
de encostas de morros e de dreas ribelrinhas, dreas relegadas pelo
mercado formal vio sendo criados problemas amblentais. O municipio,
que desconhece oS proprieténos desses imdvels e que sempre resiste
a aplicar seus poderes de policia administrativa, especialmente sobre
Imdvels de terceiros, ndo conseguira abrigar o cumprimento da fungéo
soclal dessas propriedades e os problemas amblentals continuario
se avolumando.™

A andlise de Edésio Fernandes (2003) sobre a gestao territorial no Brasil aponta
para uma ma compreensao da competéncia constitucional, o que ele chamou de
“mito da zona rural”. Para o autor a (ndo) gestao das zonas rurais pelos municipios
€ um mito, uma vez que cabe a Unido somente a *determinagao do tamanho minimo
do lote rural e a cobranga do imposto territorial rural” e, em assim sendo, “toda e
qualguer atividade que implique uso e ocupacgao do solo rural deve ser submetida
a aprovagao dos Municipios”.

O “mito da zona rural” tem origem na histéria de centralismo e auto-
ritarismo do pais e precisa ser corrigide com urgéncia. Ao invés de
entregar seus territbrios A acdo ineficaz e incompetente do distante
INCRA, transformando &s zonas rurals em verdadeiras temras-de-nin-
guém; 8o invés de ignorar a necessidade de enfrentar as questdes
rural & amblental, facilitando a especulagio imoblliénia; ao nvés de
abolir as zonas rurais, os Municipios deveriam talvez acabar com as
“Secretarias Municipais de Desenvolvimento Urbano®, tal como elas
existern, de forma a que elas se transformem em agéncias modemas

de planejamento e promogao do desenvolvimento municipal integradgo
e sustentével ™

IO IMPARATO, Eladde; SAULE JONIOR, Nelson, Regularizeche Fundidein em Teras da Unido. bx ROUNIK,
(Ed.). Reguerizacio fundVirie sustentivel - conceilos o direizes. Brasiia: Ministéco das Cidades, 2007,
p. 124,

¥ FERNANDES, E. O Mo c@ 2008 rurs, Instituto de Registro imobilidre do Brasil, 2003, Disponivel em:
Matp: /S wew, ifib.ong br, Acesso enc 15 jul. 2016,
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Essa avaliagao critica da gestao do INCRA feita pelo autor desconsidera, por
outro lado, as fragilidades da gestao municipal, em especial no que concemem
aos aspectos politicos de proximidades entre os proprietarios de terra e o poder
local, que impdem limites sérios ao cumprimento da fungdo social da propriedade,
seja ela rural ou urbana. Sem adentrar nesse debate, importa aqui ressaltar que
a complexidade que se propde a aqui observar nao tera, por certo, resolugbes
simples (ndo basta indicar somente uma alteragao de competéncia da Unido para
o municipio como solugao). Por isso, argumenta-se que as reflexdes devem ser
feitas a partir da realidade que se desdobra no territorio, reforgando a necessidade
de uma investigagdo ndo dual ou bindria. Ao reforgar a visao dicotdmica através da
manutengdo de campos estangues de aplicagdo das regras juridicas, impede-se
uma visdo ampliada dos fendmenos que impactam o territorio, que nao estdo
contidos ou adstritos a divisdo que o campo da regulagao impde. Definir o que sao
*praticas rurais” ou “praticas urbanas”™ sem considerar 0s pontos de intercessao
ou os processos fluidos contidos em tais praticas é reforgar processos excludentes
e de hierarquizacao contidos na énfase dicotdomica.

O direito urbanistico coloca-se como *o quadro institucional em que opera
a politica urbana”,® sendo, resumidamente, a disciplina que dispde acerca da
regulagao da propriedade urbana e do planejamento. Esse ramo juridico, que se
fortalece com o Estatuto da Cidade,™ &, acima de tudo, programatico, pois pretende
incidir na realidade das cidades brasileiras desiguais e degradadas.” Nesse caso,
a definigdo do que é fungdo social da propriedade urbana e a propria competéncia
para regular sobre uso e ocupagao do solo @ do municipio (art. 182, §29 e art.
30, VIII, da CR/88). Apesar do proprio Estatuto da Cidade conter principios como
a “integracao e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo
em vista o desenvolvimento socicecondmico do Municipio e do territorio sob sua
area de influéncia (art. 29, VII)" ou, ainda, a "adogao de padroes de produgao e
consumo de bens e servigos e de expansao urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territorio sob
sua area de influéncia” (art. 2%, VIIl), essas duas areas da regulagao (rural-urbana)

pouco dialogam.

*OPINTO, V. C. Diveito Urbannatice: Plano diretor & direito de propriedade, Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2011, p. 74,

A Lei 2 10,257 /2001 dispde sobre “rormas de ondemn pibiica ¢ nleresie social gue regulam o uso
da propeiedade urbana em prol do bem colelivo, d8 Segurancs © do bemestar dos cidadios, bem como
@0 equiibno ambiental” (arl 1%, pargrafo Grico), Avanga, #nda, em olietivos como “ordendr o plenc
deservolimento das fungdes socies da cidade e da propriedade urbara” (an, 27), com & “garantie do
direilo 8 cidades sustertiveis” (ar. 29, 1) o principios gue contemplam 8 realizecdo de uma USUGe espacial
(e 25, 1),

T OALFONSIN, B. O sigrficado do estatulo da ddade pars 08 processos de reguianzacio funddria no Brasil
i ROLNIK, . (Ed.), Regwerizegdo fundidda susientiwel - concetos ¢ diredrizes. Brasilia: Ministéne das
Cidades, 2007, p, 1-26.
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O direito agrario, por outro lado, apresenta-se como “conjunto de principios e
normas que, visando imprimir fungdo social a terra, regulam relagdes afeitas a sua
pertenca e uso, e disciplinam a pratica das exploragoes agrarias e da conservagao
dos recursos naturais”, segundo o conceito de Raymundo Laranjeira.™ As definicoes
trazem, ainda, o conceito de “atividade agraria”* como aquilo que o direito agrario
regula, reduzindo-o a perspectiva da produgao e exploragao rural. Ficam invisibilizadas
nesse conceito de direito agrario outras formas de relagdo com a terra que nao
necessariamente aquelas voltadas a produgao agricola em estrito senso® e, ainda,
a relagao com o territorio mais imediato, qual seja, a cidade. Vé-se que, nesse caso,
o objetivo da politica agraria centra-se, em grande medida, na produgdo. A regulagio
foca nas relagoes de trabalho e de produgdo agricolas. A regulagao é, portanto,
“desterritorializada”, ou seja, parte da centralidade da Unido com vistas a atender
aos objetivos nacionais em abstrato (cabe privativamente a Uniao legislar sobre
direito agrario, CR, art. 22, I). € a Unido que promove a regularizagdo fundidria®
nas areas rurais, que define o cumprimento da fungdo social da propriedade™ e
que estabelece e gere a tributagao imobiliaria dos imaveis rurais (CR, art. 153, V).

Na pratica, a aplicagdo do direito, seja ele agrario ou urbano, recai sobre o
limite oficial que separa o perimetro urbano e o rural, tendo como consequéncia
pratica a competéncia para gestao do territdrio, nomeadamente do direito de
propriedade e tributacao (federal ou municipal). E é justamente porgue a superagao
da regulagao dicotdmica do espago (campo-cidade) ndo esta no escopo de reflexdo
dessas disciplinas que a complexidade que se apresenta no territorio torna-se um
campo cego para o direito.

= MARQUES, B, F. Diwilo Agrévio Brasieiro. 7. ed. SBo Paulo: Allas, 2007,

* O Estatuto da Terra (Lei n® 4.504,/1964), que regda o8 dinilos e 88 obrigaches sobre & propriedade de
berrs imdpeis rurais, defire 8 poitica agricola como “0 conunto de Providincias de ampens & proprieciace
4 Mrra, que Se destinem 8 ofentar, no Menesse da economia rurdl, 88 alividades agropeculirias, sejs no
Srlico de garantic-Pes o pleno ermprego, Seja no de hamonizd-ias com o processo de industrializesdo do
pais” (an, 1%, §29),

“ Recorbwce-se 8qui o papel do direilo smbiental como um campo regulatino intersecconal, ou sejs, gue
ragda o Lerritdeio 1an1o do CamMpo como da cidade, Contudo, 0 Ambilo de inddéncia desse dimito & restrite
& protecho e corsenvacho do meio ambiente, mesmo que, em algumes siluacies, sus splicacio tenha
Impacto drelt No Uso ¢ ooupEcio do Solo por difereries grupos SOciEs,

“ Estabelecs 8 Constiticho scbre & poftica agicols e fundidna ¢ da reforma agrira: “AsL 184, Compete
& Unido desapropriar por inleresse social, para fins de reforma agrana, o imdvel rurd que ndo estes
cumprindo sus fungdo social, mediarte prinvia @ justa inderizagio em Blules da divide agracia, com cldusula
de presenvecio do valor real, resgativeis no prazo de alé vinde 8nos, 8 DA do Segundo ano de Sua
emigsdo, ¢ 48 ulizacho serd defirida em lei”,

“ B seu an, 186, 8 Constituiclo estabelece & fungho socid da propredade nrsl conugando falores de
produtividade com presernvecio ambiental, © que serd bem difererte pirs & poftica ubana: “Art 186 A
fungio social & cumpeida quando 8 progriedade urd aende, simultaneamente, sagundo oiténos e graus
de exigincia estabelecidos em lei, 808 seguirtes requisitos: | - aproveitamento racionsd o adeguade: i -
Wlizacho adequads dos cursos Ralrais disporivels ¢ preservacio do meo ambiente; Il - observinga das
ASposiches gue regulam &8 relaghes de rabadho; IV - eaploragio gue favoress 0 Demedslir dos propretivios
© dos trabalhadores”,
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A visdo de um campo bucdlico, quase mitico,* lugar onde se entra em contato
com a natureza e se encontra reflgio do caos urbano permeia o imaginario e impacta
na propria regulagao juridica. Esse campo como reflgio de uma natureza selvagem
serve, de certa forma, somente a populagao urbana.* |gnoram-se, nessa perspectiva
(mais aliada ao campo de regulacdo do direito ambiental), as relagoes sociais e
econdmicas que se dao nos territdrios ditos rurais. Por outro lado, a cidade, como
visdo de caos e poluigdo, imagem propria da cidade industrial, ndo deixa de ser,
da mesma forma, uma visao gue reforga a dicotomia como um antagonismo. Ou
seja, 0 campo e a cidade apresentam-se como espagos essencialmente opostos
ou contraditorios. Nesse sentido, “"dessencializar” o territorio @ o primeiro passo
para romper o fetiche urbano-rural, gue também tem muito a ver com o mito da
natureza intocada*® e com uma certa nogao de sustentabilidade, em que a *fungao”
do campo &, além de plantar, manter-se idilico e “preservado”.

0 esforgo necessario, por certo, nao é feito sem ruptura ou sem superagao, pelo
proprio campo da regulagao juridica, de uma imposigao normativa homogeneizante
e supressora das diversidades e das reivindicagbes locais. Assim, o Jocal como
ponto de andlise dos conflitos e dos processos de resisténcia deve ser incorporado
pelos estudos juridicos, particularmente nas reflexdes sobre reconhecimento de
direitos. O espago é o local do conflito, como argumenta Chris Butler:

0 espago & ele mesmo um lugar de confiito politico onde a luta de
classes tem progressivamente se transformado em formas de conflito
que sao espacials, assim como politicas e econdmicas. Relagdes de
classe nao podem ser compreendidas como simplesmente ‘projetadas
no espaco’, sendo como os conflitos socials sdo conduzidos pela
dindmica de uma dialética espacial que transpassa as distingdes
tradicionais de classe. Portanto, lutas contra hegemdnicas precisam
necessariamente confrontar as formas existentes de onganizagao e
controde do espaco através de usos altemativos — efetivamente uma

producio de contra espagos.* [Traducdo livre]

“OWILLIAMS, R, 0 campo ¢ & coidade. 580 Paulo; Companhia das Letras, 2011,

- DEGUES, A, C, O mito modemo de naluress intaceds,. SBo Pado: Editora MUCITEC NUPALS, 2008,

= MEGUES, A, C, O mite modemo de nalurezs intaceds,. Sao Pado: Editora MUCITEC NUPALS, 2008,

* BUTLER, C. Critical Legal Studies and the Politics of Space, Sociel & Legw Studies, v, 18, n. 3, p, 313, 2009
“Space 5 (tself @ sile of pollica’ conlVet in which the class stuggv has creasingly been transformed o
forms af conlict wiveh aw spatial 48 mel as pollical and economve. CAss reletions cannal be wadersiood
9 mechanmically prajected onto Space’, iher Socke coniiels are drven by the dynenmic of 8 Spatial tVelectic
that s surnes raadtiond! cless AVsiinctions. Accovalingdly, counlashagamonic SugEtes must confront ensiing
forms af aganisanon and control of space through allermatie uses of saace - effectively the production af
Colerspaces”.
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Olhando para o direito brasileiro e como ele tem regulado o territorio, podemos
levantar perguntas e reflexdes, a partir do binarismo, que justificam uma reflexao
adequada para a compreensao do fenémeno:

* Como ira o direito regular as praticas a partir do territdrio, considerando
a wurbanizagdo da sociedade enguanto premissa e o modelo de
deservolvimento dominado pela logica capitalista e racista de apropriacao,
em si, violadora de direitos? Como o direito pode se manter bindrio,
impedindo uma reflexao sobre a regulagao do territorio, se os desafios
que estido colocados o impactam de forma continua?

* Como pensar a desconcentragdo fundiaria, a preservacao de teritorios
tradicionais, a manutengao de modos de vida contra hegemdnicos com
a duplicidade juridica (direito agrario/direito urbanistico), ja que essas
realidades nem sempre se encontram limitadas ao formalmente instituido
(rural /urbano)?

* Como planejar e/ou executar politicas territoriais de forma integrada
com essa duplicidade de competéncia (municipal/federal)? Como
enfrentar os desafios postos pelos grandes projetos com a duplicidade e
incomunicabilidade de instrumentos (EIA/EIV)?

* A partir da problematica do conflito fundiario, como a dicotomia juridica
invisibiliza a gravidade da concentragdo fundidria no Brasil?'” Quais
experiéncias a partir dos conflitos urbanos poderiam ser aproveitadas
nos conflitos rurais e vice-versa? Por outro lado, quais sao os conflitos
fundiarios decorrentes da propria imposi¢ao de limites (rural /urbano) no
teritorio?

* A partir dos conflitos resultantes da propria invasao do campo pela cidade
ou da cidade pelo campo, como utilizar as praticas de mediagao de conflitos
ou 0s instrumentos disponiveis na construgao do direito urbanistico e no
direito agrario? Como garantir a preservacao de territrios e praticas que
hoje se encontram disseminados entre o que se impde como rural ou
urbano?

* No campo tedrico, como superar a dicotomia que impede a troca de
experiéncias e acOmulos de conguistas efetivadas nos distintos campos

T Segundo o Censo Agropecubdine 2006, 8 corcentracho lundideia brasieira mantiém-se entre 88 mailones
do mundo (indice de Gini = 0, 872) (disponivel em: MiIp:/ Swww, incra, gov, br/reformes-agranas-por-osvalklo-
russo-dintor-da-codeplanes-presidente-doincra. Acesso enc 28 jul. 2016). O IBGE, no censo agropecudnro,
considers 08 estabeecimentos agropecudnos, deflindos como “teda unidade de produgdo dedicada, 1008l oy
pardalmente, 8 stvidedes agropecudnias, Movestais @ spdicalas, suboedingda 8 uma Onica adminisiragio;
& 00 produlor oy & do admiristrador, Independents de Seu 1amanho, de U forma juridics ou de sua
localzacho am dres Whang ou el tendo como cbjelive & producio pars SubSISIENcia o/ou pars venda,
constituindo-se assm numa unidade recersedvel” (IBGE, 2006a).
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(rural e urbano) por movimentos sociais e comunidades? Ou como evitar
0s prejuizos pela perda da possibilidade de acimulo em importantes
discussoes, como o debate sobre a fungdo social da propriedade,
considerando que 05 processos que impactam negativamente o uso
equitativo da propriedade nao veem tal dicotomia? E rompéJa permite
avaliar os fendmenos em sua complexidade?

Todas essas indagacOes nos apontam que ha campos cegos no direito
em consequéncia do binarismo na produgao e pratica juridicas sobre o territdrio.
Levam-nos, ainda, para uma relevante reflexao sobre 0 que se pretende proteger ou
quais “bens juridicos” serdo objeto de tutela da ordem juridica territorial. Lefebvre
levanta gquestdes ao mundo *normativo”, ao abordar o fendmeno da urbanizagao,
que nos auxiliam nessa reflexdo: devemos deixar que o tecido urbano prolifere,
deve-se fortificar 0s centros ou, mesmo, o que fazer com as “ilhas de ruralidade™?*"
A reflexdo aqui proposta ndo pretende levar a conclusdo, necessariamente, ao
menos a principio, da necessidade de criagdo de uma nova disciplina juridica,
com a extingdo ou unido das existentes (urbanistico-agrario). Reconhecem-se as
especificidades desses ramos do direito, mas pretende-se justamente, ao olhar
para 0s campos cegos da regulagao juridica, criar as corvergéncias necessarias
para a andlise e compreensao das dinamicas que se desdobram sobre o territdrio.

2 A realidade que contraria a dicotomia: 0s campos cegos

Os campos cegos da regulagao juridica a partir do fendmeno urbano podem
ser apreendidos sob duas perspectivas gue desafiam os conceitos e as definigoes
totalizantes e essencializadoras dos territdrios: a) a cidade explode sobre o campo;**
b) o campo resiste na cidade.®

“LEFEBVRE, H. A revelugdo wiene, Belo Horizonte: Editors UPMG, 2008,

A compreensBo di wDanizecho como um POCESES SES0CRd0 & INdusirialzacio mpele & compresnder
o ferdeneno em sus complesidade, nas diferentes fomas em que & cidade S dermama Sobmre o campo.
Como nos expds Monte-Mar: “A metrdpoke vemn s& deramando nio apenas sobre &8 regides circumdzinhas
mas 1ambém sobre &8 periferias distantes. Cria padrdes ¢ extemalidades que se impdem ¢ se estendem,
farendo-se senlir em 1odo o espago nacional, ...} Mullos dos processos wbancs hoje chsenvados em
Rondbnia diferem apenas em grau o Mensidade degqueles oservados Mo ceriio 4as metripoles brasileras,
ou ras Breas metropalitangs dos paises Industriais” (MONTEMOR, R, L. de M. Urtbanizacho Extensive ¢
gicas de povoamento: um olhar ambiental, kx SANTOS, M. et &l Temnidvo, globelizagso o fagmentagio
S&0 Pauke: Hudtec/Anpur, 1994, p. 168-181),

" A urbanizacho brasilers, em especial & wrbanizecio da populacio & partir dos anos 1960 ¢ 1970, se deu
pelo dxodo rurd. A ocupacho do Leritino se deu de forma desordenada e megular no ponto de vista do
plarsjamento. Contudo, e5sas popul AGHes LoUXeram CONSIZo “praticas rres” gue comiviam com o modo
de vida urbano ou urbano-industrial, Como bem explics Monte-Mar: A substituicho de importaches, vista
da dlica de um tecido urbano industrial que se implantive nas grandes cidades o metrdpoles da perferia
ndustiad, produdiv, segundo olhares dos paises industrializados, cidades de camponeses’ (Roberts,
1978), Ali, pritices Kertificadas como Furais se superpunham & econcmia urbanc-industnal em formegio:
economias domésticas de subsistinca de fundo de quintal completando o orgamento familian grupos de
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Na primeira perspectiva de analise — qual seja, quando o campo resiste na
cidade —, importa olhar como as “praticas rurais” sobrevivem no espago urbano
e como s80 (ou nado) reconhecidas pelo direito. A delimitacdo de zonas urbanas
pressupde uma normativa municipal, mas nao necessariamente impoe que ali se
realizem *praticas urbanas”. Temos inimeros exemplos nas cidades brasileiras
da sobrevivéncia de atividades produtivas propriamente ruricolas dentro do seu
perimetro, e a presenga hortas, quilombos, terreiros e aldeias indigenas nas
cidades, além de criagdo e uso de animais, expressa uma espécie de rurbanidade
que nao é da esséncia do espago em si, mas, sim, do modo como ele é produzido
socialmente. Os conflitos que se dao a partir da gestdo desses territorios, seja
entre sujeitos destinatarios das normas ou entre estes e as instancias gestoras,
seja um conflito (positivo ou negativo) da propria competéncia normativa, estio
presentes no cotidiano da gestao urbana.

No caso de comunidades tradicionais localizadas em zonas urbanas, por
exemplo, existe uma limitagdo da gestao pelo municipio, uma vez que a titulagdo/
reconhecimento fundiario é de competéncia de diversos argaos da Unido (INCRA,
FUNAI, Fundagao Palmares). Ha experiéncias, entretanto, de planos diretores e
zoneamentos que reconhecem esses territorios, aplicando regras especiais de uso
e ocupacao do solo. Podemos citar, a titulo de exemplo, o quilombo urbano Chacara
das Rosas (Canoas, RS), que, antes da titulagao pelo INCRA, foi demarcado como
Zona Especial de Interesse Cultural® ou, ainda, o Plano Diretor de Sao Gabriel
de Cachoeira (AM), que previu no macrozoneamento @ zoneamento especial para
prote¢ao das comunidades indigenas.* Essas experiéncias sao, contudo, excep-
cionalidades na formulagao das regras de ocupagao do solo urbano. Especialmente
em um cenario de especulagdo imobiliaria, no qual a terra urbana concentra grande
interesse pelo mercado imobiliario, os processos de construgao de tais alternativas
podem se mostrar limitados.

Por outro lado, na cidade os conflitos sdo frequentes com as populagdes gque
reproduzem praticas rurais, como cultivo de hortas e criagdo de animais. Um conflito
entre a gestdo municipal e os moradores de uma comunidade em Belo Horizonte,
na Vila Sao Tomas, emerge quando o programa de urbanizagao de vilas e favelas
atingiu uma area com grande concentragao de catadores de materiais reciclados que
utilizavam cavalos para o trabalho. Ao terem suas casas removidas, as familias com
direito ao reassentamento viam-se obrigadas a deixarem sua forma de morar (que

parentesco e compadno dominando relaches e controles sodais; mlaghes de producio pri-capitalstas
CORRISUND com relagBes (Subjassalanadas marcando uma insercio pariculir ra economis ubena” (MONTE-
MOR, R L e M, Urbanizacho Extensiva « gicas de povoamente: um olhar ambiertal. i SANTOS, M, et
Al Temitdno, globalzacdo e fagmentecdo. SHo Paulo: Hucles/Argur, 1994, p, 169-181.).

"ONSdes g/ Swww canoas, rs gov, br/site /home

S Wide Wi/ S www. camanrssgc, am, gov. b/ beis/legisl aceo-municiosd /Plano X2 00intarX20P0F pdf/ view,

118 e Bras. & Dr. Usasistics - REOU | Belo Herzame, ane 7, 1 12, p 105127, jan jun. 2021

| MIOLO_RBDU _12isdd 118

AL 1M I



| MIOLO_RBDU_12isdd 119

© FENOMEND URBAND E OS CAMPOS CEGOS DA REGULACAD TERRITORIAL: PARA ALEM DA DICOTOMIA CIDADE CAMPO

permitia a residéncia junto as baias para 0s animais) para irem para apartamentos
em prédios, afastados do local construido para a permanéncia dos animais.** Um
discurso recorrente entre 0s técnicos responsaveis pelos programas de urbanizagao
de favelas é que essas pessoas precisam aprender a serem “civilizadas™ e que,
na cidade, ha um modo de vida a ser respeitado. Impacto semelhante tinha a
imposigao do reassentamento em prédios de apartamento para familias gue tinham
no cultivo de rogas ou mesmo de pequenas criagdes a complementagdo de sua
renda ou alimentacgao.

0O nao reconhecimento de “praticas rurais” por parte de técnicos, fundado
num discurso civilizatorio e modermo, expde preconceitos e visibiliza o racismo
institucional gue permeia a hierarquizagao de direitos nos territorios. Afinal, a
normativa construida para o programa tinha por consequéncia a criagao de espa-
cialidades homogéneas, fundadas em um conceito de cidade construido a partir da
essencializagdo desse territdrio, onde ndo caberia a tais populagdes participar na
construgdo dessa significagao. Predomina uma ideia de “cidade” que ainda carrega
um forte conteddo de *modernidade” e “progresso” construido sob uma matriz
colonial, que nos impde refletir sobre alternativas que permitam a sobrevivéncia
de saberes multiplos e diversas experiéncias de cotidianidade.®

Vé-se gue, nessa perspectiva de analise, a construgao da pratica urbana a
partir da normativa que dita o permitido na “cidade” irvisibiliza e/ou criminaliza
praticas rurais, tornando o direito inflexivel e intransigente a realidade que se
desdobra no territdrio e, assim, termina por fomentar a propria expansao da
urbanizagao enguanto pratica hegemdnica. Por consequéncia, 0 espacgo produzido
pelo direito nessa dinamica compreende a exclusao de milhares de possibilidades
a partir da “legalidade”, empurrando toda essa “inadequacao” para o ambito do
controle repressivo estatal.

Na segunda perspectiva analitica, ou seja, quando a cidade explode sobre
0 campo, 0 avango da urbanizacdo para além do perimetro urbano apresenta-se
como um campo cego para o direito pela sua incapacidade de resolver confiitos
decorrentes da sobreposigdo/confusao de regulagdo urbanistica e agraria nesses
territdrios. A definigao do perimetro urbano e as regras existentes para sua alte-
ragdo, como a inscrita no 42-B do Estatuto da Cidade, surgem justamente para
tentar segurar a fronteira, em principio, de dois regimes territoriais distintos. No

"0 caso & referents 80 estudo de impactos do Programa de Urbanizagio de Viles e Favelas (Vile Viva),
pela Pesquiss Cidade ¢ Alleridade: comviviincia Multicultural ¢ Justice Urbana da URMG. Vide relatine da
pesguise: hitp://cimas bilog br /wp-content/ uploads / 201 3 08/ RELATRCIROIMO-4_REASSENTAMENTOS-
URBANOS _13-3_of pdif,

M OCOELHO, L X, P, MARQUES, L M, Raca, espaco @ direito: reflexiies pars uma agenda decalonial no
Direito Urbanistico, br SOUSA JINIOR, José Geraldo de (Ed.). ntrodipdo crilice 80 direito urbenvstica. 9,
od, Brasila: Editors Uriversidade de Brasila, 2019, p. 137-144,
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entanto, a distingao entre zona urbana e zona rural na regulagao brasileira possui
parametros diversos, quando também se utiliza a dicotomia imovel urbanc-imavel
rural (seja para regras de parcelamento do solo, seja para tributagac).”® A regra
do Estatuto da Cidade para a defini¢cdo do perimetro urbano, como disposto no art.
428, atende, em certa medida, as necessidades da propria expansao urbana. Isso
porgue o olhar para o campo é geralmente distorcido, compreendido como refigio
da natureza e, portanto, sujeito a protecao ambiental (art. 42-8, VI). Temos, entao,
um campo cego da regulagao juridica territorial quando ndo se considera a propria
dinamica fluida entre/supra territdrios campo-cidade.

A expansao da cidade sobre o campo através do nao didlogo com as praticas
desse territdrio que Ihe é imediato ou com as praticas que nao se encaixam nas
definigbes ou critérios da dicotomia gera conflitos diversos™ — seja pela regulagao
juridica inadequada ou inexistente, seja pela sobreposicao de ordens juridicas ou,
ainda, pelo ndo reconhecimento das diversas formas de uso/apropriagao/ocupagac
do territdrio. Alguns exemplos ilustram como 0s campos cegos da regulacao importam
na imposi¢ao da pratica hegeménica — que, nesse caso, @ a propria urbanizagdo em
comunidades onde predominam praticas rurais ou praticas territoriais distintas —,
cuja autonomia na gestao de seu territorio deveria ser reconhecida pelo direito.

Em Mandirituba, cidade da regido metropolitana de Curitiba (PR), uma mudanca
na lei do perimetro urbano sobre territorios tradicionais dos faxinalenses impacta
diretamente nos modos de vida tradicionais dessas populagdes.”” Faxinalenses
530 comunidades presentes no sul do pais que tém por tradigdo o uso de areas
comuns pelas familias, especialmente para a criagdo de animais. A imposigao de
regras proprias ao perimetro urbano, sem que seja garantida a preservacao desse
modo de vida tradicional, impoe grave dano as comunidades: a uma, a propria
impossibilidade de criagdo de animais no perimetro; a outra, a nao conformidade

= Pars exempificsr, podemas ver como &8 diferentes dsciplings panem de critéeios ¢ pardmetros distintos
para reguler o “teritdno de sua competéncia®. O Estabuto da Tera (Lei @ 4,504,/64, ant. 44, & Decreto n?
55.6891/65, art 59 defirw imdvel naral 8 partir de um criténo de destinggdo, ou seja, mivel destinado &
producio agricola, pecudna ou extrative, No mesmo sentido, 8 aplicacho do ITR tem come falo gerador &
propriedade de imdvel rural, identficado 1ambam pels destinacio, qual seja, 8 produgio. Outro citério,
contudo, lemas pars & aplicagdo do IPTU, que, pelo o art. 32 do CTN, tem coma falo geradar possulr imdwel
localzado em 2ona urbana, conforme determingcio de bl municipal, Temos squi 8 adogio do enldrio o8
localzago pars definigho do imdved urbano, No mesmo senlido § 8 definigho da Lei de Parcelaments do Solo
Urbiro (Lol n? 6.766/79), que admite parcelamento pars ling urbanos em “20088 urbanas, de exparsdo
whana ou de urbanizecio especifica, assim definidas pelo plano dinetor o aprovedas por kel municipal ™
(art, 24, §6%),

= Seja pele expdsio de pegquenos aRcUNones de SUBS Temas (o 90 desabasiecimento da cdade dos prodtos
agricolas), dos efeilos de uma especdacio imobilins urbans sobre 88 1eMas nesis ou, anda, do (ndo)
reconbecimento de pratices tradicionais por comunidades que viverm em “ilhas de ruralidede”.

' REDE PUXIRAD, Carta sbertia replddo B8 noves manobras cortra 88 comunidades faxinakerses no municipo
e Mandintuba, Disporivel em; htip:///redepuxiras. blogspol.com,br/2011/06 /faxinalerses g reghao-
metropolitana-de, himl. Acesso em: 28 jul, 2016,
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de regras de parcelamento do solo urbano que permita a preservagao de areas de
usufruto comum.

Em outro exemplo, a discussao do Plano Diretor impés desafios a regulamen-
tacdo territorial de uma comunidade quilombola existente no perimetro urbano de
Balneario Camborid (SC). O quilombo Morro do Boi,*® apesar de ja contar com o
reconhecimento da Fundagao Cultural Palmares, ainda nao havia conquistado a
titulagdo do territério, e sua insergdo no perimetro urbano impactou fortemente
seus modos de vida e até sua organizagao comunitaria. Isso porque a regularizagao
fundiaria urbana tem uma lagica diversa da politica de titulagao de territorios, ela
@ majoritariamente executada a fim de fomentar a comercializagao dos lotes (que
tem também tamanho bem menor do que nas zonas rurais). A titulagdo de um
quilombo, por sua vez, pressupde o reconhecimento de uma propriedade coletiva,
sem titularidades individuais e inalienavel. Assim, a partir da inclusao desse territorio
no perimetro urbano e da consequente aplicagdo da regulagao urbana, tem-se uma
pressao sobre o territdrio com a possibilidade de regularizagao com a individualizagao
de lotes e futura comercializagdo, pressao essa que afeta diretamente o processo,
ainda em construgdo, da luta pelo reconhecimento juridico do territorio a partir da
identidade comunitaria.

Em tais “ilhas de ruralidade”, o valor de uso se sobrepde ao valor de troca,
em especial no que se refere aos processos de uso do territorio e da relagdo deste
com a propria reprodugao social. E @ exatamente por isso que esses territorios
resistem ao processo de expansao urbana, prioritariamente capitalista.” Apesar
de reconhecimentos especificos no ambito dos direitos territoriais — ja alcangados
por inimeras comunidades tradicionais no Brasil —, suas praticas cotidianas sao
diretamente afetadas pela urbanizagdo e, por diversas vezes, conflitos emergem
pela propria forma como o binarismo normativo afeta o reconhecimento de tais
praticas/territorios.

O impacto da explosao da cidade sobre 0 campo nao se restringe, contudo,
a algumas comunidades tradicionais, apesar de seu exemplo ser mais elucidativo.
0 fendmeno afeta diretamente a propria vida/pratica/identidade do camponés ou
pequeno agricultor, ou ainda, a relagao com a terra que passa a ser disputada sob
uma perspectiva nao mais de produgao agricola, mas para servir ao aparato do

OSILAL VP, ot & Quilombo do Marme do Bol |Balredeio Camborii - SC: relagiio histdrica entre & comunicade
© 0 meio ambiente. Revists Elelrdnics do Grupo de Pesguiss Mentidade! de Escola Superior de Teologle —
EST, RS, v. 15,1 2, jul fcdez. 2010, Disponivel om: Mip:/ /waw esled e /perodions / index phpTdentidade.
Acesso ey 28 jul. 2016,

" Como aponts Milon Samos, com & “preserts democracia de Mercado®, o lerilino serve como “supone
de redes que WANSPOnam a8 verticalidades, 810 &, regras o Nomas egoisticas ¢ Wlitirias (do ponto de
visla dos Mores hagemdnicos|”, engquanto, por outsn ado, o gue ele chama de horzortaldades “levam em
conta & lalcade dos Glones @ das agies” (SANTOS, M, A netuers do espage: LECnica e Lempo, rasio ¢
emogio. 4. ed, 5, reirge, ed. 580 Paulo, SP: Edusp, E0. de Univ, de S8o Pado, 2009, p. 74),
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mercado imobiliario-financeiro internacional,”™ com praticas como chacreamento,
condominios “ecologicos”, ou mesmo grandes infraestruturas logisticas para
atender ao crescente mercado agroindustrial. Como demonstrou a pesquisa de
Paula Santoro®* para o estado de Sao Paulo, a pressao politica sobre diferentes
formas de uso do solo entre rural e urbano tem seguido uma logica de espoliagao,
ou seja, a decisao sobre o limite urbano-rural perpassa em avaliar se @ mais lucrativo
o investimento em uma plantagao de commodities ou no mercado imabiliario.

Outro exemplo dessa problematica foi o conflito gerado pela construgdo da
ponte sobre o Rio Negro, em Manaus (AM). Esse caso ilustra como a expansao da
cidade para o campo (uma margem do rio estava distante da cidade pela grande
extensdo do leito e ainda era ocupada por propriedades rurais) trouxe consigo a
expansao da fronteira da especulagdo imobiliaria — de cunho urbano — para a outra
margem do rio. O interesse imobiliario, antes inexistente, muda ao tornar viavel a
ocupacao da outra margem do rio com empreendimentos imobiliarios urbanes, com
grande pressao sobre a populagdo ribeirinha. O conflito se agravou de tal maneira
que moradores resistentes ao processo especulativo/expropriatorio ficaram sob
grave ameaga.”” Nesse caso, fica evidenciado como uma obra de infraestrutura
decorrente da urbanizagdo nao previu os impactos em seu territdrio imediato,
cuja analise deveria ter garantido medidas de protecdo aos pequenos agricultores
impactados.

0s exemplos trazidos nesta sessao ilustram como o binarismo (campo-cidade)
na regulacgao juridica acaba por apresentar entraves maltiplos ao criar campos
cegos nas zonas de intercessao ou sobreposicdo de territdrios que terminam por
favorecer as verticalidades. A reflexao aqui proposta, certamente, ndao assume
que haja uma solugdo facilmente disponivel. Contrariamente, o objetivo é levantar
perguntas, provocar o olhar para 0s campos cegos e fornecer elementos para uma
possivel ampliagao das questoes aqui colocadas.

Consideragoes finais

No campo da regulagao juridica, pouco tem se dedicado ao estudo do territdrio
de forma a problematizar o uso das categorias binarias e, assim, estamos longe de
encontrar uma reflexao sistematizada que supere a dicotomia campo-cidade. O olhar

= ROLNE, R, Guerra dos lugeves: & colonizecio da tera ¢ da moradia na ers das Nrances, 1. ed. 580 Pado,
SP: Boiterrpo, 2015,

1 SANTORO, Paule Frere, Plangier 8 expansdo whang: dilemas ¢ perspectivas, Doutonado em Arguitetura ¢
Urbinamo, 580 Paula: Universidade de Sao Paulo, 2012,

= SEVERIAND, Adneisan, AM lem 38 amespados em conffios de teras: ‘mones anunciadss’, g CFT. 61
AM, 25 ago, 2015, Disponivel erm: hilp:/ /g1 gobo com/am/amazonas /noticia /2015 / 08/ amlem-38-
amwacadosemconflitosde-teras-mones-anuncisdas-dizcpt.himl, Acesso er: 28 jul, 2016,
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a partir da regulagao do territorio e suas relagdes horizontais ainda é fracionado:
divide dois campos de regulagao estanques e dissociados. Esse distanciamento,
entretanto, existe somente na delimitagao ficcional imposta para a definicao de
competéncia normativa dos dois ramos juridicos — direito agrario e direito urbanisti-
co —, conguanto tal limite ndo seja rigido quando se olha para a realidade. A lacuna
tedrica e, portanto, da pratica regulatoria se apresenta exatamente no campo cego
de ambas as disciplinas, que é justamente quando esses territdrios se encontram
e se sobrepoem.

Impode-se ao campo de estudo do(s) direito(s) territorial(is) um olhar para o
fendmeno urbano para além da dicotomia, ultrapassando o perimetro urbano ou
superando a zona rural. Compreender o lugar da regulagao na conformagao do
espago, por outro lado, importa em trazer para a teoria do direito uma aproximagao
com a geografia, ampliando a reflexdo critica sobre os processos de homogeneizagao
perpetrados pelo direito, impulsionados pelo capitalismo e pela mercantilizagao
acelerada da terra urbana e rural. A verdade é que a cidade nao olha para o campo,
e o direito urbano, @ medida que se volta a refletir sobre os problemas da urbe,
ignora em grande medida o proprio processo de expansao e as conseguéncias
nefastas do espraiamento das cidades. Por mais que os recentes esforgos em uma
regulagao regional ou planejamento regional, ou mesmo metropolitanos, pudessem
se apresentar como um ponto de convergéncia, tais instrumentos sao ainda frageis
e nao dialogam com a gestao juridica da propriedade.

Partindo da premissa de que o direito conforma o espago, ha uma questao
central gue devemos refletir: qual espago queremos produzir? A partir dai, no campo
normativo ha outra guestio decorrente: 0 que queremos proteger? A resposta guia
as possibilidades de construgao de novas espacialidades. Se gqueremos proteger
alguma territorialidade, alguma pratica ou modo de vida nao hegeménico ou tradicio-
nal, precisamos avangar para uma normatividade do reconhecimento que dialogue
com conceitos de territorialidade diversos, fluidos e sobrepostos, que nao exijam
delimites rigidos a partir de uma Unica racionalidade (limitada) de relagdo com o
espago. Num pais de diversidades como o Brasil, com uma grande concentragao
fundiaria consequéncia de um processo historico, com um territorio extremamente
vasto e distintamente ocupado e significado, uma normativa nao pode pretender
homogeneizar as praticas, patrulhar de forma unissona os procedimentos, apagando
as reivindicagdes do local, desconsiderando as horizontalidades.

The urban phenomenon and the blind spots of territorial regulation: beyond the urban-rural dichotomy

Abstract: The article presents a reflection on the current legal division of competence of the urban and
law, when the limits between the urban and the rural evidence as complex. By drawing an maginary
fictional line, two distinet and distant jurisdictions are created, both in theory and in legal practice, but
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which are close and continuous when looking at the territory. This proxmity generates conflicts and
tensions that the Law, imposing its righd limits of competence of normative application, cannot see,
When the rural invades the city or when the city irvades the rural, through the impacts caused by different
farms of oocupation and use of the territory, we have a blind spot for legal regulation. This paper aims
1o encourage a necessary debate on teritoral regulation based on conflicts ornginated by dichotomous
lega practice and theory. It is questicned what the role of regulation in is advancing urbanization and
in the coanflicts arising from the overlap / confusion of legal regulation over the territory, as well a5
its bind spots. The reflections presented are anchorad in concrete and multiple situations prasent in
the Brazilian territory, which stil find iitthe echo in the theoretical debates, but whose recurrence has
demanded a greater dialogue between the legal disciplines that affect the production of space and
territorialibes.

Keywords: Urban-rural sichotomy. Urban growth, Urban law, Land conflict.
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Resumo: O presente artigo se propde a analisar as politicas de salvaguarda e conservacdo da Fonte e
Parque do Queimaco, ambos localizadas no baimo da Calaa d"Agua, cidade de Salvador. Seu histbrico
nos remonta ao século XV, guando os jesuitas, aproveitando a nascente de um rio local, construiram
uma fonte que sera responsdvel, séculos depais, por despontar a localidade como favordvel para
a implantagdo da primeira concessiondria de abastecimento de agua no Brasil, inaugurada pela
Companhia do Queimado na metade do século XIX. Em 10 de maio de 1984, a fonte é tombada pelo
Decreto Estadual n# 30,483 como “bem de valor cultural™ Junto a mais sete fontes em Salvador, Quatro
anos depois, em 1989, & aberio o processo de tombamento da forte & do pargue pelo Instituto do
Patriméinio Histdrico, Artistico @ Nacional (IPHAN), #go que se concretizou em feveniro de 1997, 0
tombo consta do livro de bens histérioos como jardim histarico, sendo ndo 56 o primeiro do bairro, como
de toda a Salvador, 0 que the confere excepcionalidade. Iss0 nos levou @ construgdo de uma reflexdo
critica sobve &S558 aga0 da década de 1990, que, atd hoje, nao surtiu efeitos em pral da presenvacio do
conjunto. No bojo dessa discussio, questionamos, & posterion, a proposta de “requalificacao” sofrida
pelo pargue no ano de 2015 para sediar o Nicleo Estacual de Omuestras Juvenis da Bahia (NEDJIBA)
como uma nova estratégia de conferr sustentabilidade 3 preservagio. Justificamos tal intento por
compreender a necessidade de averiguar o impacto dos tombamentos por diferentes instincias e da
referida proposta de Intervencdo na vizinhanga, suas normatizagbes nes mokles do IPHAN, melharias
e falhas, considerando o sitic morfolégice & suas caracteristicas sociooulturas & econdmicas. Para
alcangar tal fimn, realizamos o estado da arte das medidas de presenvacio existentes para a locakdade
MMEé 0 ano de 2019, segudo de um levantamento exploratécio, almejando construir o embasamernto
para discutir, neste caso, a eficicia do instrumento do tombamento.

Palavras-chave: Patriménio. Centro antigo. Pargue do Queimado. Meméria. Vizinhanga.
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Sumario: 1 “Tombar ndc & preservar” - reflexdes tedeicas iniciais ~ 2 Politicas controversas na
salvaguarda do patriménio material no bairro da Caixa d'Agua, Sahador/B8A (2015.2019) - uma andlise
solre 0 conjunto wbano Pamgue do Queimado - Referéncias

1 “Tombar nao é preservar” — reflexoes teoricas iniciais
Em 1986, o arguiteto e urbanista Carlos Nelson publica, enfim, um texto que:

Fol encomendado (e pago...) para publicacdo na Revista do Patriménio
Histbrico e Artistico Nacional. Quando ficou pronto fol vetado pelo
editor, sob o pretexto de gue ofendia os brios da arquitetura naclonal.
Procedimento dos mais estranhos, em se tratando de trabatho assinado,
escrito @ desenhado no capricho, apds Insistentes comvites. Nao sel
nao... deve ter ido muito direito ao aivo. Paciéncia. Carrego a honra
de ter sido censurago pela Nova Repdblica bem antes de Goddard.?

Tal encomenda, feita pelo Instituto do Patrimdnio Histérico, Artistico e Nacional
(IPHAN), comporia sua revista, a Gnica na qual expoentes pensadores podiam dissertar
sobre patrimdnio. Mesmo assim, o texto de Nelson, cujo titulo era Preservar nao é
tombar, renovar ndo é pér tudo abaixo, para além da opgao pela critica, provocara
até mesmo a censura dos modemistas.

Vejamos a atmosfera do periodo. Na década de 1980, ganhava forga a Unido
Nacional dos Estudantes (UNE) e sindicatos como a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT). Artistas e intelectuais apoiaram greves e paralisagdes no intuito de mobilizar
a populagao para uma cidadania moderna, baseada na democracia, vislumbrando
uma nova replblica com eleiges presidenciais sob o slagan “Diretas ja~.

Possivelmente no IPHAN de entdo, esperou-se de Carlos Nelson um texto
com ideias contextualizadas com a abertura do periodo, proprio desse autor, entdo
conhecido por seu empenho em ampliar a discussao sobre planejamento urbano,
justiga social e cidadania. Um passo a frente, dois para tras, esse foi 0 movimento
dos avaliadores ante um texto gue questionava a praxis comumente utilizada pelo
orgao para enfrentar o esquecimento e a consequente a deterioragdo dos bens:
o tombamento enguanto instrumento juridico para a preservagao do preexistente
(material e imaterial) no urbano. Ao questionar a relagao direta entre tombamento
e preservagao, Nelson mexeu com o status quo, 0 método até entdo engendrado.

A natureza na qual se justifica tal agao preservacionista, ou seja, a sua
intencionalidade, bem como os objetos que seriam devidamente selecionados com
a finalidade de constituir o retrato identitario de uma nagao - que, até o inicio do

* SANTOS, Cardos Nelson Ferreirs dos, Preservar nbo @ tombar, renovar nbo & pir Wwdo abao. SHo Pado:
Revista Proyeto, v, 86, 19686, p. 59,
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século XX, tratava de esquecer 0 seu passado —, @ o elemento polémico levantado
no texto. Coube ao antropdlogo argentino Néstor Garcia Canclini, dez anos depois
de Nelson, em 1994, seguir o mesmo principio critico no texto O patriménio cultural
@ a construgdo imagindria do nacional. A seguir, propomos um cotejamento das
ideias centrais de ambos 0s autores.

Nas cidades, o espago fala.? Suas formas e volumes, cheios e vazios,
logradouros e vias continuamente in(formam) e constituem um codigo que nem
sempre é decifravel, posto que ha sobreposigées. Colonial, barroco, rococd, art
nouveau, art déco, eclético, modemismos e pés-modernismos, autoconstrugao, o
tragado das edificactes e das avenidas sdo continuamente baseados nas referéncias
culturais de seus respectivos periodos historicos e condigoes materiais, sempre
em conflito uns com os outros, deixando seus resquicios e transformacoes. Parece-
nos pertinente pensar o desenho urbano como resultado das mdltiplas formas de
ocupacio do espago em suas dimensdes, um desejo dos sujeitos historicos e
suas lutas territoriais.?

Mas o gque esse desejo in{forma)? Que talvez precisemos fazer o esforgo de
lembrar que o sujeito, antes mesmo de ser urbanista, planejador territorial, arqui-
teto, esta inserido numa organizagao social que fala de um modo de divisao social
do trabalho e estruturagdo econdmica condicionando um modo de vida, tecendo
apreensdes sensoriais sobre a cidade, sendo esses os “[...] fatores decisivos
na formagao do significado dos espagos, no estilo dos usos e na configuragao
do imaginario social”.* O espago urbano e seu desenho sao economicamente,
socialmente e culturalmente produzidos.

Na medida em que o0 espaco é dotado de significado, semantico e semidtico,
as praticas e experiéncias sociais e, consequentemente, culturais se fazem munidas
desses "codigos”, praticas internalizadas, tal como o “costume” de munir-se das
melhores roupas para passear no Passeio Publico em meados do século XIX em
Salvador. As pessoas gue comungam do costume gue se torna “pratica” estdo “em
casa”, pois participar de uma cultura & *dominar uma certa quantidade de codigos
classificatorios”, tornando a pessoa que nao 0s conhece incapaz de se comunicar.
0 espago urbano & um livro aberto, que, a cada instante, diz aos que estao nele
ndo sO onde estdo, mas guem $30 e quem 5ao 0s outros.®

*  SANTOS, Caros Nelson Fermera dos, Preservar ndo & tomber, renovar ndo & par Wdo sbaxo, SHo Pauko:
Revista Projeto, v, 86, 1966, p. 59,

' DEAZEVEDO, Livia Dias, Fea de Sanfane: entre culluras, paisagens, imagens & memdeias visuais wbanas
(1950-2009). Feirs de Santans: Editora da UEFS, 2015,

¢ CANCUNI, Néstor Garcia, O patrimdeio clluresl @ 8 construgio imagindra do nacionsl. Revists de Patrimdnie
Histdnico ¢ Artishico Nacional, fio de Jewiro, v. 2, 1994, p. 99,

' SANTOS, Caras Nelson Fermeira dos, Preserver o & tomber, renovir nio & pdr 1udo abaieo, Revists Proedo,
Sa0 Paule, v, BB, 1988, p. 60,
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Sendo o espaco dotado de significado e sabendo da existéncia de uma divisao
social do trabalho interseccionada por tensionamentos de classe, raga, género,
diversidade sexual, entre outras categorias de igual importancia, logo chegamos a
conclusao de que, sim, existe um processo desigual de significacao, ou seja, as
apreensdes e herangas culturais ndo chegam a todos da mesma forma. Sera que o
que herdamos de cultura é reconhecido por nds como legado a ponto de nos atermos
em seus cuidados? Estamos certos que ndo. Muitas vezes, no campo da cultura,
aquilo que se consagra através de um tombamento nem sempre é apropriado por
todos de uma sociedade como seu. Fato @ gue ha leis sobre o crime de depredagao
do patrimonio pablico.” O patrimonio cultural ndo expressa o conjunto de bens e
praticas comuns a todos, mas pode vir a ser um lugar de “cumplicidade social”.

Como ressalta Canclini (1994), as atividades destinadas a definicdo, pre-
servacao e difusao do patrimonio partem da simulagdo de que a sociedade nao
esta divida em classes, etnias e grupos ou, ainda, de que a monumentalidade é
um elemento que transcende essas barreiras. Contudo, isso nao justifica o fato
de que o inventario de bens de cada civilizagdo pertence a todos, pois *[...] a
medida que descemos na escala economica e educacional diminui a capacidade
de apropriagdo do capital cultural transmitido por essas instituigées”,” enquanto
o0s setores dominantes responsaveis pela curadoria dos museus dispdem de tempo
de trabalho, dcio e condigdes econdmicas e intelectuais.

Ademais, na contemporaneidade, em gue 0s meios de comunicagao de massa
e o avango da globalizagao atuam na diminuicdo das fronteiras espago-tempo, o
proprio tempo e o territdrio assumem transformagdes continuas, remodelando os
referenciais identitarios, conforme aponta-nos Stuart Hall em A identidade cultural
na pos-modernidade. Desse modo, se 05 museus dotados de um acervo fisico
permanente e atualizado ndo se encontram isentos dessas transformagoes prove-
nientes do meio técnico-cientifico e informacional, pensemos nos bens materiais
das camadas mais populares, cujo tratamento informacional &€ menor, ou seja, "a
memdria popular, @ medida que depende das pessoas, 'é uma meméria curta’, sem
0s recursos para alcancar a profundidade historica obtida pelo patrimanio reunido
por intelectuais na Universidade".®

A memoria popular ndo é apagada por definitivo, mas, muitas vezes, se
mantém no siléncio da subalternidade, resistindo diante do posicionamento dos
*especialistas do passado”, dotados de técnicas e métodos que sustentam o
status guo e os discursos oficiais, conforme nos aponta Pollak:

* AL 163 e BRASIL, Lei n? 13 531, de 07 de dezemtyo de 201 7. Da nova mdagho a0 inciso Ml do pardgralo
Grico do e 1,663 e 80 86! do an. 160 do Decreto-Lei @ 2848, de 7 de dezembro de 1940 - Codige
Penal.

T CANCLINI, Nésstor Garcia. O patrimdnio culturéd @ 8 construcio imaginiria do racionsd, Rewsts de Palrimdénio
Histdnico @ Artistico Necional, Rio de Jareiro, v. 2, 1994, p, 96,

*  CANCUNI, op, ot p, 96,
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0 longo siléncio sobre o passado, longe de conduzir 80 esquecimento,
é a resisténcia gue uma socledade civil impotente opde a0 excesso de
discursos oficials. Ao mesmo tempo, ela transmite culdadosamente
as lembrangas dissidentes nas redes famdliares e de amizades, es-
perando a hora da verdade e da redistribuicio das cartas politicas e
ideologicas.”

A construcao de um bem patrimonial requer revisao analitica ampliada, na gual
sejam destacados os pressupostos sobre gestdo, uso, funcionalidade, manutengao
e, principalmente, insergdo social, ou seja, contextos gue incidem na preservagao,
seja por parte da agao privada, do Estado ou dos movimento sociais. Experiéncias
demonstram que a preservagao nao é uma agao de *mao Unica”, ha ambiguidades
nas estratégias de apropriacdo que ditam as politicas patrimoniais, e elas surgem
devido a invariavel disputa pela memaria.

0O exemplo destacado por Canclini em sua analise sobre o México merece
ser notado: *[...] a incorporagdo dos artesanatos ao mercado urbano e turistico
possibilita que muitos indigenas e camponeses permanegam em suas comunidades
e reativem suas tradigoes produtivas e culturais™.*” Ou seja, o aproveitamento da
acao do capital privado, que, acompanhado de programas publicos por parte do
governo, acabou por viabilizar a ruptura do status quo, transformagdes que nao
apagam o passado, mas nos advertern gue nao somente o resgate exclusivo das
técnicas tradicionais é eficaz diante do contexto contemporaneo.

0s movimentos sociais igualmente compartilham de ambiguidades, pois o
vinculo identitario ndo se faz de maneira igual a todos nas variadas escalas de
analise, ou seja, em um mesmo bairro ou até vizinhanga, ha interesses diversos,
camadas de interesses ou, até mesmo, nenhum interesse pelo bem eleito como
patrimonio. A necessidade de sobrevivéncia pode sobrepor interesses por vezes
tdo grandes que o pablico, *[...] com enorme bom senso, nao consegue entender
a manutengao de alguns pardieiros, enguanto assiste a demoligao inexoravel
inteligente de ambientes significativos™.**

Ha ainda o caso de um patrimonio estar sendo ocupado durante 0s anos em
gue ndo recebeu atengao do poder pdblico. Pode ser que uma agao de despejo
seja engendrada caso o local seja consorciado para uma rede hoteleira. Assim, os
moradores sao “conwvidados” a se retirarem de um lugar (o seu) que se tornou “bom
demais para eles”.** Como o urbanista e o planejador territorial (principalmente...),
entre outros profissionais, podem agir frente a essas comunidades? Antes de mais
nada, saber equilibrar o *poder-saber”, ou seja, compreender que o conhecimento

' POLLAK, Michael. Memdria, esguecimento, silincio, Revista Esnudos Histdricas, Rio de Janeino, v. 2. n, 3,
1989, p. 3,

¥ CANCLUNI, Néstor Garcia, O patrimdeio odtursl @ 8 construgio imagindria do nacions. Rewsts de Patrimdnve
Histdrico @ Artishico Nacional, fio de Jarwiro, v. 2, 1994, p. 101,

. SANTOS, Canas Nelson Fermeina dos, Preservis ndo & lombar, renovar no & pdr tudo abaieo, Revists Projedo,
S0 Paulo, v, BE, 1986, p. 61,

 SANTOS, op. b, p. 61
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formal, técnico-cientifico, ndo deve se manter alienante, indiferente em relagao aos
que verdadeiramente sdo 0s “guardides do patrimdnio”, os moradores, trabalhadores
que cotidianamente fazem daquela area de interesse cultural o seu “lugar”. Para
tanto, precisamos reconhecer enquanto patrimonio cultural ndo somente os bens
culturais, materiais e imateriais, produzidos pelas classes mais abastadas, mas a
importancia da autoconstrugao, do ecletismo proveniente do orgamento financeiro
existente das familias que, ao longo dos anos, fizeram reformas. Casas no melhor
estilo “art déco a brasileira” podem ter o seu telhado modificado, um elemento
contemporaneo adicionado, isso @ um dos indicativos da diversidade fulcral que
oxigena e caracteriza, em muitas das ruas que partem das casas, 0 espago urbano.

£ também positivo ampliar a compreensao da excepcionalidade de um mo-
numento, o que depende de um dialogo entre as entidades administrativas e os
residentes das localidades e regides. A renovagao urbana é paulatina, respeitando o
ritmo dagueles que ali se encontram, os usos compativeis gue, guando modificados,
precisam de equipamentos compativeis a demanda social e infraestrutura preexistente,

Ao considerar a participagao multidisciplinar voltada as intervengoes em areas
de interesse cultural, partiremos a analise do tombamento e suas consequéncias
nas estratégias de preservagdo do conjunto do Pargue e Fonte do Queimado, um
bem tombado registrado no livro de tombo dos bens historicos desde 1997 na
condicdo de jardim historico em virtude de ter sido o bergo de implantagao da
primeira estagdo de canalizagdo e distribuicdo de agua do Brasil, que, mesmo
apos uma série de instrumentos e reformas para sua salvaguarda, nao foi capaz
de propor uma renovacao urbana para as vizinhangas do Queimadinho, Caixa
d'Agua, Soledade e Lapinha. Para tanto, analisaremos desde os primeiros anos do
parque até as condigoes atuais, como a Lei de Ordenamento, Uso e Ocupagao do
Solo (LOUOS) de Salvador trata legalmente da area, quais foram as justificativa da
NEQJIBA na escolha da localidade e como se conduziu a reforma no periodo entre
2015 e 2019, suas melhorias e falhas.

2 Politicas controversas na salvaguarda do patrimonio material
no bairro da Caixa d’Agua, Salvador/BA (2015-2019) — uma
analise sobre o conjunto urbano Pargue do Queimado

Uma das formas que encontramos para compreender como se assentavam
as comunidades residentes para além do centro histarico e administrativo de
Salvador é através do estudo do uso e ocupagdo dos rios e nascentes. £ assim
que nossa breve jornada pela historia do Pargue e Fonte do Queimado se inicia: o
“descobrimento” de uma nascente do Rio Camarajipe que preenchia toda a porgao
correspondente as cotas mais baixas do terreno acidentado da antiga fazenda do
Santo Antonio do Queimado, como destaca Vithena.

Dois séculos se passaram e logo se tormou fonte, recebendo uma edificagdo em
alvenaria em 1801 e sua primeira reforma em 1838, As aguas eram consideradas
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as melhores da cidade,’ a tal ponto que as familias mais abastadas mandavam
homens e mulheres escravizados para buscar agua nessa fonte, embora existissem
outras nas proximidades, algo que corrobora para compreendermos 0 porqué do
assentamento da primeira concessionaria de agua do pais nessa localidade anos
depois: *Companhia de Aguas do Queimado™.

Sua fundagao acontece em 17 de junho de 1852, num contexto de incentivo
a construgdo de mais fontes, durante o governo de Jodo Mauricio Wanderley (o
Bardo de Cotegipe), até entdo presidente da provincia da Bahia, sendo a primeira
destinada ao abastecimento de agua no Brasil. Foi homologada a criagdo da
companhia no ano seguinte, em 1853, autorizado via Decreto-Lei n® 451" o inicio
de suas instalagoes.

Figura 1 - Postal no inicio do século XX. Fonte circulada de branco

Fortte: http:/ /www. salvadorantiga.com/queimado/queimado.htm. Acesso em: 09 fev. 2020,

Para isso, foram contratados Francisco Antonio Pereira Rocha (advogado)
e seu subordinado, Bernardino Ferreira Pires, em 17 de janeiro de 1853, tendo
iniciado, no mesmo ano, a captagao de recursos:

A companhia acha-se encorporada com ¢ funde de 400 contos, tendo
sido asssignadas todas as acgdes, algumas das quaes Ja se tem
vendico na praca com o premio de 5 a 10 por cento. Nenhuma duvida
tenho de gue a empreza serd coroada de feliz exito, devendo-vos assim
a populagéo desta capital um dos malores beneficios que Ihe podieis
fazer. As pessoas que estdo a frente da companhia coferecem todas as
garantias, e affiangamyme que dardo comego a0s trabalhos com a maior
brevidade, devendo partir no préximo paquete um agente incumbido
de fazer a encommenda, e do mais que he necessario & execucdo.”

OVILHENA, Luiz dos Sanos, A Sahia no sédewlo XV Selvader: Edtors Ilapul, 1969,

WOBRASIL. Decrelo o 451, de 15 de o de 1546, Recegarisando &5 Recebedarias das Rendas Intemas.
Disponiivel em: Hps: / fwww2 camars leg be Slogingfed /decret/ 18241899 /decrele-451-15junho-1 B46-
560419 publicacaoonigingl-83224-pe hirmi. Acesso em: 20 e, 2020

* BAHIA. Falla que recitou o exm, presidente da peovincia da Bahia, Dr. Jobo Mauricio Wanderey, ' sbertura
da Assembléa Legislativa da mesma provinga no 15 de margo de 1853, Bahia: Typagraphia de Artanio
Olave da Franga Guerra, 1853
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Com os fundos existentes da empresa, foi construida uma represa — a
represa do Rio Queimado (Figura 2) — destinada a captacao de agua. A distribuicao
seria feita através de cisternas, chafarizes, tendo o proprio Francisco Antonio ido
a Europa para encomendar as 12 primeiras do sistema. Também eram usadas
cacimbas e fontes com armazenamento mediante trés reservatorios alimentados
pelas estacoes de bomba do Retiro e do Queimado, implantadas no “Alto da Cruz
do Cosme".'® Havia trés: um de 1.000 litros apoiado em alvenaria — o primeiro do
Brasil — e dois, com 100 litros cada, elevados em caixas metalicas, localizados na
cota 77 m no alto do morro (Figura 3).

Figura 2 - Vista do lago da antiga represa do Queimado. Ao fundo, convento da Soledade
circulado em amarelo

Fomte: hetpe/ /www, salhador-antiga.com/queimado/calea-dagua ntm, Acesso em: 08 fey, 2020,

Figura 3 — Postal com instalages da Companhia de Agua do Queimado em 1911. Resesrvatério
da Cruz do Cosme ao fundo, circulado em amarelo

Fore: http:/ /www.sahvador-antiga.com/queimado/catua dagua. htm. Acesso em: 09 fev. 2020.

= Como erd conhecid na epdcs & Mual localidede do bairo da Caixa o' Agua
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Conforme destacam D'Affonseca et al. (2015), o sistema de distribuicao
comega a funcionar em 08 de dezembro de 1856, com o inicio da venda de agua
em 1857. Dois anos depois, em 1859, a companhia recebe a visita de Dom Pedro
Il e sua comitiva, que, na época, estava responsavel pela verificagao da qualidade
da distribuicao de agua.

Até este momento, o papel da Fonte do Queimado como possibilidade exclu-
siva na distribuicdo de agua é fulcral e perdura até meados de 1870, periodo em
gque, com a renovagao do contrato de concessao do monopdlio do servigo para a
Companhia de Aguas do Queimado, comega a existir, na condigdo de exigéncia,
uma expansao das atividades para a canalizagao de mais trechos do Camarajipe.

Com essa exigéncia, e para complementar a gua dos chafarizes
Insuficientes para 0 consumao da cidade, a Companhia onganizou a
distribuigdo de agua em diversas casas, conhecidas como casas de
vender gua.'’

Com o final do século XIX e o inicio do século XX, uma série de processos,
especialmente aqueles vinculados a transi¢ao politica do Brasil Império para a
Repdblica, passa a agir na diminuicdo da escala de importancia da fonte e do
pargue dentro do contexto citadino. O primeiro deles é a crise da Companhia
de Aguas do Queimado, que ja mostrava o seu vislumbre diante do aumento da
demanda populacional e constante insuficiéncia. Entre 1891 e 1892, periodos com
falta d’agua ainda mais intensos comprometeram a arrecadagao da empresa, que,
Sem recursos e perspectivas de novos investimentos, é comprada pela Prefeitura
Municipal de Salvador em 1905.

0 segundo é a proposta de criagao de um novo sistema de distribuigao pelo
engenheiro baiano Theodoro Sampaio™ em 1904, que, no periodo, estimou 0 aumento
populacional da cidade de Salvador em 50% (50 por cento). Diante de um contexto
de crise hidrica, ndo restou dividas, na epéca, de que essa poderia ser a solugao
adequada, e 0 projeto é posto em pratica. Em 1907, as obras estdo a todo vapor,
e 0 governo do estado da Bahia passa a administra-las para uma inauguragdo em
1910. Diante de ambos 0s cenarios, o Parque do Queimado tem suas atividades
encerradas em 1930, concatenando para a criagao de um vazio urbano.

Ao retomar as reflexbes conceituais de Carlos Nelson — “guando se pensa
em preservar, alguém logo aparece falando em patriménio e tombamentos™® —,

TOSAMPAID, C. N 50 anas de Urbenizagpda: Salvador da Bahis no Sécdo XX, Rio de Janeino: Versal, 2005,
294p.

W Negro, fruto da relagho entre 8 mulher escrivizacs Domingas da Paikdo do Camo e o pade Marwel
Fernandes Sampaio, formewse em ergerhans pelo Coligio Central em 1978, £ considerads um dos
maees engenheins nascidos no secdo XIX, sendo o Onico ergenhein brasilero ente estadunidenses
ne comissdo Ndrddica nomesda pelo imperader Dom Pedro |1,

* SANTOS, Carlas Nelson Fermeira dos, Presenves ndo & tombar, renovar nio & pdr 1udo abaixo, Revists Projedo,
S80 Paulo, v, BE, 1986, p. 60,
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entdo imaginemos qual a primeira estratégia do poder pldblico para com o vazio
do pargue? O tombamento. Sim, em 1937, mediante o Decreto-Lei n? 25, tanto o
Pargue como a Fonte do Queimado passaram a fazer parte da poligonal tombada
pelo Instituto do Patrimonio Historico e Artistico Nacional (IPHAN) em virtude de sua
excepcionalidade. Anos depois, ainda vazio, mais um tombamento, este mediante
o Decreto Estadual n? 30.483, de 10 de maio de 1984, em que a fonte é tombada
isoladamente pelo mesmo governo do estado da Bahia que a administrava mediante
a criacao da Empresa Baiana de Abastecimento e Saneamento (EMBASA), em 1974,

Para além de qualguer integragao urbana ou atividades de educacgao patrimonial
com a participacao dos moradores, torna-se prioritaria a intervengao no conjunto
arquitetdnico das instalagoes da companhia de agua e da fabrica de tecidos de
Santo Antonio do Queimado no ano de 1992 - esta, inclusive, ndo tombada.™

O caminho que pareceu mais facil aos orgaos de protecdo patrimonial foi o
de legitimar a importancia de um bem histarico isolado, achando, assim, previsivel
sua preservagdo, tanto que a criagdo do Centro de Memadria da Agua, no ano de
1989, no conjunto arguitetdnico “restaurado”,” passa por uma série de mudangas
administrativas, sendo, entdo, desativado. Como se nao bastasse, um novo museu
é criado, o Museu Argueoclogico da EMBASA, “ em 2006, este ja nao localizado no
pargue, e sim no casarao neoclassico, junto aos antigos reservatorios do Alto da
Cruz do Cosme, ja ndo mais existentes (Figuras 4 e 5).

Figura 4 - Antigo casardo neoocldssico junto aos reservatinos do Alto da Cruz em 1940

Fomte: hitpe/ /www, salvador-antiga com/queimado/queimadinho htm, Acesso em: 29 out, 2020,

A feica teve SuB construgdo nciada em 1839 o fol adquinds em 1844 pelo empresdee Paulo Pereira
Morteino o seu s0cio, Espinhers Junior. Existirem na época, por mwio da Lel Provincial i@ 246, de 20 de
mao de 1846, ncentives Nscais pars 8 Felalecio de indlstria tctil, ajos produlos eram iSenlos de pegar
o dreftos (Uribulos) provinciais,

T AENaMOos gue 0 Sspedmento 9o verbele reslaracho ocoeme por questies concelluais, sobre a8 quas
discomeremos adiants, Por enguarto, & passivel indicer que, Siriclo Sevisy, NBo houve restauracio,

= Emgress Balena de Aguas e Saneamento,
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Figura 5 - A direita, circulado em amarelo, casar@o neoclissico ainda existente, hoje
sede do Museu Arqueolégico da EMBASA; 3 esquerda, novo reservatbnio para
distribuigBo de Sgua em concreto

Forte: Google Maps (2019),

O gue sobra para o pargue e para a fonte? Degradacao fisica e ambiental
(Figura 6), conforme trazem D'Affonseca et al. (2015) ao fazerem o levantamento
cadastral de danos preexistentes das edificagoes do Parque do Queimado a pedido
da NEOJIBA™ em setembro de 2015.

Figura 6 - AcGmulo de vegetacio no Pargue do Queimado (foto tirada em 2015)

Forte: hitps:/ /neojiba.ong/wefinder2S1/upload,Mies,/ 2017 /MNJB_Levantamento-Cadastral-Diagnostico-
e-Mapeamento-de-Danos.pdfl. Acesso em: 09 fev. 2020

I Nicleo Estadus de Drquestras Juvenis da Bahia,
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Com a analise da degradacao sofrida, langamos os seguintes questionamen-
tos: quem se responsabiliza pelo ato equivocado dos orgaos que engendraram as
agoes? Seria o siléncio da populagdo ante os feitos, que, sobretudo, vieram de
recursos de impostos que lhe sao cobrados? Das instituicoes de salvaguarda, sem
aporte técnico suficiente para tracar pontos favoraveis e desfavoraveis para uma
intervengao na preexisténcia e suas adjacéncias?

Sobre as questdes colocadas, lancamos algumas inferéncias. Para comegar, nos
remetemos ao levantamento de dados socioecondmicos do municipio de Salvador,
elaborado pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (CONDER),
apoiado nos dados do Censo 2010, a fim de apontar caminhos de analise.

0 bairro da Caixa d’Agua (onde se encontram implantados o pargue e a fonte)
apresenta um total de 22.446 habitantes (com densidade demografica de 279,51
hab/ha). Dentre os bairros limitrofes, a exemplo de Baixa de Quintas, Lapinha,
Santa Madnica e IAPI, a Caixa d'Agua apresenta densidade populacional superior,
sendo inferior apenas aos bairros da Pau Mildo e Liberdade. Em sintese: é o
terceiro maior bairro em termos de densidade populacional; logo, estamos lidando
com um bairro populoso.

No que tange ao recorte de género, os dados pontuam uma maior presenga
feminina: sao 54,11% contra 45,89% do percentual de homens. Resultado
semelhante é visto também em outras localidades e que esta em sintonia com a
mostra nacional. Sob a tica racial e aqui pontuando as limitagoes existentes na
classificagao parda na conjuntura do amplo debate acerca do colorismo, a Caixa
d'Agua apresenta uma predominancia de pessoas autodeclaradas pardas (53,74%),
seguidas de pretas (29,14%), brancas (15,58%), amarelas (1,26%) e indigenas
(0,29%). Temos um bairro predominante feminino e preto.

Em relagdo a idade, o bairro acompanha a piramide etaria nacional, apontando
um envelhecimento em longo prazo da populagdo. E maioria a faixa etaria entre
20 e 49 anos (51,33%), seguida de 50 a 64 anos (14,86%) e acima de 65 anos
(8,21%). Temos um bairro de maioria adulta.

E quanto a escolaridade? A populagdo total residente acima de 15 anos e nao
alfabetizada conforma uma média de 2,70%, uma das mais altas entre os bairros
limitrofes, perdendo apenas para os bairros da Cidade Nova, AP e Pau MiGdo, sendo
o maior indice verificado entre as mulheres (3,09%). O nimero dos anos de estudo,
quando verificado o grau de instrugdo das pessoas responsaveis por domicilios, se
mantém predominante na faixa entre 11 e 14 anos (37,19%), indicativo de ensinos
fundamental e médio completos, seguido de 4 a 7 anos (25,01%), com somente
ensino fundamental completo. Temos um bairro onde 62,20% da populagao total
tem formacéo até o nivel médio.
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Os reflexos da escolaridade influenciam diretamente as perspectivas de
insergao no mercado formal de trabalho e, consequentemente, no rendimento
nominal médio e por faixa salarial. O rendimento médio apontado no censo é de
R$1.537,20, valor dentro da faixa de 1 a 3 salarios predominante (39,5%), seguido
de 1 salario (32,5%) e sem rendimento (11,4%).

A premissa legal impde que toda intervencao deve ser discutida com a popu-
lagao local, sendo essa uma das diretrizes presentes na Lei n® 10.257, de 10 de
julho de 2001, também conhecida como Estatuto das Cidades, na qual, no artigo
29, topico 2, se lé que é imprescindivel a *[...] gestao democratica por meio da
participagdo da populagio e de associagbes representativas dos varios segmentos
da comunidade na formulagao, execugao e acompanhamento de planos, programas
e projetos de deserwvolvimento urbano”.

A populagdo deve ser a protagonista das acoes, devendo nos responder o que
considera importante recuperar no conjunto de bens moveis e areas degradadas
e qual pdblico local sera atendido; por sua vez, o corpo técnico tem como objetivo
ouvir, orientar o processo de requalificagdo e mediar a existéncia de conflitos
territoriais, caso existam.

Desse modo, sera que & valido dizer que a populagdo predominantemente
feminina, preta, com acesso limitado ao ensino superior e faixa salarial de, no
maximo, trés salarios minimos compreende gue esse lugar se configura como seu
patrimdnio e vislumbra integralo ao seu cotidiano? Ou as inUmeras intervengoes
propostas que cercam o patrimonio da populagao restringiram suas possibilidades
de apreensao, visto ndo se aproximarem de suas demandas locais?

A degradacao e o abandono do parque nada mais sao do que reflexos da
incomunicabilidade com a vizinhanga. O seu muro, ao longo da Rua Saldanha
Marinho (Figura 7), @ o limite entre o passado e o presente, COMO Se 05 Processos
estruturais, historicos do racismo e do sexismo, que acabaram influenciando ou
se tomaram resultantes no acesso a escolaridade, a renda e a necessidade da
autoconstrugdo da populagdo local do entorno, nao pertencessem a leitura temporal
do parque, da propria vizinhanga e do bairro.
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Figura 7 - Trecho do Largo Queimado: a esquerda, Parque do Queimado; a direita,
autoconstrugo; a0 fundo, Hospital Ana Nery

ACESSD AD PATRIMONI
SEM FADXA DE PEDESTRE

Forte: Google Maps (2017).

Contudo, essa demarcacdo nao é somente simbdlica, mas notada cartografi-
camente através da Lei do Ordenamento do Uso e Ocupacao do Solo (LOUOS), que
nos traz pistas interessantes. 0 Pargue do Queimado, desde 2016, encontra-se
integrado ao Sistema de Areas de Valor Ambiental e Cultural, sendo esse mais um
instrumento de salvaguarda na contemporaneidade. Note que a porgao territorial da
figura 8 na cor laranja, referente a Area de Protegdo Cultural e Paisagistica (APCP),
engloba o parque, mas o faz utilizando o muro como referéncia.

Figura 8 - Trecho do mapa do Sistema de Areas de Valor Ambiental: em laranja, as dreas
de protecao cultural e paisagistica

-
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Forte: LOUOS (2016),
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A demarcagao existe e privilegia, enguanto APCP, o terreno que compunha
o antigo sistema de distribuicdo de agua da Companhia do Queimado. Contudo,
tal como apontamos nas reflexdes tedricas iniciais, muitas vezes os instrumentos
juridicos que operacionalizam a salvaguarda sao constituidos no bojo de uma inter-
pretacado, de um “codigo” que a cidade in(forma). Nesse caso, procura-se destacar
da paisagem urbana seus elementos de excentricidade. Contudo, tal escolha esta
sujeita a contradigbes, pois ndo pontua a existéncia de sobreposigoes de diferentes
apropriagoes espaciais. A paisagem informa sobre um contexto espacial, mas ela
sozinha é incapaz de elucidar todas as relagoes e movimentos desenvolvidos nesse
espago, porque sera sempre parcial e incompleta. Assim, paisagem e espago nao
se confundem, e s0 é possivel apreendé-los de forma conjunta.*

Morando na localidade e indo a campo regularmente, notamos gue muitas das
areas englobadas na demarcagio em laranja na figura 8 enguanto APCP sd0 espagos
que ja sofreram indmeras alteragtes ao longo do tempo, dada a diversificagdo do
us0 e ocupagao do solo, consequéncia dos fluxos de demandas. Desse modo, junto
ao Pargue e Fonte do Queimado, sdo salvaguardadas duas escolas — uma delas
desativadas, com o espago remanescente utilizado como garagem a céu aberto,
atendendo funcionarios do Hospital Ana Nery —, um posto da policia militar, um
supermercado desativado e um terreno com acomulo de lixo (Figura 9).

Figura 9 - Trecho do mapa do Sistema de Areas de Valor Ambiental: em laranja, as éreas
de protegao cultural e paisagistica

POSTO POLDALL FERRENO CQM
o ACUMULD DE LiXD

FONTE 00 SroLA

QUEIMADO DESATIVADA & \ :
\ MERCADO <~

€ - DESATIVADD  ESCOLA MUMECIPAL
Zﬁ?ﬁfﬁ BM FUNCIDNAMENTO!

Forte: Autores (2020).

3 DE AZEVEDO, Livia Dias, Fava de Santane: entre culluras, paisagens, imagens ¢ memdeias vauais wrbanas
(1950-2008). Feira do Santarne Editora da UEFS, 2015. p, 88
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Qual foi o critério de escolha desses empreendimentos? A arquitetura? A
vegetacao? Os bens imateriais? A topografia? Ao que parece, nenhuma dessas
alternativas. Somente pelo fato de o terreno ter pertencido no passado a Companhia
de Aguas do Queimado, tendo em vista que a propria topografia ndo ficou isenta
de transformacgoes.

Nao obstante, a auséncia de critérios também cria cenarios contraditorios
em ruas e vizinhangas salvaguardadas, onde metade torna-se area de protegio
enquanto outra, com elementos morfolégicos da paisagem semelhantes e mesmo
zoneamento, nao o &, conforme podemos observar nas fotos a seguir, analisando
um trecho da Rua Engenheiro Abelardo Paulo da Mata.

Figura 10 - Mapa com destaque circular para a Rua Engenheiro Abelardo Paulo da Mata

Forde: Autores (2020).
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Figura 11 - Trecho da rua: & esquerda, Area pintada na cor laranja destacando a
existéncia de APCP, & direita, drea sem nenhuma pintura, destacando a
inexisténcia de pardmetros especificos de salvaguarda

Forte: Autores (2020) e Google Maps (2019).

Notem gue a localidade é classificada como um todo no Zoneamento Urbano
de Salvador na condicao de Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), ao mesmo
tempo em que, no Sistema de Areas de Valor Ambiental (SAVAM) (Figura 8), metade
é Area de Protegdo Cultural e Paisagjstica (APCP), metade ndo tem nenhuma diretriz
de salvaguarda. Novamente perguntamos: gual estudo urbanistico norteou a sele¢ao
desses bens a serem salvaguardados, um poste historico? Fios da rede elétrica do
século XIX? Existiu alguma politica de aproximagao com as comunidades preexis-
tentes? Quais as medidas voltadas a educagdo patrimonial nas ruas seccionadas
no exemplo da Rua Engenheiro Abelardo Paulo da Mata? Nao sabemos por gue
iss0 nao & esclarecido na LOUOS, e os tombamentos sdo isolados. Ressaltamos
gue nao encontramos, em nenhum dos documentos pablicos sobre a intervengao,
respostas sobre tais questoes.

e Bras. du Dr. Utasistios - REOU | Belo Herdzene, ano 7, n 12, p. 129155, jan fjun. 2021 145

MIOLO_RBDU _121sdd 145 AR 1]



MATHEUS SLWA NASCIMENTO, LYSIE REIS

A auséncia ou desconhecimento de critérios para areas de interesse cultural
potencializa a escolha de caminhos mais simples para propostas de requalificagao,
verticalizadas e sem a ampla participagdo que o rito do Estado Democratico de
Direito exige.

Justificativas sado criadas revestidas das mais boas intengdes. Nao raro ver
projetos sociais atrelados as propostas de “requalificagdo urbana” indicando que
a fungdo social do projeto ou plano sera o elo com os moradores da localidade e
que eles se tornardo os cuidadores do bem pablico.

Nao negamos que tal possibilidade exista, conguanto, é preciso compreender
que nossas agdes enquanto técnicos (de qualquer area do conhecimento) geram
expectativas baseadas nos repertorios culturais de cada uma das pessoas envol-
vidas, sejam elas comunidades locais, os movimentos sociais, os politicos. Desse
modo, diretrizes para areas de interesse cultural precisam ser criadas (de fato
precisam...), mas também necessitam de socializagdo antes de sua aprovagao para
que dialoguem com o entorno. E urgente uma linguagem acessivel para a garantia
da compreensao basica dos conceitos (juridicos, técnicos...) por parte de todos
e, como a linguagem @ uma estrutura, como aponta Stuart Hall e como destaca
Foucault, toda estrutura reproduz no seu bojo uma relagdo de poder.

Necessario se faz 0 empoderamento das comunidades para que elas possam
ser capazes de ler a propria realidade. Caso contrario, ndo podemos julgar sua falta
de interesse naquilo que nao Ihe foi confiada participagdo na concepgao:

As pessoas ficam desonentadas quando n&o conseguem mais entender
a linguagem espacial que vivem no cotidiano e que |hes diz que, neste
presente particular, hd passados respeitivels e futuros esperangosos.
Ficam perigosamente desonentadas; perdem um dos mais importantes
parmetros morais.**

Essa desorientagao apontada por Carlos Nelson ainda é vista na Gltima
tentativa de requalificagao do Pargue do Queimado para a implantagao da sede do
NEOQJIBA.* Vazia até 2014, a localidade foi cedida pela EMBASA para o Instituto
de Desenvolvimento Social pela Misica (IDSM), responsavel pela NEQJIBA. Em
2015, comegaram a ser realizados os estudos preliminares e mapeamentos de
manifestagbes patologicas para a intervengao arquitetdnica nos quatro edificios
remanescentes (Figura 12).

= SANTOS, Cartos Nelson Ferreira dos, Presenar ndo & tombar, rerovar nbo & pir ludo abaixo, Revists Projeto,
Sdo Pado, v, 86, 1986, p. 61,

* 0 programa dos Nideos Estaduais de Orqueestras hvenis o indantis da Bahia & uma politica piblica do
Governo do Estado da Bahia, executada pela Secretards de Justica, Direites Humanos ¢ Desemohiments
Socied, atendendo 1.950 jovers de forma direla @ 4.500 de farma indineita por meic de parcenias com
a8 inicalives musicais,
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Com aporte de R$12,3 milhdes advindos do Banco Nacional de Deserwolvimento
Econdomico e Social (BNDES) e do Governo do Estado da Bahia, sdo contratados
profissionais da arquitetura de escritorios estrangeiros, como o Nagata Acoustics,
empresa japonesa responsavel pela acustica, e a suica Butikofer de Oliveira Vernay
Architectes. A obra leva trés anos para ser completada e é inaugurada em 9 de
julho de 2019.

O portal da transparéncia de compras e servicos®’ da NEOJIBA permite um
amplo acesso as documentagoes da intervengdo como pranchas do projeto arqui-
tetdnico, do mapeamento de danos das edificagoes, entre contratos, licitagdes e
o edital de selecdo para obras. Em nenhum momento encontramos um relatorio
de impacto de vizinhanga que nao seja para além da acastica ou projeto de inte-
gracao da intervengao no tecido urbano preexistente. Também nao foi encontrada
nenhuma documentacao referente as reunides com moradores da circurwizinhanga,
0 que nos leva inferir que a intervengdo ocorreu, basicamente, nas edificagdes
para condicionamento de salas de concertos e que 0 projeto ja veio pronto, nao
passando pelo crivo dos locais. Apesar disso, expectativas sobre a requalificagao
do complexo foram criadas, o que pode ser acompanhado pelas manchetes de
jornais e na fala do governador Rui Costa:

Nbs requalificamos um complexo de casardes histéricos no Parque do
Queimado. Seré o primeiro teatro especializado em mdsica erudita na
Bahia, com tratamento ac(stico assinado por uma das malores autork
dades mundiais neste setor. 0 equipamento & belissimo e, agora em
margo, estaremos inaugurando e colocando a disposigao da socledade
e da formagdo musical e artistica dos nossos jovens.™®

Contudo, a cidade, como bem pontua Carlos Nelson, @ como um jogo de cartas,
e gualquer movimento na preexisténcia tem consequéncias diretas e indiretas.
Perguntas nao nos faltam, tais como: (i) como se dara o acesso do estudante da
NEOQJIBA ao empreendimento? Se existem passeios, como eles atendem a vizinhanga
e ao aumento no fluxo de pessoas? O estudante tera dnibus disponivel? Se sim,
quantas linhas? Quanto tempo de espera? Os pontos de onibus preexistentes
atendem ao novo fluxo de pessoas? Existem equipamentos comerciais para atender
es5s5es jovens caso gueiram fazer um lanche durante o intervalo entre 0s ensaios?
Essas perguntas somente s3o respondidas tempos depois, apds a inauguragao
do empreendimento.

T Disponivel ame hips:/Swww, rec)ing, ong/ ransparencia/ compras-e-servicos, Acesso em: 30 oul. 2020,

* Desponivel em: hittp:/ Swww justicasocial, ba gov.br/2019,/02 /2600 /Governador-Rul-Costa-destace-a-
requaificacao-do-Pargue-do-Queimado-durante-dscun o-naAssembleis Legi slative, himi. Acesso ent 30 oul
2020.
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Problemas na infraestrutura urbana remanescentes ainda se fazem notar, que
vao desde o estado de conservacao do passeio e do muro que circunda o parque ao
longo da Rua Saldanha Marinho em estado de degradagao, meses depois de uma
pintura (Figura 13), até o Onico ponto de onibus existente e seu reduzido niamero
de linhas sobrecarregadas (Figura 14).

Fgura 13 - Trecho da Rua Saldanha Marinho com passeio em estado de degradagso.
Nota-se que o muro de contencdo fol derrubado. A esguerda, muro na cor
grafite, rosa e branco pertencente ao Parque do Queimado

Forite: Autores (2020).
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Figura 14 - Trecho da Rua Saldanha Marinho. Ponto de &nibus circulado em branco

Fore: Google Maps (2020).

Em sintese, as "boas intengbes” sem diretrizes e participacdo popular co-
laboraram para a diminuicao da qualidade de vida das pessoas que deveriam ser
atendidas, o que é infrutifero, dada a poténcia da insergao social de um projeto
como a NEQJIBA. Dai surgem a sensacgao de “"desorientagao” das comunidades
locais pontuada por Santos (1986) e a tao temida *falta de interesse”, pois se
prometeu, com a requalificagao pontual, uma resolugao de problemas gue sao
mais complexos.

Nao obstante, era possivel ver, no final das tardes dos dias de semana,
estudantes da NEOJIBA subindo a ladeira da Rua Saldanha Marinho em diregao
ao Largo da Soledade com seus instrumentos (de uma leve flauta a um pesado
violoncelo...) para aproveitarem a maior disponibilidade de linhas de onibus na
localidade e nao demorarem muito para irem para casa.

Ao mesmo tempo, @ possivel ainda observar ruinas de casardes proximos
na Soledade com familias que, devido ao déficit habitacional existente em nosso
pais e a distancia dos conjuntos habitacionais dos centros, optam por ocupalos,
e a Fonte do Queimado (tombada trés vezes...) com acimulo de lixo, vegetacao e
sendo apenas um lugar de passagem (Figura 16).
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Figura 15 - Escombros de casaro que desabou na Ladeira da Soledade. Foto tirada em
junho de 2019

Forte: hitps:/ /gl globo.comy/ba/bahia/noticia/2019/06,/20/escombros de casarao que-desabouna
ladeirada soledade em-salvador sao-retirados. ghtml. Acesso em: 30 cut. 2020.

Fgura 16 - Fonte do Queimado com acimulo de vegetacdo. Foto tirada em 2019

Forte: Mips://wew.metrol com.be/index. php/atigos/ 1, asalanecjibae-os-entomos-dalapnha
Acess0 eny 09 fev, 2020
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Preservar é tombar? E legislar acerca da salvaguarda dos bens materiais e
imateriais? E atribuir um novo uso a uma edificagdo de carater excepcional? Ao
longo deste trabalho, refletimos sobre teorias acerca dos limites, repertorios e
apreensoes culturais dos sujeitos historicos transversalmente desiguais por raga,
classe, género e diversidade sexual. Questionamos sobre a auséncia de uma
interpretagao nica do que nos é herdado e pontuamos como o processo de eleigdo
dos bens salvaguardados é contraditério e repleto de interesses e expectativas.

Consideramos que tombamento sem politica de educagdo popular e dialogo
com as comunidades preexistentes ndo cumpre sua fungdo. Preservagao & muito
mais que tombar, incide na construgdo de apreenstes de memorias diversas dos
lugares, ou seja, torna-se fulcral uma sensibilidade perceptiva para o patrimanio
cultural.

Para o conjunto do Parque e Fonte do Queimado, tombados na condigao
de jardim historico, poderiamos sugerir possibilidades de estudos paisagisticos
e botanicos que viessem a potencializar a criagao de uma horta urbana com as
familias da localidade, fundar cooperativas e movimentar a economia dos bairros
circurvizinhos. Ruinas de edificagfes historicas vizinhas ao Largo do Queimado,
transformadas em estufas, provocariam o deslocamento do debate do patrimanio
exclusivamente do passado e poderiam suscitar, por exemplo, um debate sobre
alimentagao organica a baixo custo no presente. Santos (1986) nos inspira quando
pontua que:

As solugbes possivels séo multas. No Brasil guase todas s&o apenas
hipSteses. Um bom caminho seria ¢ uso do estatuto da presenvacso
ambiental. Este instrumento seria um desafio para 0s urbanistas que
deveram buscar propostas fisicas, juridicas e fiscais que hamonizas-
sem sitios e edificacbes preexistentes com novas obras. Usando a
presesvacao amblental, teriam de levar em consideracio os lagos entre
05 espacos e as atividades econdmicas e soclals gue j& suportam,
antes de pensar no que deseja para o futuro.®

Foi incumbido ao poder pdblico, por meio do art. 216, §1%, da Constituicao
Federal de 1988, o dever de promover e proteger o patrimonio cultural brasileiro,
conguanto a coletividade, aqui compreendida enguanto populagado, também foi, e
€ no seu interior que os debates se tornarado frutiferos, diversos, e nos obrigardo a
pensar a renovagao urbana para além de um passado estatico; afinal, até mesmo o
que chamamos de presente em algum momento se tornara passado. Nada escapara
da condicao de preexisténcia. Enfim:

* SANTOS, Cartos Nelson Ferreira dos, Presenvar ndo & tombar, renover nBo & pdr ludo abaio, Revista Projeto,
Sdo Pado, v, 86, 1986, p. 61,
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Para falar a verdade com o respeito devido ds nossas Ouros Pretos
e Paratis, prefiro ver as cldades fora do boido de formol, correndo
riscos que, mals cedo ou mais tarde, teremos de entender como
nossos rscos. ™

Dispute policies In the safeguard of material heritage In the neighborhood of Calxa d"Agua, Salvador
Bahia

Abstract: This anticle ams to analyze the safeguarding and consernvation polickes of Fonte and Parque
do Queimado, both located in the Caixa 0" Agua nefghbormood, city of Salvador. Its hstory goes back to
the 15th century where the Jesuits, talong advantage of the source of a local river, built a fourtan that
would be responsible centures later for making the location as favorable Tor the implantation of the
first water supply concessionaire in Brazl, naugurated by Companhia do Queimado in the midde of the
19th century, On May 10, 1984, the fountain is listed by state decree no. 30,483 as “asset of cultural
value ™ with seven morne water sources in Salvador, Four years later, in 1989, the process of tipping the
Fountain and the Park was cpened by the Institute of Mistorical, Artistic and National Heritage (IPHAN),
something that had been matenalized in February 1997, The tumble appears in the book of Nstoncal
goods such as Mistorical Garden, being not only the first in the neighborhood but in the whole city of
Salvador, which makes it exceptional. This led us to construct a critical reflection on this action of
the nineties, which, until today, hasn't had any effect in favor of the presernvation of the group. n the
midst of thes discussion, we questioned a pesterion, the proposal of “requalification” suffered by the
Park in 2015 to host the State Nuckeus of Youth Orchestras of Bahia (NEDOABA] 85 & new strategy to
corfer sustainabiity to preservation. We justify this attempt, as it understands the need to ascertan
the imgact of the falls due %o different instances and of the aforementioned proposal for intervention
in the neighborhood, its nomis along the tines of IPHAN, improvements, and failures, considering the
morphological site and its sccio-cultural and economic characteristics. To achieve this goal, we carred
out the state of the art of existing preservation measures for the locality until 2019 followed by an
exploratory survey, aiming to bulld the foundation 1o disouss, in this case, the effectivencss of the
tipping Instrument,

Keywords: Heritage. Old center. Parque do Queimado. Memory. Neighborhood.
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Resumo: Diante da pandemia de COVID19 e da sua propagacdo ro Brasil, o teritdrio se torna
significative no enfrentamento & nova doenga, @ pantir da comgreensao e que hd relagao entre a
PrOpONGao de contaminacao, a densidade demografica e a infraestrutura urbana ofertada nas regides.
Nesse sentido, a presente pesquisa se propds a investigar os reflexos do coronanvinus para os grupos
socials que suportam 8 negacio do dinedto A cidade, Para tanto, inicialmente, o trabalho wtilizou
como metodologha uma revisio biblografica, com o levantamento de fontes tedricas gue tratam da
OIEANIZacAe urbanistica brasileira @ das suas questbes socicecondmicas comelatas, acompanhada
de recursos Merdnos, por meio de uma comelacao entre o dreito @ & obra Quarto de despelo, de
Carolina Mana de Jesus, tendo em vista que esta evidencia a realidade da periferia brasileira através
e sua propria vivincia, O trabaiho tambéen contou com a pesquisa empirca, com & andise de duas
deasdes judicias proferidas no contexto de pandemia, em sede de agdes civis piblicas, concernentes
205 sevigos plblicos essencials, como abastecimento de dgua potdvel @ oferta segura de transporte
pablico, em regides perifdricas, Por conseguinte, ol percebido como as medidas necessarias para o
combate da doenga sio distribuidas de forma desiguadl no territdrio & como os Gbices decorentes do
vinus prejudicam determinados grupos sociais de forma mals intensa,

Palavras-chave: Direito & adade. Desigualdade socioespacial. Medidas preventivas. Pandemia.
Sumirlo: Introdugdo ~ 1 A construgdo das cidades brasileiras: uma retrospectiva historica - 2 0 direito

& cidade; como & axercido no “quarnto de despejo”? — 3 “A sul” da quarentena: guem esta no “quarto
de despejo” da pandemia? ~ Consideragtes finais ~ Referéncas
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Introducao

0O SARS-CoV-2, conhecido como novo coronavirus, manifestou os primeiros
casos no Brasil no final do més de fevereiro de 2020. A doenga foi introduzida
no pais por meio do retormo dos cidadaos que vieram de outras nagoes com alta
taxa de contaminagao, principalmente da China, em Wuhan, onde se acredita ter
iniciado a disseminacao da COVID-19. Com o passar dos dias, no inicio de margo,
iniciou-se a transmissao comunitaria da doenga, 0 que levou a primeira morte no
Brasil em meados desse més.

Os casos foram aumentando progressivamente, sendo que o pais ja atingiu
a marca de 51.271 mortes, em 22 de junho de 2020,' o que levou os estados
a declararem estado de emergéncia e a tomarem medidas drasticas, como o lock-
down,” o qual previa a restricdo de circulagao de pessoas na cidade e blogueio
de estradas como forma de evitar a disseminagao da doenga.

Em razao de as medidas preventivas e de tratamento estarem ligadas a
questdes sociais, visto que a mobilidade foi impactada e, consequentemente,
0 exercicio de muitas profissoes foi impedido, com o fechamento do comércio
e demissao de muitas pessoas, o Estado instituiu o auxilio emergencial, criado
pela Lei n® 13.982/20, que oferece o pagamento desse beneficio para grupos
mais afetados economicamente e que necessitam da circulagao de pessoas para
exercerem suas atividades, como os desempregados, trabalhadores informais e
microempreendedores individuais.

O ambito territorial se torna significativo a partir da compreensao de que
ha relagdo entre a proporgdo de contaminagao, a densidade demografica e a
infraestrutura urbana ofertada.” A vista disso, as porgbes do territdrio brasileiro
demandam politicas pablicas especificas, pois 0 ndo acesso ao desfrute pleno do
direito a cidade, abarcando habitacdo e acesso a infraestrutura de qualidade, leva
a uma maior capacidade de disseminagao do virus.

A presente pesquisa se propos a investigar os impactos da pandemia para
0s grupos sociais que experienciam a negagao do direito a cidade. Para tanto,
inicialmente, o trabalho utilizou como metodologia uma revisao bibliografica, com
o levantamento de fontes tedricas que tratam da organizacdo urbanistica brasileira

* CORONAVIRUS BRASIL, Pairm| de casos de doenga pelo coronavirus 2019 (COVID-19) no Brasil pelo Miristéro
da Sadde, Irc Covanavirgs Brasd. Mualizedo em 22.06,2020, Disponivel em; hitps:/ /covd saade gov b/,
Acesso ent 23 jun, 2020,

7 A paliwa pode ser aduzida pana o pOrUgUES como “crfinamento”. Corsiste em uma wersdo mais rigids
do distanciamento social, ransfomando 88 recomendaces em cbrgagdes, como imposio do Estado,

T CONNOLY e al, 2020 spud COSTA, Marco Aunilio ef af. Aponfamentos sobve 8 tNmensdo levnlors’ d
pandenve da cowd-19 ¢ a8 falores que conlribuem pad auments’ 8 winerstlidade socioespacis’ nes
wnidades de desenveiiiments Aumano de dreas medropollanes vasieiras. IPEA, atw, 2020, 66p, Nola
wherica, p. 7.
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e das suas questies socioecondmicas correlatas, acompanhada de recursos
literarios, por meio de uma correlagao entre o direito e a obra Quarto de despejo,
de Carolina Maria de Jesus,* tendo em vista que esta evidencia a realidade da
periferia brasileira através de sua propria vivéncia.

O trabalho também contou com a pesquisa empirica, com a andlise de duas
decisdes judiciais proferidas no contexto de pandemia, em sede de agdes civis
pablicas gue correm nos estados da Bahia e de Minas Gerais, concernentes aos
servigos plblicos essenciais, como abastecimento de agua potavel e oferta segura
de transporte pablico em regides periféricas, a fim de melhor compreender as
consequéncias da disseminagao da doenga nas parcelas mais pobres da sociedade.

Apesar de ter estudado por apenas dois anos, a mencionada autora, Carolina
Maria de Jesus, valorizava a educagao e escreveu a obra durante cinco anos, entre
1955 e 1960. Sozinha, a autora criou e sustentou os seus trés filhos por meio do
seu trabalho como catadora de papel e era residente na favela do Canindé, Zona
Norte de Sao Paulo.

0 livro foi escrito em forma de diario, durante o governo de Juscelino Kubitschek,
no contexto do lema *50 anos em 5°. Sendo assim, grandes construgdes, como a
de Brasilia, traduziam a ideia de expansado da infraestrutura brasileira; todavia, a
medida que esses investimentos ocorriam, a desigualdade socioespacial aumentava.

O trabalho, inicialmente, realizou uma retrospectiva historica do modelo de
construgao das cidades no Brasil; seguidamente, foi feita uma analise de como o
direito a cidade é vivido pela populagao periférica, realizando um paralelo com a
supramencionada obra literaria; e, por fim, uma explanagao dos obices enfrentados
pela populagao mais vulneravel em decorréncia da disseminacio da COVID-19, assim
como sao realizadas as medidas de prevengao e tratamento para essas pessoas.

1 A construgao das cidades brasileiras: uma retrospectiva
historica

Ao contrario do que parecem, as cidades brasileiras foram planejadas. O que
nao é apregoado pela midia e pelo senso comum é que as desigualdades presentes
na urbanizagao foram induzidas pelos interesses das classes dominantes, sob a
salvaguarda do Estado. Apesar de a cidade se constituir um palco de luta e de
disputa de projetos citadinos, "houve sempre uma ‘estrutura’ social que regulasse
substancialmente os interesses contraditorios das mais diversas classes sociais".®
Tal estrutura é o Estado, que tem sua base erguida na aristocracia da sociedade
brasileira.

¢ JESUS, Caroling Maria de. Quarte de despee. Edigho Popular, 1960,
' CARVALHO, €. RODRIGUES, R. O dvelto & cidade. Rio de Jarwiro: Lumen Jurss, 2016, p. 3,
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Dessa maneira, erigiram-se a cidade e o tecido da urbanizagao brasileira,
que, numa correlagao desproporcional de forgas politica e econdmica, construiu
um modelo socialmente excludente e espaciaimente segregador, que abriga hoje
84,4% da populacgao brasileira.®

As vilas e cidades brasileiras, inicialmente, remontando ao periodo colonial
portugués, surgiram como necessidade de estabelecer dominio e defesa sobre a
terra recém-descoberta; portanto, foram se estabelecendo a partir de demandas
concretas da economia de produgao rural e protegao territorial. Ou seja, ao
contrario da colonizagdo espanhola, que visava a criagao de nicleos estaveis e
ordenados, a portuguesa era ditada pela economia de mercado. Tal economia foi
deserwolvida, sumariamente, no interior, com atividades rurais baseadas na ideia
de desenvolvimento do capitalismo europeu: latifindio monocultor, extrativismo e
trabalho escravo.

Dessa maneira, a conjuntura internacional e os acontecimentos politicos e
econdmicos — como a invasao holandesa no Nordeste e o ciclo do ouro em Minas
Gerais e Goias — pessibilitaram o crescimento de diferentes regices do pais, que,
conforme se faziam, nao detinham um plano de criagdo das cidades, mas tao
somente buscavam a satisfagao das necessidades produtivas e mercantis dos
senhores rurais, os quais detinham a superioridade social devido a posse das
terras e espelhavam o poder colonial patriarcal da coroa portuguesa sobre tais
terras e demais classes sociais.

A preocupacao com as atividades mercantis de exportagdo era tamanha
que ndo havia sequer a dedicagdo com alimentos para subsisténcia dos proprios
moradores dos pequenos ndcleos urbanos, 0 que gerava sucessivas crises de
abastecimentos e baixa expectativa de vida devido @ ma alimentagao.”

Para além de nicleos criadores de uma tradigao propria, as primeiras cidades
e vilas eram centros de defesa e imposigao das ideias e crengas oficiais do corpo
de tradigoes ocidentais. Por conseguinte, muito antes de uma preocupagao objetiva
na construgao de cidades, os ideais subjetivos ja ocupavam vilas, ruas e casas de
todos os moradores, tal como um plano urbanistico a ser seguido.

A estrutura escravocrata hierarquica estava presente em todos os setores da
vida das pessoas e, com a arquitetura das casas, nao era diferente. Intentavam a
demonstragao de poder, forga e riqueza e, portanto, eram e poderiam ser espagosas,
com grandes janelas, portas, jardins e salas, a ostentar o poderio dos senhores

* OLIVEIRA, Nielmar de, Nova proposta de classificacdo teritonal do BGE vwi o Brast mencs urbane. Agénas
Brasit 31 jul, 2017, Disporivel e hitgs: //agencisbeasil abe.com, be/ geral/noticia/ 201 7-07 /nova-proposts-
do-classificacao- Lo fal-do-Bgeye-0-brasibmencs-urbano g~ ext=Corso X 2020 208 1ex1-Ne sLa¥20
classifca®CINATRCINAION2CH200%208rasi R 201em 6R2SH2CR20emK2020n88 ¥20rures. Acesso
e 23 jun, 2020,

7 CARVALHO, C.; RODRIGUES, . O cdireito 4 cidade. Rio de Jarwire: Lumen Jurs, 2016,
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sobre o territdrio espacial. Aos escravos restavam as senzalas, onde se amontoavam
sem conforto, as quais eram agregadas a casagrande.

Alguns acontecimentos importantes impulsionaram a urbanizagdo um pais
eminentemente agricola e rural, como o fim da escravidao, o ciclo do café, a Lei de
Terras (Lei n® 801/1850), a industrializa¢io e a mecanizagdo agricola. A Revolugao
Industrial deslocou o eixo da economia de mercado colonial, potencializando a
producao em larga escala para ser servida ao comércio mundial e, dessa forma,
favoreceu a hegemonia da burguesia industrial.

Paralelamente, a mecanizagao agricola do campo impulsionou o éxodo rural de
diversos trabalhadores que perderam suas ocupacgbes para as maqguinas. Esse cenario
de auséncia de renda e emprego, assim como de necessidades de subsisténcia,
tornava os trabalhadores presas faceis para as indUstrias, que necessitavam de
mao de obra barata e também de consumidores dos seus produtos.

De forma concomitante, a Lei de Terras definia os contornos da desigualdade
socioespacial no pais ao instituir a propriedade privada da terra, definindo a aquisigao
desta apenas mediante a compra e, por essa razao, tomou-se um marco para o
ingresso na nova ordem econdmica mundial.

0s que ja possuiam terras de concessoes portuguesas nada deveriam pagar
por elas, enquanto a imensa maioria da populagao recém-chegada do campo, jun-
tamente com os escravos recém-ibertos, sem condigtes aquisitivas e sem posses
de terras, tinha apenas necessidades basicas, como moradia, renda e alimentagao.

Com a decadéncia da economia rural como consequéncia da modernizagao
tecnolégica, no final do século XIX, intensificou-se a busca por moradia nas areas
urbanas, desencadeando novas crises de habitagao. Com o fornecimento de
empregos precarios e auséncia de moradias adequadas, essa populagao passou
a se amontoar nos corticos e centros, onde se concentrava a maioria dos traba-
lhadores sem acesso a moradia adequada. Destarte, gerou-se uma concentragao
demografica, a qual favorecia o aparecimento de epidemias diversas — devido a
falta de infraestrutura —, que acabavam assolando toda a cidade.

Diante disso, a politica higienista de combate aos cortigos se instala, gerando,
como resposta estatal, as vilas higiénicas, seguidas pelas vilas operarias, que
se concentravam distantes da dindmica da cidade, bem como a expulsao dessas
populagbes, que passaram a ocupar os morros. A favelizagao se da, portanto,
na esteira da suburbanizagao da populacdo de média e baixa renda, através de
loteamentos populares em areas distantes. Por conseguinte, *predominavam no
mercado imobiliario as relagoes de aluguel de casa, de arrendamentos e afora
mentos de terras, particularmente em relagdo aos estratos sociais de renda baixa
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e média, ja que os de alta renda, constituidos de proletarios de terras, mantinham
um incipiente mercado de lotes urbanos”.®

No Brasil, a questdo habitacional relacionou-se com a urbanizagao intensiva e
o desenvolvimento industrial do século XX — mas ndo s0. A estruturagdo habitacional
brasileira revela-se com caracteristicas socioecondmicas e culturais proprias, com
diferengas na forma de uso e ocupagao do solo, bem como configuragbes espa-
ciais peculiares. Angela Gordilho® aponta que *a ‘casa propria’ também acabou
prevalecendo ao sistema de aluguel. Contudo, foi viabilizada para uma grande
parte da populagao por processos informais, com graves problemas de condigoes
de habitabilidade”.

Dentre as diferentes solugbes para as crises habitacionais, esta o rompimento
com o sistema de aluguel, levando a oferta de loteamentos populares e produgao
estatal de moradia. Encontravam-se também, de forma paralela, solugdes produzidas
além do controle do Estado, como os loteamentos clandestinos e as favelas.

Importante registrar o status de mercadoria que a terra evidencia em suas
relagtes desde a promulgacao da ja citada Lei de Terras em 1850, a qual levou,
de acordo com Raquel Rolnik,'* a uma absolutizagdo da propriedade. Diante disso,
nao restam aqueles que nao possuem condigdes econdmicas de adquirir a terra por
meio da compra senao a ocupagao informal em topos de morros e nos arredores
da cidade, lugares muitas vezes improprios para a construgao de moradias. Tais
lugares passam a concentrar uma imensa parcela da populagdo, sem condigoes
sanitarias e de infraestrutura.

0 que se observa na historia da construgao das cidades, a partir da Revolugao
Industrial, & que a concentragao industrial e o capital financeiro eram os que ditavam
o0s investimentos prioritarios que e onde deveriam ser feitos. Tal contexto justifica as
regides Norte e Nordeste possuirem menores Indices de Desenvolvimento Humano
(IDH) quando comparadas a regido Sudeste.” Paralelo a isso:

A reestruturacio produtiva do caplital na década de 80 alterou e muito
as relagbes no mundo do trebalho. O aurmento da produtividade, o salto

dado pela tecnologla da informacio e a automagio em larga escala
aumentaram drasticamente os ingices de desemprego. A flexibilizagio

' SOUZA, Angela Gordiho. Favelas, invasdes & ccupaces colelivas nas grandes cidades brasileinas — (Re)
Qualificando & questio pars SavedorBA. Cademos Mealrdpal, SBo Paulo, SP. n, 5, p. 63-89, 2001,

' SOULZA, Angela Geediho. Favelas, imvasdes o ccupaches coletivas nas grandes cidades brasileinas — (Re)
Qualificando 8 questio pars SevedorBA. Cademos Melrdpow, Sao Paulo, SP. n, 5, p. 63-89, 2001,

= ROLNIK apud SOUZA, Angels Gordilhe, Favelas, irvasdes ¢ ocupacies colelivas nas grandes cidades
brasiuiras - (Re)Quaificando & questio pars Sahvador-BA, Cademos Metdpole, Sio Paulo, SP. n. 5, p,
6383, 2001 p, 23

= CARWALHO, C.; RODRIGUES, i O direvito # cidade, Rio de Jareire: Lumen Juns, 2016,
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das leis trabalhistas diminuiu direitos da classe trabalhadora e desor-
ganizou sindicatos.**

0s problemas da classe trabalhadora 530 ainda intensificados quando o Estado
transfere para o setor privado a responsabilidade dos investimentos nas areas
sociais, o que levou a um sucateamento das areas de educagao, satde, moradia e
seguranga. A auséncia do Estado nesses setores fez com que o mercado os regulasse
a sua maneira, ou seja, voltando-se para a geragao de lucro; consequentemente,
deixou de fora as classes mais pobres. Portanto, para a massa da populagao, restou
sustentar 0 0nus e 0 caos do desenvolvimento urbano, do planejamento voltado
para os interesses da burguesia industrial e do mercado imobiliario.

As favelas transitam no tempo enguanto uma grande senzala ou "quarto de
despejo”, onde os trabalhadores vivem amontoados, sem condigoes de habitabilidade
e com estreita dependéncia em relagao a “casagrande” (a cidade), para adguirirem
renda através da venda alienante da sua forga de trabalho. As classes mais pobres
sempre foram vistas como mao de obra barata para impulsionar o deservolvimento
econdmico das cidades, mas, do produto desse desenvolvimento, nunca puderam
fazer parte espacial, politica, social e econdomica.

0 que se observa é a repetigao da estrutura da casagrande nos dias atuais: da
senzala ou favelas se extraindo toda forga e a estas nada sendo devolvido da riqueza
que é gerada nas cidades; e, como um “quarto de despejo” ou politica higienista
que se repete, esconde-se o subproduto da urbanizagao injusta e segregadora: o
caos da auséncia de infraestrutura, a miséria e a fome.

2 0 direito a cidade: como é exercido no “quarto de
despejo”?

O conceito de direito a cidade varia de acordo com a localidade em que é
analisado. No Brasil e em paises na América Latina, refere-se ao combate da
segregagao espacial e maior participagao politica na construgao do modelo urbano.
Todavia, em qualquer significado que essa expressado possa tomar, nao estara
presente somente uma perspectiva juridica, mas também de ordens econdmica e
politica, para conceber um modelo mais sustentavel de cidade.'?

Para os gestores plblicos, o direito a cidade assumira uma nogao quase
diametralmente oposta. Eles concebem tal direito por meio da logica do capital, para
a unido dos cidadaos urbanos, com intuito de desenvolver o potencial econdmico
da cidade. De forma concomitante, inundam o espaco citadino de campanhas

= CARVALHO, C.. RODRIGUES, . O cirelio & cidade. Rio de larwiro: Lumen Juris, 2016, p. 24,
¥ CARVALHO, €. RODRIGUES, R. O diveilo & cidade. Rio de Jarwira: Lumen Juris, 2016, p. 39,
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publicitarias, referentes as tematicas sociais relevantes, como prote¢ao ao meio
ambiente e conservagao das riguezas culturais.™

O que ocorre, na verdade, sdo transformagoes cosméticas, ja que os proble-
mas nao sao efetivamente enfrentados. Ha uma espetacularizagao das medidas
pablicas. Nesse “"universo” invertido, a realidade vivida é invadida pela contemplagao
do espetaculo. 0 mundo se converte em imagens, e estas se tornam seres reais,
que resvalam em um comportamento hipnético. Portanto, o espetaculo é “a con-
servagao da inconsciéncia na modificagdo pratica das condiges de existéncia™.'®
Por essa razdo, o modelo neoliberal de se criar e de se desenvolver a cidade nao
€ questionado, ao tempo em gue mudangas sao continuamente prometidas.

Desde a organizagao das cidades gregas, 0s espagos possuiam um modelo
de comunidade cuja minoria de cidadaos livres detinha o poder sobre os outros
individuos. Havia democracia, todavia, seus elementos eram hierarquizados,
constituindo, assim, uma democracia da “nao liberdade™.*® No passar dos tempos,
a propriedade privada — incluindo o proprio solo — se fortaleceu e se concentrou,
o que foi refletido em outras sociedades, alcangando até o modelo da brasileira.

A Organizagao das Nagbes Unidas (ONU), em 1948, criou a Declaragao Universal
dos Direitos Humanos (DUDH), a qual regulou direitos fundamentais em um ambito
internacional. Impulsionada por um contexto de devastagao posguerra, no seu artigo
259 versa sobre o direito 4 moradia e condigdes minimas para uma vida digna:

Todo ser hurmnano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar-
-Ihe, e a sua familia, salde e berm-estar, Inclusive alimentacio, vestudrno,
habitagio, culdados médicos e 0s servigos soclals indispensévels, e
direito & seguranca em caso de desemprego, doenga, walidez, viu-
vez, velhice ou outros casos de perda dos melos de subsisténcia em
circunstancias fora de seu controle.*”

Dessa forma, a referida publicagao trouxe uma nova perspectiva para o sentido
do direito a moradia em uma compreensao complexa, ou seja, da necessidade da
conjuncao de outros direitos sociais para que esse fosse exercido de forma plena.*®

Para explorar o conteddo do direito a cidade, muitos documentos foram
elaborados, ainda que sem forga legislativa, para orientar a construgao dos seus
principios, como a Carta Europeia de Garantia dos Direitos Humanos na Cidade

* CARVALHO, C.; RODRIGUES, . O direlto & cidade. Rio de Jareire: Lumen Juns, 2016, p. 40

= DEBORD, G. A sociedade do espeldculs comenlinos sobwe 8 sockdade do espeticulo, Rio de Janein:
Contraponto, 1997 [1967) p. 23,

* LEFEBVRE, Hend, O direvto 4 cidede, Sho Pado: Centauro, 2011, p, 36,

5 ORGANIZAGAD DAS NAGDES UNIDAS, Declarscdo Universel dos Diretas Humanos, 1948, Disponivel em:
g /S wew ohchr, ong/EN/UDHR/Documents,/UDHR_Translations/por, pdf. Acesso em! 23 jun, 2020,

= OLIVEIRA, Larissa Assungio. As mutheres no “Quavto de despwio ” des cidedes: como se constiteg o dinite
& cidade para 88 mulheres. Vitdra da Conguista UESB, 2017, p, 29
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(2000) e a Carta Mundial pelo Direito a Cidade (2005). Nesse sentido, vale citar
dois dos mais importantes axiomas:

[...] ndo discriminacio: a cidade deve ser gerida de mado a respek
tar os direitos de todas as pessoas, sem desigualdade de género,
nacionalidade, cor, escolaridade, religido, condigdo socioecondmica,
orientacdo sexual, ccupacao ou qualguer outra. Para estudiosos como
Milton Santos, a cidade acaba sendo uma reproducgio espacial das
discriminagdes que marcam a sociabilidade humana. A discriminagao
acaba se transformando em segregacdo sbcio-espacial, situagdo que
estd na ralz de muitas mazelas soclals. Reconhecer que a discriminacao
molda 0 espaco urbano é um primeiro passo para produzir cidades
mais amparadas pela justica social; |...]

[...] atencdo priorntdna &s pessoas em situagio de vulnerabilidade
soclal: principio gue se liga & nogdo de justica distributiva. Por dessa
concepgdo, o poder plblico deve realizar programas socials e de
desenvolvimento econdmico focados na redugio das desigualdades,
priorizando os grupos em situagao de pobreza e marginalidade.**

Essa nova visdo acerca do tema também refletiu no conteddo constitucional
brasileiro e, por conseguinte, o direito a cidade passou a ser garantido pela
Constituigao da Repiblica de 1988, em seus artigos 183 e 184, Além disso,
os referidos artigos sdo regulados pela Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001,
intitulada de Estatuto da Cidade. Em seu artigo 29, inciso |, estabelece o direito
do povo a cidades sustentaveis, compreendidas como *o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servigos plblicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes™.*

Ambas as supramencionadas normas estabelecem que a gestao do direito
urbanistico seja feita através do Plano Diretor Urbano, o qual é competéncia dos
municipios, tendo em vista que é o ambito com maior proximidade da realidade
citadina. Tal plano orienta os agentes piblicos e privados acerca do que deve ser
realizado no territorio. Para tanto, também & garantido a populagao participar das
audiéncias do poder pdblico municipal nos projetos que possam causar prejuizos
a comunidade e ao meio ambiente.

Apesar de toda a protegao legislativa no sentido de assegurar o exercicio do
direito a cidade, arraigado a outros direitos fundamentais, ainda ha grande desres-
peito e negacdo as camadas populares como reagao a toda construgao historica

* CARVALHO, C.. RODRIGUES, R. O diveilo & cidade. Rio de larwira: Lumen Juris, 2016, p. 4344,

¥ BRASIL L&V 0@ 10.257, de 10 de jutho de 2001 Regulaments 08 ans. 182 ¢ 183 da Constitscho Federal,
estabelece diretrides gorais da poftics uhana e 48 ouras providincias. Disponivel em: Wit/ /www planato.
gov.br/eeil_03/1eis LES_2001 /10257 .hm. Acesso em: 23 jun, 2020,
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do espago urbano brasileiro. Apenas quem vive essa realidade compreende, em
profundidade, o sabor amargo da desigualdade socioespacial.

As camadas sociais preenchem 0s espagos urbanos de acordo com sua
situagao econdmica. As regidoes mais abastecidas de infraestrutura e servigos se
constituem em mercadoria de maior valor. A partir da compreensao de que a maior
parte da populagao brasileira se encontra nos extratos mais baixos da piramide
social, percebe-se que, para o povo, resta habitar em localidades que se adequem
a0 seu poder aquisitivo, ou seja, que carecem de bens necessarios para a garantia
de uma vivéncia digna.”* Nesse espago, o individuo esta diante do "quarto de
despejo”, onde se depositam os “lixos” da sociedade.

Carolina Maria de Jesus mostrou as facetas da periferia de forma escanca-
rada, sem embelezamentos e de maneira detalhada, mesmo sem acesso a um
ensino formal. A autora descreve como o poder plblico apenas oferecia atengao a
comunidade em épocas eleitorais. Por essa razao, classificou Sao Paulo da seguinte
forma: *0 Palacio é a sala de visita. A Prefeitura é a sala de jantar e a cidade e o
jardim. E a favela é o quintal onde jogam os lixos".*

Apesar do espacgo de décadas para a atualidade, torna-se claro como o0s
individuos responsaveis pela produgdo legislativa, por ndo vivenciarem, de fato, a
experiéncia da favela, nao souberam - e nem mesmo desejavam - satisfazer as
necessidades do povo ou levar mudangas significativas aguele espaco, de modo
a atender apenas os interesses da classe dominante, como em toda a historia.

Em uma pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia (IBGE),
em 2018, constatou-se que mais de 74 milhdes de brasileiros viviam sem coleta
de esgoto sanitario, ou seja, 35,7% da populagdo.”® Além disso, outra pesquisa
realizada pela mesma institui¢do, mas em 2016, concluiu que 31 milhdes de
brasileiros viviam em residéncias sem acesso a abastecimento de agua pela rede
de distribuicdo.?* Como a realidade de Carolina, esses nimeros mantiveram-se
abundantes e latentes.

A narradora-personagem conta como era sua habitagao: um barraco. O telhado
coberto por papeldes, 0s quais apodreciam quando chovia e invadia o "quintal”
dos favelados. Concomitante ao estado, descrito como *primitividade”, da moradia,
vinha a fome. Quando Carolina ouvia a voz do padeiro anunciando “esta na hora
do café”, logo lhe vinha ao pensamento que era a minoria na favela que possuia
o privilégio de realizar essa refei¢gdo. Por essa razdo, afirma que os filhos de uma

I BATTAUS, Dardle M, de Aencer; OUVERA, Emerson Ademir B. de. O direito & cidade: urbanizacho eachadente
© & poltica whana brasileina, Lua Nove, SBo Paulo, n. 97, p. B1-106, abe, 2016, p, 86,

= JESUS, Carmling Maria de. Quarto de despeyo. Edigho Populer, 1960, p, 24,

= ESTADAD CONTEDDO. IBGE: 35, 7% dos brasileras vivern sam esgolo, mas 79,9% jd 1Bm scess0 B internel.
istof Dinfreire, 06 nov, 2019, Disporivel em: MIps:/ fwww. istosdinhero, com,br/ibge-357-dos-brasileros-
Vive-Semesgolo-mas-TO9jatem-acesso-ainternel), Aceaso env 23 jun, 2020

* MELLS, Femando, IBGE: 31 mihdes de brasieins pobres vivem sem &gua encanada, R7, 15 dez, 2017,
Disponivel em: hips: //moticias, (7.com /economia,/ibge-3 1-milhoes-de-brasi e Fos-pobes s-yhem-Sem-agu s
ercanada-15122017. Acesso em; 23 jun, 2020,
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de suas vizinhas ficaram com a salde fragilizada e, quando pessoas de fora os
visitavam, diziam que para conseguir viver naquele espaco, seria necessario se
tornar um porco.

Além disso, Carolina comenta acerca da necessidade de o Brasil ser dirigido
por uma pessoa gue ja passou fome, pois, na sua visao, a fome também é profes-
sora. Nesse sentido, quem ja passou por esse tipo de necessidade passaria a ter
empatia pelo proximo e, sobretudo, pelas criangas.” O que ocorre, no entanto, é
que o principal instrumento de organizagao do direito a cidade, o supramencionado
Plano Diretor Urbano, é dirigido por pessoas que desejam a manutengao do status
quo social, com sua respectiva desigualdade socioecondmica.

Segundo estudo do IBGE, realizado nas eleigoes de 2016, a etnia branca foi
a Gnica que teve maior representatividade entre os vereadores eleitos, com 57,1%
(cinquenta e sete virgula um por cento), sendo que as maiores diferengas foram
encontradas entre os pardos e 0s pretos, sendo este Gitimo com apenas 5% (cinco
por cento).” Dessa forma, em razio de a populagao negra ser a mais vulneravel
no ambito econdmico, percebe-se que os espagos de poder sao inundados pelos
ricos — empresarios —, com a especulagao imobiliaria, e pelos governantes, que,
mesmo com a fungao de pensar no povo, visam ao lucro.

Por meio de uma pesquisa, a qual abordava uma avaliagao de programas
de promogao da sadde em territorios de vulnerabilidade social,”” conclui-se que
o cuidado com a sadde esta profundamente conectado ao desenvolvimento do
ambiente de habitagdo. Nesse sentido:

[...] @ complexidade do processo salde-goenca em dreas de vulners
bilidade socioambiental, onde as doencas da pobreza coexistem com
as doengas cronicas ndo-transmissivels, com as causas extemas
de lesdes, as condigbes de saneamento e dificuldades no acesso
as medidas profiliticas, incluindo tratamento e medidas educativas.
£ nesse contexto que as infecgdes por parasitas intestinais (IPIs)
perpetuam o ciclo doenga-pobreza-doenga, ao prejudicar a fungao
cognitiva e o desempenho escolar e, consequentemente, as condigies
de empregabilidade.

Ademais, também foi constatado que, no municipio de Laje do Muriaé, no
estado do Rio de Janeiro, a maior parte dos moradores ingeria agua oriunda de

= JESUS, Camling Mara de. Quarte de despeye. Edigho Popular, 1960, p, 22,

* G1. Emie beanca & 8 Onica que Lem represeriacho maie nas cmaras, G1, Sio Paulo, 09 oul 2016,
Disponivel em: Wip:/ /gL gobo com/politica/eleicoes /2016 /blog/eleicas- 201 6-emrumeros / poast/einis
DrANcEe-unkaque-lemreprese nLacao-malkrnas-camanss, Mml, Acesso em: 23 jun. 2020,

¥ OUVEIRA, R T. Q. ot & Malriz de avaliacio de programas de promocio da sadde em terntdnos de
vukwrabildade social, Odne, sauok coletive[onlire], 2017, v, 22, n, 12, p, 39153832, ISSN: 1413-5123.
Acesso eny 28 maio 2020,

* OLVEIRA, R. T, Q. ot & Malriz de avaliacio de programas de promocio da sadde em territdnos de
vulwrabildade sodal, COdne, saude coletive[onlime], 2017, v, 22, n. 12, p, 39153032, ISSN: 1413-8123.
P 3. Acesso em: 28 maike 2020,
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pogos @ minas. Posteriormente, 84, 2% da agua coletada das casas foi indicada
como nao apropriada para 0 consumo em razao da presenca de coliformes fecais.
Portanto, é evidente como os espagos que nao estdo nos centros urbanos, desde
décadas atras, foram considerados como uma “nao cidade”.

Carolina chega a afirmar que, em uma das vezes em gue foi lavar as suas
roupas na lagoa — além de uma (nica torneira em toda a sua comunidade, era a
opgao que restava para ter acesso a agua —, 0 servigo de sailde do estado alertou
a populagao que a agua transmitia doengas “do caramujo”;™ no entanto, a autora
afirma que a instituicdo apenas avisou o que eles ja sabiam, mas ignoravam, tendo
em vista que ndo lhes cabia outra escolha.™ Em outra oportunidade, comenta que
o governo estava realizando exames para detecgao de doengas e que houve a noti-
ficagdo de 160 casos positivos na favela; sendo assim, Carolina questiona: “Sera
que eles vao dar remédios? A maioria dos favelados ndo ha de poder comprar”.
Portanto, essa conjuntura ja se fazia viva a sua época.

Diante do referido contexto, a autora afirma: “E assim no dia 13 de maio de
1958 eu lutava contra a escravatura atual — a fome!".™ Sendo assim, @ importante
destacar que, além das dificuldades espaciais, econdmicas e patriarcais, como mulher
preta, Carolina também sofria a opressao do racismo, o qual, apds a aboligao da
escravatura, apesar de ter tomado novos formatos e meios de manifestagao, como
a imposigao da pobreza ao povo negro, sempre se fez presente, até os dias atuais.

A construgao histarica do racismo resvalou na atribuigao, para a maior parte
das mulheres negras, do exercicio dos trabalhos domésticos, que nao eram feitos
pelas suas irmas brancas, o gue culminou tanto em tomar toda a responsabilidade
dos cuidados do lar e dos filhos como em ter essa atividade como profissao.’ Sendo
assim, a mulher necessita realizar uma maior gquantidade de deslocamentos, os
quais ndo sdo visiveis na logica da mobilidade urbana. Essa falta de preocupagao
leva a auséncia de linhas de transporte que abarquem suas necessidades distintas,
deixando os trajetos mais demorados e perigosos.™

A narradora-personagem descreve, também, os obstaculos que enfrentava
na utilizagdo do transporte pdblico. Em uma das vezes em que foi para a “sala

* OUNEIRA, R. T, Q. of &. Matriz de avaliagio de programas de promogho da sadde em territdrics de
wireeabilidade social, Cidnc, satde colentve[oniine]. 2017, v, 22, 0, 12, p. 3915-3932, ISSN: 14138123
p. 13, Acesso em: 28 maio 2020,

¥ Nomerclalura populie pars se neferls & esgusiossomodss.

O JESUS, Caroling Maria de. Quarto de despeo. Edigho Populer, 1960, p, 67

= JESUS, Caroling Maria de. Quarto de despeyo. Edigho Popular, 1960, p, 23,

HODAVIS, Argela Y, Mutheres, regs @ classe, Tradugho de Hec Reging Candiani. 1, ed, 580 Paulo: Editora
Boitempo, 2016 [1981) p, 97

* ALBUQUERQUE, Mariana Imbelloni Braga, O direite & cidade ¢ & mobildade de mulbwres: &5 polencididades
© 88 criticas 48 politicas de trarsports excdusivo, i Semindro Intemacionsl Fasendo Géners 11 & 13th
Women's Workds Congress, 2017, Rodandpolis, Anais.., Podandpolis: UFSC, 2017, p, 2
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de visitas" para catar papel, teve que escolher entre comer, depois de uma longa
jornada de trabalho, e pagar passagem para voltar para casa. O alto custo do bilhete
para "pegar o bonde” ja a havia feito implorar para que deixassem seus filhos e ela
adentrarem, mesmo sem pagar o valor total das entradas. A vista disso, a realidade
do “gquarto de despejo” foi e & permeada por empecilhos, sendo todos, de alguma
forma, ligados a sistematica do direito a cidade. Como afirmou Carolina, preta é a
pele dos favelados e também preto é o lugar em gue eles moram.™

3 “Asul” da quarentena: quem esta no “quarto de despejo”
da pandemia?

A nova doenga COVID-19 marcou o0 ano corrente em todo o globo. Os paises
tém procurado combaté-la por meio de medidas para conter sua disseminagao.
Sendo assim, objetivam o *achatamento da curva™™ para que os sistemas de salde
nao entrem ainda mais em colapso, em decorréncia do grande nimero de individuos
contaminados de forma concomitante. Para tanto, a medida mais aclamada e que
tem demonstrado maior efetividade é o isolamento social.

No Brasil, foram adotadas medidas de combate por meio da construgao de
infraestruturas temporarias de salde, como os hospitais de campanha, e adogao
de medidas de isolamento social, como o “toque de recolher™.”” Todavia, as
trés esferas do governo nao conseguiram se articular nesse enfrentamento em
decorréncia da instabilidade politica e caréncia orgamentaria.’®

0s discursos vindos do chefe do Poder Executivo e do governo federal, por
meio de seus ministérios, seja no uso de determinados medicamentos, seja da
dispensabilidade da quarentena, iam de encontro as recomendagoes feitas pela
Organizagao Mundial da Salde e pelos profissionais da salde brasileiros, o que
levou a um chogue de atuacgdes entre 0s governos dos municipios e dos estados
com o governo federal e, consequentemente, a um alto nimero de contaminados,
qual seja, 14.779.529, atualizado em 03 de maio de 2021.%

Ao fazer uma analise do espalhamento da doenga, percebe-se que a taxa
de contaminagdo nao esta ligada somente ao comportamento dos sujeitos, como

* JESUS, Caroling Maria de. Quarto de despeo, Edigho Popular, 1960, p. 143,

* A expressdo sgnifice relardar 8 propagecao da epidemia, fazendo referiinca & ouve epidimica, a qual
represants o nimero de pessoas infecladas em deteminado periodo de Lempo,

A medide profbe & dreulagio de pessoss ne Gdade Spas delemMminado hordno estabelecido pelo govenmo.

W SAMPAID, Cristiare. Brasil sem comando: especialistas apontam eros e desalios que sgrivem crise de
sade, Grasd de Fato, 24 mao 2020, Disporivel em: Mips://www brasildefato, com, be /2020,/05/24/
rasiksem-comando-especialislas-apontamerms-e-desalios-gue-agravamcrse-de-saude, Acesso em: 23
jun. 2020,

» CORONAVIRUS BRASKL. Painel de casos de doensa pelo corenavirus 2019 (COVID-19) no Brasi pele Miristino
da Sadae. I Coronavirus Srasd. Alualizado em 03,05,2021. Disponivel em: MIps:/ /oovid saude gov,br/
Aceaso em: 03 maio 2021
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aquele que ndo adota as medidas higiénicas de prevengdo, mas também aos
fatores de ordem social. Sendo assim, apesar de o virus nao escolher uma classe
social, quando os individuos sao acometidos, as questoes relativas a qualidade
de vida — acesso a saneamento basico, agua potavel, unidades de salde, renda,
entre outros — do doente sdo determinantes para a proporgao da infecgdo e sua
propagagao.®

A pandemia tem alvos privilegiados e, mesmo assim, ha uma consciéncia de
comunhao planetaria, como se todos sofressem suas consequéncias da mesma
forma, sobretudo na taxa de letalidade.** Todavia, qualquer quarentena tera carater
discriminatario, mais dificil para alguns grupos do que para outros, e impossivel
para uma grande parcela, responsavel pela manutengao do isolamento social de
toda a populagao. Portanto, *a politica da morte conforma a gquarentena mais como
um privilégio do que um direito”.*

Os grupos mais prejudicades compoem o intitulado “sul” da quarentena. A
nomenclatura se refere aos problemas comuns dessas pessoas, estabelecendo um
espago-tempo politico, social e cultural, constituindo uma metafora *do sofrimento
humano injusto causado pela exploragao capitalista, pela discriminacgao racial e
pela discriminagao sexual”.** Por conseguinte, faz-se importante citar os principais
grupos do “sul”.

Em razdo da divisdo sexual do trabalho, as mulheres foi delegada a fungao de
“cuidadoras do mundo®. Nesse sentido, profisstes como enfermagem e assisténcia
social sdo ocupadas, em maioria, por mulheres e se encontram na linha de frente
do enfrentamento a pandemia, prestando auxilio a doentes e idosos, dentro e fora
das unidades de sadde.* Além disso, recaem sobre 0s seus ombros os cuidados
com a familia e necessidades domésticas do lar. Por essa razao, a mulher, durante
a quarentena, precisa se movimentar muito mais, seja em diregao ao seu trabalho,
seja para a aquisigao dos bens necessarios para a manutengao da casa.

Diante da aludida situagdo, ocorrem situagbes como dois casos emblematicos
no Brasil. O primeiro, em Miguel Pereira/RJ, da empregada doméstica que contraiu
a doenca de sua patroa, a qual, mesmo testando positivo para a COVID-19 e neces-
sitando ficar em quarentena, continuava exigindo os servigos da trabalhadora, que

“ COSTA, Marco Aundlio ef &, Aponlamenios solve & dimensdo lermoria! de pandenvia de cond-19 ¢ 08
fatoves que conlriboem pare Sumenlar & ranerabWidede sockoespecial nas umdades de deservalimento
humano de Awas metropolitanas brasdeias. IPEA, abr. 2020, 66p, Nota técnica. p, 8,

“ SANTOS, Boaventura de 5. A cruel pedagogis do wus. Coimbra: Ed. Almeding, S.A, abr, 2020, p. 7,

“ RODMGUES, Hanna Cluda Freitas; CARDOSO, Patricia de Mereaes. Politicas de mons versus redes pela
vidi: sociedade ol no enfrentamento & pandemia nas cidades, R, Sras, de Div. Usbanishico - RBOU, Belo
Horzome, & 6, n, 10, p. 91-110, jan Jjun, 2020. p, 95.

“ SANTOS, Boaventura de 5. A cruel padagogis do vvus. Coimbra: Ed. Almeding, S.A, abr. 2020, p, 15,

“ SANTOS, Boaventura de 5. A cruel padagogis do virus. Coimbra: Ed. Almedine, S.A, abr, 2020. p. 18,
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veio a dbito.** O segundo, em Recife/PE, da também empregada doméstica que
perdeu o seu filho, de cinco anos. Em razdo de estar laborando e nao ter ninguém
para cuidar da crianga, por causa do isolamento social, deixou-a aos cuidados
da patroa enguanto passeava com 0s seus animais de estimagao, no entanto,
a empregadora permitiu a saida do menino, o qual veio a cair do nono andar do
prédio, também vindo a obito.

0s outros grupos do sul sao compostos pelos moradores das periferias pobres
da cidade e pelos negros. Em razao de viverem em espagos desurbanizados e com
alta densidade demografica — as favelas registraram um aumento na densidade
populacional de mais de 60% entre 1991 e 2020* —, nao tém acesso a condigoes
minimas garantidas pelo direito a cidade. A esse respeito:

Segundo dados da ONU Habitat, 1,6 mil milhdes de pessoas néo tem
habitagéo adequada e 25% da populacio mundial vive em baimos in-
formails sem Infraestruturas nem saneamento bésico, sem acesso a
senvigos plblices, com escassez de Sgua e de eletricidade. Vivem em
espacos exiguos onde se aglomeram familias numerosas.?’

Levando em consideragdo que o isolamento social exige um maior afasta-
mento entre os individuos e medidas higiénicas que demandam estrutura, esse
plblico também se torna mais vulneravel. Sendo assim, a populagao pobre e negra
tem sentido os casos da COVID-19 dispararem. Em um estudo feito com base
nos Boletins Epidemiologicos do Ministério da Saldde, constatou-se que, “entre
negros, ha uma morte a cada trés hospitalizados por SRAG (sindrome respirataria
aguda grave) causada pelo coronavirus; ja entre brancos, ha uma morte a cada
4,4 hospitalizagoes™.*®

No mesmo sentido, em pesquisa realizada no municipio de Sao Paulo, em
2020, percebeu-se que, apesar de a populagao negra ser mais jovemn nesta locali-
dade e, assim, esperar-se que sua taxa de mortalidade fosse menor, em razao de

“ REDAGAD PRAGMATISMO, Coamnasinss: Doméstica moere spds niio ser dispensads pela patros infectada

Pragmatismo Poltico, 18 mar, 2020, Disponivel am: MIps: / fwww pragmatismepolitice com /2020 ,/03/
SO NS-SomMESTcH-Mome-Spos-nao-sor-dispensad o-pel spatroainfectada, hirdl, Acesso em: 23 jun, 2020,

“ BGE 2018 LIMA, A, L 5. PERISSE, A, R, 5. LEANDRO, B.; BATISTELLA, C. £.; ARALID, F. SANTOS,
L LM, S, ANGELD, J.; MARTINS, M. GRACIE, R,; OLVEIRA, R, G. Covid-19 nas favelas: catografia das
desigusidades, i MATTA, G, C.; REGD, S.; SOUTO, £ P.; SEGATA, J. (Eds.). Os impactas sociais da Cove-19
no Brasil: populagies vulnerabilizadas ¢ respostas & pandemia [onlime], o de Janeio: Observatbrio Covid
19 Editers ROCRUZ, 2021, pp. 111-121. Informacio pars 8¢io na Covid- 19 seces. I1SBN: 978655708
0320,

T SANTOS, Boaventurs de S, A cruel pedagogle do vinvs. Coimben; Ed. Almeding, S.A, abr. 2020, p. 18,

“ A POBLICA, Covid-19: mortes de negros e pobres daparam, Oulras Midias, Sho Paulo, 08 maio 2020
Disponivel em: hps://oulraspalvas, rel/ oulrasmicias / covid-19-morte s-de-negros-e-pobins-disparam,/,
Acnaso em: 23 jun, 2020,
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a COVID-19 fragilizar mais os idosos, ocorreu exatamente o contrario, esse grupo
étnico sofre com maior risco:

A taxa padronizada de pretos e pardos {172 mortes/100 mil hab.)
Iindica que, no Municipio de S3o Paulo, serlam esperados um total de
4.091 Gbitos entre pessoas negras, caso suas condigbes de vida e sua
pirémide etéria fossem iguais as da cidade como um todo. Entretanto,
foram registrados 5.312 montes de pessoas pretas e pardas até 31 de
Julho: uma scbremortalidade de 1.221 vitimas ou 29, 8% além do que
se esperaria. A mesma padronizagdo aponta que serlam esperados
11.110 &bitos de pessoas brancas até a mesma data, sendo gue
foram registradas 9.616 mortes de pessoas dessa raga/cor: 1.494
pessoas ou 13,4% a menos. ™

O referido contexto ocorre, sobretudo, em razdo de a qualidade de salde
estar ligada ao espaco habitacional. Nesse sentido, em pesquisa realizada pela
Sociedade Brasileira de Medicina de Familia e Comunidade, "67% dos brasileiros
que dependem exclusivamente do SUS (Sistema Unico de Salde) sdo negros, e
estes também sdo maioria dos pacientes com diabetes, tuberculose, hipertensao
e doengas renais cronicas no pais”,* sendo que esses problemas de salde se
apresentam como agravantes para a COVID-19.

Igualmente, a auséncia de politicas plblicas e as caréncias estruturais nas
quais vivem essas pessoas, com pouco ou nenhum acesso a agua potavel para
manter a higiene minima recomendada pela Organizagdo Mundial de Salde e
demais médicos, dificultam a propria protegdo, a de seus familiares e a guerra
clinica no combate ao virus. Sao trabalhadores que dividem suas casas, muitas
vezes, com diversos familiares, sendo o distanciamento social apenas mais uma
palavra ouvida rotineiramente pela midia, mas algo completamente distante de sua
realidade. Sao bairros e espagos urbanos que historicamente foram negligenciados
pelos gestores pablicos e que, por isso, raramente possuem postos de sadde
com assisténcia médica e social, que prestem senigos de atendimento basico,
informacoes e remédios.

Por essa razao, em 26 de margo de 2020, foi ajuizada uma agao civil pablica®™
contra a Empresa Baiana de Aguas e Saneamento S.A. (EMBASA), a qual visava

= NISIDA, Viter Conlho; CAVALCANTE, Lara Aguiar. Racsmeo & impactos da COMID-19 na populesio da cidade
e Sho Paulo. R Gras, de Ov, Urbenvslico - REOU. Belo Horzonte, ane 6, n. 10, p. 151-172, jan Jjun,
2020. p. 157,

= VALOR ONUINE. Coronavins @ mais letal entre negras no Brasi, apontam dadoes do Ministéno de Sadde, 61,
Sho Paulo, 11 ate, 2020, Disponivel eerc hitps: / /g1 gobo com/ bemestan/coronains/ noticia/ 2020,/04/11/
CONAMINIS-o-mMas-lalenire negros-no-brasi-aponiam-dadas-do-miristeno-da-saude ghiml. Acesso em: 23
jun, 2020,

03087243 2020.8.05.0001, Classe: Aglo avil piblica. Orgho Julgader: 7% Viara da Fazenda Plblica de
Sahador.
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defender direitos basicos de cidaddos em situagdo de vulnerabilidade social,
residentes no estado da Bahia, diante do impacto da pandemia em sua renda,
principalmente dos trabalhadores autonomos ou em situagao de informalidade,
para que a empresa nao suspendesse o fornecimento de agua para a populagdo
em caso de inadimplemento.

A peticao inicial, dessa forma, traz que, tendo em vista a realidade excepcional
vivenciada em decorréncia da COVID-19, o método de cobrangas por meio da inter-
rupgao de fornecimento, mesmo que por débito anterior, escancara uma afronta a
propria dignidade da pessoa humana, posto que afeta mais intensamente a classe
pobre. Nessa ordem de ideias, completou que o corte do senvigo, nessas condigoes,
“adquire uma caracteristica especial, pois expde o consumidor inadimplente a
verdadeiro risco de vida, isto porgue a medida nao distingue aguelas pessoas que
se enguadram ou nao no grupo de risco”.

Em sede de apreciagdo da manutengao da liminar concedida a parte autora,
pelo magistrado de primeiro grau, o Tribunal Pleno de Justica da Bahia decidiu
pela sua suspensao, ao argumento de que o cumprimento da primeira decisao
levaria a impactos comerciais, calculados em milhdes: *Notadamente, em um
singular cenario de recessao econdmico-financeira, atualmente, suportado pelos
entes federativos, extensivel 8 administragao indireta, adveniente da propagacao
da pandemia SARS-COVID-19".

Percebe-se, assim, como os desembargadores fazem referéncia a gravidade
dos impactos causados pela nova doenga, principalmente no que tange ao seu
aspecto financeiro, todavia, direciona sua preccupacgao ao ente federativo. Entao,
surge a davida: onde fica a vulnerabilidade econdmica dos cidaddos? E como os
gastos de uma empresa podem se colocar acima da propria dignidade humana da
populagdo? Esta que, muitas vezes, ndo pode nem fazer o minimo: lavar as maos.

No mesmo sentido, a Defensoria Pablica do Estado de Minas Gerais ingressou
com uma acgao civil pablica®™ em face da MOBI Transporte Urbano Ltda. e do municipio
de Governador Valadares, tendo em vista que a empresa nao estava seguindo os
protocolos de seguranga necessarios para a prevengao da disseminagao do virus.

Assim, a parte autora afirmou: “A referida empresa nao tem adotado cotidia-
namente as medidas sanitarias de higiene, bem como vem permitindo as aglome-
ragdes de passageiros, o gue se verifica através de onibus lotados, morosidade
na prestacao do servigo a populagao, dentre outras condutas”™. Além disso, tanto a
empresa guanto o municipio permaneceram silentes e inertes quando a defensoria

= Processe it 5005537-30,2020,8,13,0105, Classe: Agdo civil piblica civel, Orglo juigador 2% Vara Civel
da Comarca de Govermador Valadares.,
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0s acionou para prestagdo de informagoes concernentes ao transporte pablico no
periodo de pandemia.

Nesse sentido, o juizo afirmou que, diante do “aumento exponencial @ massivo
no numero de obitos em virtude dessa doenca, reputa-se clarividente e incontestavel
a urgéncia a qual requer a analise da questao que ora se afigura”, ao tempo que
concedeu liminar a defensoria. Dessa forma, concluiu que, para além de se proteger
o direito a salde, a concretizagdo das normas sanitarias é também o respeito a
dignidade da pessoa humana, base de um Estado Democratico de Direito.

Do mesmo modo gue Carolina sentia o peso da pobreza ao utilizar o trans-
porte plblico, na atualidade, quem mais se faz presente nos onibus e metros é a
classe mais vulneravel da sociedade e, consequentemente, 0s que seriam mais
contaminados quando da falta de precaugdes pela mencionada empresa. Sabe-se
que, para muitos, esse @ o Gnico meio de locomogido possivel e, portanto, a segu-
ranga ao utilizalo & o minimo a ser garantido pelo Estado, ainda mais no contexto
excepcional de pandemia.

Nessa linha de intelecgao, a disseminagdo da doenga é facilitada nesses
espacos que concentram maiores indices demograficos e grande circulagao de
pessoas, que simplesmente nao podem parar de trabalhar porgue precisam auferir
renda para satisfazer necessidades basicas de sobrevivéncia, como a alimentagao.
E, mesmo com a viabilizagao da renda basica emergencial no valor de seiscentos
reais pelo governo federal, sabe-se que ainda é grande a quantidade de pessoas que
ainda ndo receberam o beneficio, seja porque ndo preencheram os requisitos, seja
por dificuldades de realizar a solicitagao virtualmente — ja que muitos ndo possuem
computadores, celulares ou internet —, ou mesmo pela demora na confirmagao e
liberagao da renda.

Partindo do ponto de gue, através da moradia, se exercem todos os demais
direitos de acesso a cidade, como o direito a infraestrutura basica, ao transporte
e a agua potavel, o que acontece quando se perde, em meio a uma pandemia,
a moradia? Segundo dados da Campanha Despejo Zero — Em Defesa da Vida no
Campo e na Cidade, 50 entre margo e agosto de 2020, pelo menos 6,5 mil familias
foram despejadas de suas casas e outras 20 mil familias encontram-se ameacadas
de serem removidas a qualguer momento.* Em um cendrio de isolamento social e
outras medidas restritivas para conter o avango do virus, muitos foram os nicleos
familiares que tiveram que escolher entre comer ou pagar o aluguel, tendo como
saida, muitas vezes, a ocupacgao de imoveis abandonados, descumpridores de

sua fungdo social.

¥ OROCHA, O. Pelo Despejo 2er0 ne pandemia. Srasit de Fato, 16 mar. 2021, Disporivel am: hHilps:/ /www,
brasidelano, com, br/2021,/03/16 /pelo-despejo-teco-napandemia,. Acesso em: 04 maio 2021
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Assim, também se questiona: como praticar um ato basico de higiene para
se proteger do virus, como lavar as maos, quando nao se tem onde fazé-lo? 0
cumprimento de despejos em reintegracdo de posse levantou a possibilidade de
uma massificagao do contagio por COVID-19 no Brasil devido as situagbes de
exposigao extremna a que as pessoas passam a estar expostas.

Nesse sentido, apds mobilizagdes tanto do relator na ONU sobre direito a
moradia quanto de movimentos sociais voltados a preservacao da vida e da moradia,
e da discussao de leis estaduais nesse sentido, o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) editou a Recomendagao n? 90, de 2 de margo de 2021,%* que inaugurou a
necessidade de os magistrados avaliarem, com cautela, o deferimento de tutela de
urgéncia que tenha por objeto desocupagao coletiva de imdveis urbanos e rurais,
ainda mais nas circunstancias que envolverem pessoas em estado de vulnerabilidade
social e econdmica, agravada pela pandemia.

Nesse contexto, & importante que o Poder Judiciario tenha papel ativo na
tentativa de amenizar a crise causada pelo SARS-CoV-2, ainda mais intensa no
*quarto de despejo” das cidades, de forma a priorizar o direito inalienavel a vida
em detrimento dos interesses patrimonialistas de classes privilegiadas.

A pandemia nao mata de forma indiscriminada. Apesar de ser menos discri-
minatoria que outras violéncias sociais, demonstra essa caracteristica de forma
intensa no que concerne a prevengao, expansao e mitigagao da COVID-19.% A lista
dos grupos que participam do “quarto de despejo” da quarentena nao é exaustiva,
porém os quatro descritos revelam um fato: o isolamento social, além de tornar
mais visivel, reforga as desigualdades sociais e o sofrimento imerecido desses
individuos.%®

Consideragoes finais

0O novo SARS-CoV-2, conhecido como coronavirus, tem se desenvolvido de
maneiras distintas em cada pais e regido, a medida que entra em contato com
pessoas de diferentes modos de vida. Nesse sentido, 0s modos utilizados para
enfrentado tém sido diferentes, conforme o modelo politico e social adotado em
cada nagao. Os paises democraticos, certamente, estariam a frente de outros
paises em que tal sistema politico ndo é adotado devido a facilidade com que as
informagoes a respeito da doenga circulariam liviemente, bem como as medidas de

M CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, Poder Judicidrio, Recomendagdo nf 90, de 2 de mégo de 2021
Disponivel em: hips:/ /atos orf jus br/Nles /orignal 1256 10 2021030560422868c4538 . pdf. Acesso e
04 malo 2021,

" SANTOS, Boaventura de S, A cruel padagogle @0 vinvs. Coimbra: Ed, Almedine, 5.A, abr. 2020, p. 23,

™ SANTOS, Bomventura de S, A crunl pedagogle @0 vinus. Colmbea: Ed, Almeding, S.A, abr. 2020, p. 21,
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prevencao e tratamento, sendo mais facil, portanto, buscar meios com a colaboragdo
de todos para superala.

No entanto, se a verdade por tras das instituigoes se revela em periodos de
normalidade, em tempos de crise, ela & muito mais nitida. A sensagao de medo
que permeia a populagdo diante de uma situacdo andmala a deixa vulneravel para
medidas ostensivas e autoritarias que possam vir das trés esferas do governo,
ou mesmo vulneravel a necropolitica®” do governo federal, disfargada de siléncio
ingénuo enquanto o virus ganha proporgdes alarmantes em todo o pais, haja vista
a inconsisténcia e dubiedade com que as medidas efetivas para conté-lo, como o
isolamento social, sao tratadas.

No citado cenario de instabilidade, os negros, as mulheres, os idosos, os
enfermos, os moradores dos morros, das favelas, que ja presenciam cotidianamente
a negagao do seu direito a uma vida digna pela I6gica neoliberal cada vez mais
presente na cidade capital, ainda lidam com o peso da desigualdade social, suas
dificuldades estruturais de protecdo e com as incertezas diante do trabalho, da
renda, da sua saldde e do futuro. Como afirmou Carolina, aos “projetos de gente
humana“, os favelados, cabe, como resultado do esquecimento estatal, um Gnico
perfume: a mistura de lama podre e excrementos.®

Assim como a cidade ndo é experenciada da mesma maneira por todos,
a maneira de lidar com o virus, sua prevencao e tratamento também nao é. No
quadro atual de pandemia, as incertezas que perpassam o imaginario social
sd0 muitas, mas elas se intensificam ainda mais quando se trata de classes
historicamente desprivilegiadas e que sofreram varias tentativas de apagamento
pela triade capitalismo, colonialismo e patriarcalismo. Aos habitantes do “quarto
de despejo”, que nunca tiveram um quadro de normalidade do qual as classes
privilegiadas queixam-se de perder, com o cendrio de isolamento social, resta, na
luta, a esperanga de construir um novo rumo para as suas historias.

A irrupgao de uma pandemia ndo se compagina com a morosidade com gue
os modos de viver dominantes sdo alterados. As alternativas submersas pelo
hipercapitalismo e pelo sistema politico costumam emergir com as crises pandémi-
cas, desastres ambientais e colapsos financeiros.’® Para tanto, seria necessario
superar o estagio de crise permanente que o capitalismo neoliberal quer impor a

0 terme fol deservolido pelo Sdsofo e historiador Achile Mbembe, gue produziv um ensEo questionando o
limites da scberaria eslatal, 80 escolher guem deve viver @ guem deve momer, Dessa forma, 8 necropolitica
S0 raduz como uma politics da morte adaptads pelo Eslade, constituindo um fendmena, @ NBO SpenEs um
epiaidio portual ra socedade (FERRARI, 2019, p. 1), 0 uso do ermo associado ao govemno Bolsonar
refere-se & escolha de inimiges do Estado, 18is como pessoas regras, pobres, moradoras das favelas o
dems Erpod de MINGra, que, apesar de @ soffenam em governos anteriones com o poder dominante do
Estado, vieam Lo viclincis ser intersificads com 8 legiimacao de um represents politico no pais,

" JESUS, Carolina Maria de. Quarto de despeo. Edigho Populer, 1960, p, 38,

" SANTOS, Boaventura de 5. A cruel pedagogis do wus. Coimbra: Ed. Almedineg, S.A, abr, 2020, p. 6,
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toda a sociedade e fazer surgir, assim, alternativas de vida alinhadas com a justica
e solidariedade social, e em compasso com o0 equilibrio exigido pela natureza.

Social Isolation In the context of COVID-19: how Is the pandemic felt in the city's “Quarto de
Despejo™?

Abstract: Due the COVID 19 pandemic situation and its spreading around Brazl, the territory becomes
meaningid when facing the new disease, from the understanding that there is a relation between the
proportion and contamination, the demographic density and the urban infrastructure offered around
these regions, Therefore, this present research proposes looking Into coronavirus’ results over social
groups who support denying the city’s rights. That being so, this research has used a bibliographic
review, with the survey of thecretical sources that deal with the brazikan wban crganization and its
related socioeconamic issues, followed by terary resources, through & comelation between the law
and the book "Quarto de Despejo®, written by Carolina Mara de Jesus (1960), once it is an evidence
of the Brazilian's periphery though the author's own experience, The nesearch aso rlied on empirical
research, with the analysis of two judicial decisions issued in the context of the pandemic, in the
judgment of public cvil actions, conceming essential public services, such as drinking water supply
and safe public transport offer, In peripheral regions, As a result, it was understood how the necessany
measures for combating the disease are unegually distrbuted through the teritory and how the
cbstackes resulting from the virus can ham some social groups more intensely.

Keyweords: City's rights. Socio-spatial inequabty. Praventive measures. Pandemic,
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Resumeo: O presents texto busca compreender @ extensao da vedagho da ocomingia das remogbes
forgadas no contexto da pandemia de COVID-19 sob a dtica das medidas santirias de contengdo do
vines, especiaimente 05 deveres de Isolamento, guarentena ou distanciaments social, que theram
como consequéncia a orfagdo de um dever de morar & que também requalificaram a protegido juridica
de direitos humanos e fundamentais nos confiftos fundidrios coletivos rurais e urbanos. Conolui que,
do aporte legislativo e juridico brasileiro, & possivel extrair formas de (injcompatiblizagio das remogles
forgadas com as medidas necessdrias para a contengdo da COVID19. Utiliza o método dedutive, com
pesquisa biblografica @ documental.

Palavras-chave: Remogies forgadas. Direttos humanos. Pandemia.
Sumario: Introdugdo ~ 1 A vedagdo das remoges forgadas em contexto de pandemia: o dever de

moradia digna - 2 A protecio juridica de direitos humanos @ fundamentais nos confitos fundiarios
coletivos urbanos e rurais e o controle da pandemia ~ Conclusdo ~ Referéncias

Introducao

Apés um ano de pandemia, o conhecimento sobre o funcionamento do virus
SARS-CoV-2, que resulta na infecgao respiratoria denominada COVID-19, possibilitou
avangos nos estudos das diversas ciéncias sobre as formas de enfrentamento dessa
emergéncia sanitaria global e de outras pandemias que poderdo advir no futuro.’

T Como advertiv BN Gates, fundador da Microsofl, em sus cana arwsl “Nao sabemos quando & précima
ocorrerd ou Se Serh uma gripe, um CoNaVnS ou AEUME NOVE JOENCA Gue PUNCA Vimos aes, Mas o
que sabemes & que NBo podemcs NoS dar 80 Ao de Ser pegos de SUMKFESs novamente. A ameacs de
priinima pandemia sempre estard pairando sobre NOSEES cabecas - & Menos gue o mundo tome medidas
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Na esfera juridica, exemplarmente, surgiram debates em alta escala de
polarizagdo acerca dos limites ao direito de expressido para enfrentar a dissemi-
nagao de conteldo nao verdadeiro (fake news) e que resulte em maior exposigao
das pessoas ao virus;’ sobre o direito de locomogao, em razao das medidas de
restricao de circulagao e distanciamento social; sobre o conceito de essencialidade,
ao determinar o fechamento de servigos nao essenciais; e sobre a necessidade de
um regime de moratoria nas relagoes obrigacionais especialmente no que se refere
aos servigos essenciais vinculados a moradia digna, como agua, energia elétrica,
internet, prestacoes de contratos habitacionais® e alugueres, aliado a concessao
de beneficios eventuais de transferéncia de renda - 0s auxilios emergenciais — com
a finalidade de acudir os economicamente vulneraveis.*

As medidas de restrigdo de circulagao e de distanciamento social evidenciaram
a cruel realidade de que muitas pessoas ou familias nao detinham um local para
*ficar em casa” e que muitas moradias ndo possuiam condigdes fisicas para manter
o isolamento e cuidados de doentes ou condigdes sanitarias para possibilitar a
limpeza e desinfecgao de pessoas e objetos, tomando mais inquestionavel a inter-
ligacao entre moradia adequada e direito a saGde (PASTERNAK, 2016; BARBOSA;
TEIXEIRA, 2020; MEDA; BERNARDI, 2020; SAULE JR; FERREIRA, 2021).

Se, antes da pandemia, as remogoes forgadas® eram consideradas graves
violagbes de direitos humanos por serem prima facie incompativeis com o PIDESC
— Pacto Internacional de Direitos Economicos, Sociais e Culturais, como precipua-
mente afirmou a Resolugdo n® 1.993/77 da Comissdo de Comisséao de Direitos

para evitdle®. Disponivel em: hitps:/ /epocanegocios, globo,com/Murde/roticia /2021 /01 /gaesnao-e-
COd0-DABCOMACHr-pEnSarna-praxima-pandermia iml, Acesso em: 10 fey. 2021,

7 Pars aprofundamento no tema, indice: NUNES, Amanda Marie de Almeida TEIXEIRA, Jodo Paulo Allain, A
pardernia da desinformacio em lemeos de coronavings: implicacies Jidces ¢ socias. I TEXDRA, Jodo
Paulo Allain (Org). Pensar 8 pendenis: perspectives criicas pars o enfrentamento da crise, Sa0 Paulo;
Tireen Lo Blanch, 2020 SANTOS, Gustave Ferreira, Uma pandemia de “fake news®: Desinformacio ra
inbernel @ @ crise da democrada. i TEIXEIRA, Jobo Paulo Allain (Ong.). Pensar @ pandenya: perspectivas
criicas para o enfrertaments da crise. S50 Paula: Tirant Lo Blanch, 2020,

* Vide exemplarmente & Caixa Econdmice Federal, que ofertou uma pauss no pagamento da prestacio
hatitacional, bereficiando cerca de 2,4 milhdes de mutudnios, Disponivel e hps:/ Swww gov br/pl-be/
AOLCi a8 Minarcas-impostos-o-gestao-publica/ 2020 /07 /caixaamplia paus anaprestacac-hablaconal-pers-
18088, Aceaso ey 23 abe, 2021,

' Segundo & PNAD COMD 2019, o8 mas pobres foram o mas alelados pela pardemia. Pars mas rfomecies:
Mips:/ foovid19 ibge gov. br/pradcond/, Pars sprofundamento do tema, indico: ESTEVES, Adians Teilasina
GURGEL, Vinor Gomes Daras; RAMOS, Ressa Lustoss Coelho, Inspirasies da Lei n, 10,835,/04 no suxilic
ermengencial reflexcs do COVID para & efetivacio de um direilo, i TEXERA, Jodo Pado Allsn (Ong. ). Peaser
# pandenve perspectivas criicas para o enfrertaments da crise. 580 Paula: Tirant Lo Blanch, 2020,

Y HA diversas terminologlas para esse fendmens, 10488 sendo utlizadas em manuais ¢ decumentas oficias
o forma & se confurdinm; por exemplo, temes: despeos forgadas (na raducio oficial do Comertirio Gersd
re 07 da ONU), desocupacho forgada (na traducho oficid de Fiche Infarmativa n® 25 da ONU) & & pripria
campanha Duspejo Zer, gue omd utlize despejo, ora ULINza remogies. A Resolucio nf 10 do CNDH wilzs
&% mapressdes despejo e deslocamento forgado, mas Lambém faka de nemocio (no an, 14), espedalmente
QUENdo previs & recessidade de elaboracho de um plane de remocho, Aqui TABNMOS Como remogies
forgadas.
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Humanos da ONU, no contexto atual tornaram-se também incompativeis com as
medidas necessarias para a contengdo da pandemia, dentre as quais os deveres
de isolamento, quarentena ou de distanciamento social, de forma gque a ONU-
HABITAT vem orientando governos locais e nacionais a suspenderem os despejos
e remogoes durante a COVID-19.°

Seguindo a orientagdo da ONU, em 02 de margo de 2021, o Conselho Nacional
de Justiga (CNJ) recomendou aos orgdos do Poder Judiciario brasileiro “a adogao de
cautelas guando da solugado de conflitos que versem sobre a desocupagao coletiva
de imoveis urbanos e rurais durante o periodo da pandemia do Coronavirus (Covid-
19)"," especialmente quando envolverem pessoas em estado de vulnerabilidade
social @ econdmico.

Diante disso, o presente artigo buscara compreender a extensao da vedagao
a ocorréncia de remogoes forgadas no contexto da pandemia de COVID-19 sob a
cautela das normas garantidoras de direitos humanos e fundamentais nos conflitos
fundiarios coletivos rurais e urbanos, diante dos deveres de isolamento, quarentena
ou de distanciamento social e demais medidas sanitarias necessarias para a
contengdo da transmissdo do virus.

A andlise se divide em duas partes, sendo a primeira uma reflexdo sobre
o direito de moradia a luz das medidas sanitarias de contengdo da pandemia de
COVID-19, em especial o isolamento, a quarentena e o distanciamento social, que
acabaram por criar um dever de morar com consequéncias civeis, administrativas
e penais; e, na segunda parte, buscara verificar se a protegdo juridica de direitos
humanos e fundamentais nos conflitos fundiarios coletivos rurais e urbanos permite
compatibilizar as remogoes forgadas com as medidas necessarias para a contengao
da transmissao do virus.

Como aporte legislativo, o estudo focaliza os normativos internos que deter-
minaram as medidas sanitarias de controle da transmissao do virus e que trataram
sobre a tematica das remogdes forgadas no contexto pandémico. Como aporte
jurisdicional, buscaram-se o Supremo Tribunal Federal e o Conselho Nacional de
Justiga.

Conclui que, do aporte legislativo e jurisdicional referente aos direitos humanos
e fundamentais nos conflitos fundiarios coletivos urbanos e rurais brasileiro, é
possivel extrair formas de (in)compatibilizacdo das remocgbes forgadas com as
medidas necessarias para a contengao da COVID-19.

' Vide Dechivagiio de pollics sotve & prevenpdo de despeos & remopdes durante & COVID-19 ¢ a8 mensagens-
chave “morada ¢ COMD 19, “assentamentos informais ¢ COMD 19" ¢ “cidades ¢ COVID- 19",

T ONJ, Recomendegdo 90, de 02 de margo de 2021, Disponivel em: hitps://ates. cnj jus, b /files/
origral 1256102021030560422068c4538 pdf, Acesso emc: 30 mar, 2021,
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1 Avedacao das remogoes for¢gadas em contexto de
pandemia: o dever de moradia digna

Antes da pandemia, ja vivenciavamos uma crise de inseguranga na posse em
escala global, sob muitas formas e em diversos contextos, sendo as remogoes
forgadas seu sinal mais visivel e com enormes impactos negativos, aprofundando a
pobreza, destruindo comunidades e colocando milhdes de pessoas em situagao de
extrema vulnerabilidade. Seja por estarem em areas de risco, seja por estarem no
caminho dos grandes empreendimentos ou das obras urbanisticas, as ocupagbes
irregulares eram removidas ou constantemente ameagadas de remogao, sem a
garantia de direitos minimos a populagao atingida (ROLNIK, 2015).

A Internacional Aliance of Inhabitants (AlA) calculou que, no ano de 2019,
cerca de 70 milhdes de pessoas, em todo o mundo, estavam sob ameaga de
remogoes forgadas, o equivalente a 1% da populagao total mundial. A Campanha
Despejo Zero calcula que, no Brasil, mais de 64.546 familias estdo sob risco de
remogoes forgadas e reconhece gque 0 ndmero esta longe de ser uma estimativa
real, pois ha muitos casos sem indicagao da quantidade de familias erwolvidas ou
ainda nao registrados, bem como ha auséncia de dados de alguns estados que
ainda nao aderiram a campanha (AIA, 2019).

As remogoes forgadas foram objeto de conceituacdo pela ONU por meio do
Comentario n® 7, que assim descreve:

Desalojos forzados se define como &l hecho de hacer sallr & personas,
familias y/0 comunidades de los hogares y/0 1as tlerras Que ocupan,
en forma permanente o provisional, sin ofreceries medios apropiados
de proteccién legal o de otra Indole ni permitiries su acceso a ellos.
Sin embargo, /a prohibicidn de los desalojos forzosos no se aplica 8
los desalogjos forzosos efectuados legalmente y de acuerdo con las
disposiciones de los Pactos Internaclonales de Derechos Humanos
(ONU, 1997, s/p).

Destacam-se desse conceito a involuntariedade do deslocamento e o nao
oferecimento de protegdes legais. Ainda que haja permissao ou justificativa®

' AFcha nformativa rf 25 da ONU (ste Mpdteses am que o desoao & usiificived. Para 8 ONU, 8bo crourstindas
exXcHpEOrals gue justificam um despejo: &) declaracies, SAQUes ou ralamentos racistas ou de oulre Modo
dscriminalinos por pare de um amendatino ou residents contra um amendatine seu Wzinha; b) & destruicio
injustificivel da propriedade amendadi ¢) 0 NSO pagamento conlinuedo da renda, Bpesar de provados os
oS DA efeluar e55e Mesmo pagamento & ndo havendo por pane do proprielise incumgeimento dos
deveres para assegurar & habitabildade do alojamento: d) um compertamento permanentemente antissocial
Qe anencs, #ssedia ou inlimida 08 ViZinhos, ou um componamento gue conlinuamente Bmeacs & sadce
O SEEUranGe pGblica: «) um compontamento manifestaments criminoso, na Scepcho da lei, que ameacs o8
direitas dos cutos; N & ecupacho legal 4o imdyel habitadso No Momento om que & ocupado; & & ccupacho
POr NBCIORAIS de UMB POLERCIA IMvBsOms de 10MEs OU CESES das POpUlBcies gue Se veem invaddas,
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para a ocorréncia da remogao forgada, permanece condicionada ao cumprimento
das disposicbes dos pactos internacionais de direitos humanos e, atualmente,
a observancia dos normativos referentes as medidas de controle sanitario de
transmissao da COVID-19.

Moroso e Mdller (2015, p. 256) asseveram gue:

Os despejos sBo graves violagbes aos direltos humanos, @ sua ocomén-
cla ervolve questbes relativas 3 saGde, educacao, pobreza, minoras,
estando sempre Ngadas s questbes da terra, da propriedade, do BCESS0
a0s senvigos e rede de infreestrutura e de desenvolvimento urbano, da
seguranga da posse, da moradia e, por consequéncia, da seguranga
da pessoa humana. Nos casos mals graves, os despejos implicam
na violagao do direito a vida {art. 4 da Corwencdo Interamercana de
Direitos Humanos — CADH), além de outras violagbes reconhecidas
pelos tratados internacionals, como a seguranga e liberdade pessoal,
a integridade, o direito & ndo interferéncia na vida privada, na famdlia
e no lar, direito ao devido processo legal, a protegao judicial, o direito
a escolher seu proprio lugar de maoradia, o direito 4 expressio e &
Informagao.

Em regra, as remogoes forgadas sdo causadas pela agao estatal, por uma
ordem judicial ou administrativa (MOROSO; MULLER, 2015), razbes pelas quais
atraem a perspectiva de direitos fundamentais do cidadao em face do Estado.
E, apesar da vasta normativa internacional e nacional reforgando a importancia
do Estado de garantir um conteddo minimo ao direito humano e fundamental de
moradia, em seu aspecto concreto, esse direito tem se mantido aprisionado aos
obstaculos do gargalo das politicas plblicas e de restricbes orgamentarias e de
legalidade (LIMA, 2017), situagdo essa retratada por Mastrodi e Alves (2017, p.
31) como uma morte ao proprio direito:

(...) embora o Estado reconheca como véalida a norma que define a
moradia como direito fundamental, esse mesmo Estado ndo reconhece
o direito & moradia adequada no caso de familias desalojadas, que
ficam sem moradia e sem qualquer ressarcimento por tal perda, ainda
que essa perda possa ser perfeltamente representada em termos
moneténos de mado a ser definido algum valor a titulo indenizatério.
O fato de morar tem sido considerado irelevante para fins de Indent
zagao, delxando-se claro gue a moradia ndo é encarada como direito
fundamental, fazendo-se letra morta da disposi¢ao constitucional que
Inciui a moradia entre os direitos fundamentais.

Com o comego da pandemia, para romper a cadeia de transmissao, a Lei
Federal n* 13.970/2020 fixou, entre outras, trés medidas sanitarias para evitar
a contaminagao de propagagao do virus com direta interferéncia no direito de
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locomogao: a) o isolamento, que consiste na separacao de pessoas doentes ou
contaminadas, objetos e animais contaminados; b) a quarentena, que consiste na
restrigdo de atividades ou o isolamento de pessoas, animais e mercadorias suspei-
tos de contaminacao; e ¢) a restricdo da entrada e saida do pais e de locomogao
interestadual e intermunicipal por rodovias, portos ou aeroportos.”

Para regulamentar o isolamento e a quarentena, foi editada a Portaria n?
454,/2020, do Ministério da Sadde, que determinou o isolamento domiciliar da
pessoa com sintomas respiratorios (tosse seca, dor de garganta ou dificuldade
respiratoria, acompanhada ou nao de febre) e das pessoas que residam no mesmo
enderego, ainda que assintomaticas, pelo prazo maximo de 14 (guatorze) dias,
devendo a pessoa sintomdtica informar o nome das demais pessoas residentes
no mesmo enderego sob pena de responsabilidade civil e criminal pela omissao
ou prestagao de informagao falsa.

Essa mesma portaria trouxe nova medida restritiva consistente na imposigao
do dever de distanciamento social somente as pessoas com mais de 60 (sessenta)
anos de idade, restringindo seus deslocamentos para a realizagao de atividades
estritamente necessarias e impondo uma maior permanéncia dentro do espago
de moradia.

Paralelamente, o Ministério da Salde, em conjunto com o Ministério da Justica e
Seguranca Publica, publicou a Portaria Interministerial n® 5/2020 estabelecendo que
o descumprimento das medidas previstas no art. 3% da Lei Federal n® 13.979/2020
acarreta a responsabilizagao civil, administrativa e penal dos agentes infratores e,
especialmente em relagdo ao isolamento e a guarentena, sujeitou os infratores as
sangoes penais cominadas nos arts. 268'° e 330" do Cadigo Penal, se a conduta
nao configurar crime mais grave. Essa mesma portaria permite que a autoridade
policial encaminhe o infrator @ sua residéncia ou estabelecimento hospitalar para
fazer cumprir as medidas estabelecidas no art. 3% da Lei Federal n? 13.979/2020.
Apesar dessa portaria ter sido revogada pela Portaria Interministerial n® 9/2020
apenas dez dias depois de sua publicacdo, os indicativos de responsabilizagao ali
dispostos sao frutos da legislagao civil, administrativa e penal vigente e, portanto,
ainda incidente sobre a conduta violadora das normas sanitarias de contengdo da
transmissao do virus.

' Pars speofundar 8 andlise do tema, sugin: hips: //meusitepridcn ediomjuspodivim com, be/2020/04,/23/
covid-19-isclamento-sodale-direilo-penad/; hitps:/ festadodiairte esladac. com, br/isolameno-socia-dirito-
limites-executive/; hitp://waw ihu, urisinas br/7E-noticiss /S98405-dimile-avida-e resporsabilidade-dos-
estadas-ro-conelo-da-pandemisde-covid- 19,

= AL 268 - Infringir determminacho do poder pablico, destingda 8 imped Froducho ou propagacho de doengs
contagioss: Perd - detencho, de um mis 8 um &0, & mMults,

AL 330 - Desobedecar & ordem legal de funciondeio poblice: Pens - detencho, de quinge dias & Seis meses,
& mults,
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Com o recrudescimento da pandemia, governadores e prefeitos tiveram gue
impor medidas mais restritivas visando manter as pessoas em suas moradias,
restringido atividades laborais, comerciais e de prestagao de servigos, bem como
a circulagdo de pessoas para atividades nao essenciais. Diversos espacos pablicos
foram fechados para a populagdo, tais como pargues, pragas, praias, etc.”

Toda essa legislagao resultou numa percepgao sobre a moradia muito diversa
da que se tinha antes da pandemia, pois, se, antes, morar era um direito, agora
morar tormou-se um dever, inclusive com sancionamento penal.

A legislagdo brasileira reforgou que a moradia, no contexto pandémico,
possui uma fungdo pdblico-sanitaria, como descrevem Saule Jr. e Ferreira (2021,
p. 18), que, ao refletirem sobre a relagdo moradia adequada, vida e satde "a luz
da emergéncia humanitaria descortinada pela pandemia da Covid-19", concluiram
gue, “em um periodo de pandemia, tanto a propriedade piblica como a propriedade
privada que sirvam para a moradia da populagao vulneravel apresentam uma fungao
publico-sanitaria”.

Ao advir a pandemia e identificadas as formas de transmissao do virus que
resultaram em medidas que obrigam as pessoas a permanecerem em casa — criando
um dever de morar, conforme retroexplicitado —, a remogao forgada de pessoas
tornou-se paradoxal ao dever sanitario dos estados de limitar e impor limitagoes a
locomogao e a aglomeragao de pessoas.

Essa evidente contradigdao promoveu a reflexdo do sistema legal e juridico
para resultar nas legislagbes estaduais — vide Distrito Federal,' Amazonas,** Rio
de Janeiro®® e Para'® — e na ADPF n? 828, que busca no Supremo Tribunal Federal
a suspensao de “todos os processos, procedimentos ou qualguer outro meio que
vise a expedigao de medidas judiciais, administrativas ou extrajudiciais de remogao

ATl de exerrplo, vide Decreto Estadual do Pac ré 800,/ 2020, publicado com alteragies no Didrho Oficial
(DOE 09.03.2021),

o Lei 07 6657, de 17 de agosto de 2020, Estabelece direlrides para 8 criacho do Plano Emergencial para
Enfrertamento da Covid-19 nas periferias ¢ assegurs & garantia de acesso & &gua ¢ distrbuicho de kits
com insumos basikos necessdrios & marnaencho das condicies de higers & de salide para prevengho do
contigio o da dissemiracho da doengs Covid-10 causada pelo coronairus.

eI rA 5,420, de 24 de margs de 2021, Determing & SUSPENaBo do cumpimeno de mandados de o iriegracho
de posse ¢ IMissdo na posse, despejes & remogies judicais ¢ extrapadcias enguanto medida temporiea
de prevergio 80 cortigo e de enfrentamento da propagacio decoments do nove corsravirus (COVID-19)
no Bmbite do Estado do Amazonas,

= Lei nt 9,020, de 25 de setembro de 2021, Determing 8 suspersdo do cumprimento de mandados de
finagracho de posse & IMISSHo Na posse, despeio o Temogies jJudicias ou exlraudicials enguirto medics
temporieia de prevencho 80 contigio e de enfrerlaments da propagacio decomente do NOVE CONMRaVINIS
(Covict19).

* lei ¥ 9.212, de 14 de janero de 2021, Dispde sobre & susperado durante & Pandemia da COVID-19, de
8ches de despejos, desocupaches ou remoshes Torgadas em imdveis privados ou piblicas, Wwbanos oy
UBIS, Gue SIVAm pam morsdia ou gue tenham se omado produtives pelo trabadho individual ou familar
no Estado do Pard
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e/ou desocupagao, reintegragoes de posse ou despejos enquanto perdurarem o0s
efeitos sobre a populagdo brasileira da crise sanitaria da Covid-19"."

Em relagdo as legislagbes estaduais, em primeiro precedente, o Supremo
Tribunal Federal reforgou a validade da atuacao estadual em razao da competéncia
legislativa concorrente sobre as medidas de protegdo a salde piblica durante a
pandemia.*®

0 Conselho Nacional de Justiga, atentando ao tema, expediu a Recomendagao
n? 90, de 02 de margo de 2021, que, apesar de ndo ser vinculante, tem inegavel
efeito de reconhecer o dever juridico do Poder Judiciario de promover a contengao
da transmissao do virus na esfera dos conflites fundiarios urbanos e rurais em
razao da emergéncia sanitario-humanitaria.

Dentre as cautelas a serem adotadas antes de decidir pela expedigao do
mandado de desocupacao coletiva de imoveis urbanos e rurais, o Conselho Nacional
de Justica (CNJ) recomendou a avaliagdo do grau de acesso da populagdo afetada as
vacinas ou a tratamentos disponiveis para o enfrentamento da COVID-19 (sanitarios
ou médicos) e, ainda, ao atendimento das diretrizes estabelecidas na Resolugao n®
10, de 17 de outubro de 2018, do Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH).

Como grande marco dessa recomendagao, o CNJ consolidou a Resolugao n®
10/2018 do CNDH reconhecendo a necessidade de atuagao dos agentes e das
instituigoes do Estado, inclusive do sistema de justica, na elaboragao de solugoes
garantidoras de direitos humanos nos conflitos fundiarios coletivos rurais e urbanos,
prevenindo que as desocupagdes ndo resultern em “em pessoas ou populagoes sem
teto, sem terra e sem territorio” (§1° do artigo 14 da resolucao) e que, “enguanto
nao houver solugao garantidora de direitos humanos, deve-se permitir a permanéncia
das populagbes nos locais em que tiverem se estabelecido (...) garantindo-se o
acesso a todos os servigos essenciais” (art. 99 da resolugao).

Recentemente, um estudo veiculado na Revista Nature simulou os efeitos
dos despejos na Filadélfia (EUA) em dois cendrios contrafactuais: uma morataria
rigida de despejos x retomada dos despejos nas taxas iniciais ou aumentadas
anteriores a pandemia. Como resultado, os pesquisadores concluiram que, em varios
cenarios de despejos e, especialmente, nos bairros mais pobres, a transmissao
viral dentro e entre as familias possui aumento significativo, demonstrando gue
a suspensao dos despejos @ uma politica importante para garantir o controle da
pandemia (NANDE, 2021).

5 Supremo Tribunal Federsd, ADPF @ 828, Em andamento, pendente de decsio limingr. Acesso em; 08 mao
2021

= Supremo Triural Federal. Rel nf 011151383, 2020.1,00.0000-1), Recurso: Modica Cautelar na Reclamaio.
Data da publicagio: 11.01.2021,
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2 A protecao juridica de direitos humanos e fundamentais
nos conflitos fundiarios coletivos urbanos e rurais e o
controle da pandemia

Em deliberagdo tomada, de forma unanime, em sua 41? Reunido Ordinaria,
realizada nos dias 17 e 18 de outubro de 2018, o Conselho Nacional de Direitos
Humanos (CNDH)" aprovou a Resolugao n? 10/2018, que dispoe sobre solugoes
garantidoras de direitos humanos e medidas preventivas em situagoes de conflitos
fundiarios coletivos rurais e urbanos.

Em suas 36 (trinta e seis) consideragoes, a normativa incorpora um vasto
arcabougo juridico para compreender as dimensdes de direitos atingidos pelos
conflitos fundiarios urbanos e rurais, incluindo o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (Decreto n? 591/1992); os Comentarios Gerais n?
4 e 7, do Comité de Direitos Economicos, Sociais e Culturais da Organizagao das
Nagoes Unidas; a Resolugao n® 2004/2841, do Conselho de Direitos Humanos
das Nagoes Unidas; a Corvengdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de
Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969, ratificada pelo Brasil no
Decreto n® 678/1992; e a Convengao n® 169, da Organizagao Intemacional do
Trabalho (OIT), ratificada pelo Decreto Federal n? 5.051/2014.

Conforme o art. 6% da Lei n® 12.986,/2014, o Conselho Nacional de Direitos
Humanos pode aplicar sangoes de adverténcia; censura plblica; recomendagoes de
afastamento de cargo, fungdo, emprego na administragado pablica direta, indireta ou
fundacional da Unido, estados, Distrito Federal, territdrios e municipios do responsavel
por conduta ou situagbes contrarias aos direitos humanos; ou recomendagao de
que nao se concedam verbas, auxilio ou subvengao a entidades comprovadamente
responsaveis por condutas ou situagdes contrarias aos direitos humanos. Essas
sangoes sao autdnomas a outras sangoes de natureza penal, financeira, politica,
administrativa ou civil previstas em lei.

A combinagao das sangoes previstas nessa lei com os destinatarios da
Resolugao CNDH n® 10/2018% revela que as sangies de adverténcia e censura
publica podem ser aplicadas as instituicbes do Estado, gerando a necessidade de
alteragao de procedimentos e/ou responsabilizagao civil, e aos agentes publicos,

= Orgho colegindo instiluido pela Lei n* 12,.986/2014, de composicio paritina, criado com & finaldade de
promocho ¢ defesa dos direilos humanos no Brasil, previstas na Constituigho Federal @ em traados e atas
rlemacionss ratificedes pelo Brasil,

* Conforme o art, 15 “Es18 resohugdo tem por destinatinos (08 agertes ¢ 88 Fstiluicies do Estado, nclusive
do sHlema de Justica, cujes finaldades institlucionais demandem sus intenvencio, Nos casos de corfitos
colotives pelo Uso, posse ou propriedade de imdvel, WBaNo ou Nral, ervohends EPCS que demandam
prolecio especal do Estado, Les como rabalhadones ¢ rabalhadoras nrais sem Bra @ sem Wwio, povas
rdigenas, comunidades gulombolas, poves & comuridades radcionss, pessoas em siluacho de e e
alingdos e deslocados por empreendimentos, obras de Nfraesiruluns ou corgiineres”
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ocasionando a abertura de procedimento administrativo disciplinar. Em face dos
agentes plblicos, é possivel também recomendar o afastamento de cargo, fungao
ou emprego pablico. Ja a recomendagao de nao concessao de verbas, auxilio ou
subvencao pode, por exemplo, acarretar a suspensao de financiamentos junto aos
bancos, especialmente bancos de desenwolvimento (por exemplo, BID,” World
Bank*™ e BNDES).?

Como primeira premissa, a Resolugdo n? 10/2018, do CNDH, enfatiza que
remogoes e despejos coletivos sao situagbes excepcionais e que sd podem ser
realizados quando esgotadas todas as alternativas para permanéncia da populagao
atingida no local. No momento atual, como aludem Saule Jr. e Ferreira (2021, p. 4):

A permanéncia em casa, na medida do possivel, &, ainda, uma das
principais estratégias para a contengo da circulagio viral, do controle
das Infecgdes e do desenvolvimento de novas cepas, com vistas a
preservar alguma sustentabilidade do sistema de salde, tanto plblico
quanto particular, de modo a evitar escolhas tragicas acerca 00 ence
minhamento de pacientes para a terapia intensiva ou o racionamento
ou mesmo a falta de insumos (medicamentos anestésicos para entu-
bagao, oxigénio, dentre outros) e equipamentos para a superacio de
sindromes respiratbrias agudas graves (SRAG).

Alfonsin (2020) propoe uma agenda urbana emergencial para o enfrentamento
da pandemia, congregando trés pontos principais: a) a requisigao administrativa de
imoveis abandonados, pablicos ou privados, como medida sanitaria e de justica
social com potencial impacto de evitar novos contagios; b) a implantagao imediata de
infraestruturas de emergéncia nos assentamentos periféricos a ser financiada pelas
contrapartidas do licenciamento urbano e ambiental; e ¢) a suspensao humanitaria

* Para mais informacies, consulte & Politica Operacional n® 710 (reassentamento voluntirio). Nesse
decumento, o BID prevé 8 “ndo realizacio do projeto” especialments Se & compensacio entre 08 bermficios
o projelo ¢ o custo do reassentamento Uirapassanem um rivel sceitivel ou se & populacio afetads for
especiagments vulnerivel, 18] que 8 popUlacio em SiluEcho de Feeguranca na posse para fins de moradia
o contexlo da pandemia,

= Ver Marual Operacional 4,12 - Reassertamento invalurtirio (0P 4,12, Imaluntary Resettiament & o livro
Involuntary resetDiament’ planming and implamentation in devlagment projects (do Banco Mundial, langado
em 2004),

0 BNDES possul uma palitica socioambiental gue Vincda 08 contraos pars fortalecer ¢ trao das dimensdes
social & amblentsl comoe questio estratigica o o cumprments de NOMBs de dineilo HUMBnNos com as
seguintes diretrizes: &) obsernvir 08 IMpactos do spcio do BNDES no emgrego ¢ considersr Suas politices
relativas #od dineitos humanos; D) promover ¢ orerlar 8 adocio de aces preventivas o mitigadoras de
IMpactos S0cais e amblentas adversos, iInstrumentos (pars implementar, monitorar, avaliar o atualizer
sua Politica Sodoambiental no Ambito aperscional, adolando precedimentos intemes de svaliagio de risco
@ de andlse social & ambiental de beneficiieios ¢ de empreendimentos] @ procadimentos aperaconals (o
barco poderd realizer estudos complementans o solictar informagies adiconais o, Snda recomendar &
reformdacio do projeto; ofenar recursos par reforgo das medidas miligadomns; em casos elemos, niko
conceder 0 apoio Minancers em face da rdo conformicdade ou do f8co social ¢ ambiental]. Fonte: Mips: //
www. indes, gov b/ wps/ ponal /site /home /guem-somas /res ponsabilidad e-social-e-ambiental / o-quenos-
oreria/ polticas,/ poltica-socioambilental,
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de todos 05 mandados de reintegracao de posse e de despejos coletivos no Brasil
com a finalidade de evitar conflitos fundiarios nesse momento de crise sanitaria.

0Os estudos de Saule Jr. e Ramalho (2021) corroboram tais medidas, reconhe-
cendo que o Estado deve garantir a seguranga na posse necessaria para a realizagao
do autoisolamento domiciliar, reforgando a urgéncia da suspensao dos despejos,
com excegao do reassentamento para proteger a vida ou a seguranga pessoal,
observando-se as solugdes garantidoras de direitos humanos e o reconhecimento
de um direito minimo de moradia, a qual denominam de direito de abrigo/alojamento
ou servigo de moradia social no contexto de situagoes atipicas e urgentes, tais
como pandemias e conflitos armados.

Neste cenario pandémico, a permanéncia no local e a implantagdo imediata
de infraestruturas de emergéncia sanitaria nos assentamentos humanos sao
as medidas mais adequadas para conter a transmissao do virus e, mesmo na
hipotese de esgotamento das alternativas de permanéncia, a remogao forgada so
podera ocorrer quando compatibilizada também com as medidas sanitarias para
evitar contagios ou situagtes de maior risco de contagio, conforme a Lei Federal n®
13.970/2020, a Portaria MS n® 454 /2020, a Recomendagao CNJ n? 90/2021 e
a Resolugao CNDH n® 10/2018. Tais medidas devem estar explicitadas no plano
prévio de remogao e reassentamento, acrescendo ao conteddo minimo descrito
nos arts. 16 e 20 da resolugao.

Sem pretensao de esgotar a diversidade de contingéncias a serem individual
mente previstas no plano de remogio e reassentamento, entendo como pertinente
pontuar algumas questdes que foram profundamente alteradas pela pandemia.

A Recomendagao CNJ n® 90/2021 determinou que, para decidir sobre a
remogao forgada, deve o magistrado avaliar o grau de acesso da populagao afetada
as vacinas ou a tratamentos disponiveis para o enfrentamento da COVID-19.

Sobre a disponibilidade de tratamento, nao ha medicamento comprovadamente
eficaz para tratar a COVID-19. Os estados e municipios tém adotado a avaliagdo do
percentual de leitos clinicos e de UTls disponiveis para a COVID-19 como critério para
aumento ou diminuigdo das restrigoes de atividades e deslocamentos. Contudo, é de
se considerar que ainda que haja percentual alto de leitos disponiveis para COVID-19
nas redes publica e privada, e a remocao tem grande possibilidade de vir a gerar
novo aumento de casos, conforme ja demonstrado pelo estudo de Nandes (2021).

Em relagado a vacina, até 07 de maio de 2021 o Brasil possuia apenas 7,2% de
sua populagao total vacinada,* estando muito aquém de uma imunizagao coletiva.
Até que se alcance maior grau de vacinagao, & possivel verificar a existéncia de

* Mapa da vecinagio (com atualizec®o didria), Disponivel em: Mips://fourwondindats. org/covic-
vactingtions fcourtry=OWID_WRL, Acesso em: O7 maio 2021,
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vedagao a realizacao das remogoes forgadas, sendo possivel também refletir sobre
a existéncia de um critério de preferéncia na imunizagao por vacina, qual seja, estar
sob ameacga de remocao forgada em processo judicial ou administrativo.

Dentre as medidas sanitarias a serem tomadas, estdo a testagem e va-
cinagao dos envolvidos, que, na Lei Federal n® 13.970/2020, se apresentam
como obrigatorias, assim como a disponibilizacdo e fiscalizagdo da utilizagdo de
mascaras e de alcool 70% conforme a mesma lei, apds alteragao aprovada pela
Lei n® 14.019, de 02 de julho de 2020. Para tanto, os funcionarios pablicos (forga
policial, assisténcia social, sistema de justica) devem ser previamente identificados
e comprovadamente vacinados.

Pelas regras do distanciamento social, a mudanca devera ser realizada de
forma individual e por unidade familiar, sendo feita a desinfecgdo do meio de
transporte dos objetos entre uma mudanga e outra.

O local de reassentamento deve estar adaptado as exigéncias sanitarias atuais,
sendo vedada a utilizagao de alojamentos coletives ou que da remogao resulte imavel
com o adensamento de pessoas. Conforme a Resolugao n* 10/2018, do CNDH, o
local de reassentamento deve estar pronto antes da ocorréncia da remogao e deve
possibilitar melhoria nas condigoes de vida da populagao afetada (GAIO, 2020).

Conclusao

A pandemia de COVID-19 parou o mundo e propds um repensar de nossos
paradigmas. Nesse contexto, a moradia tomou-se o instrumento mais importante
para a contengao da transmissao do virus. Em razdo da adogdo das medidas
sanitarias preventivas de isolamento social — quarenta e distanciamento social —, a
moradia tornou-se também um dever, cujo desrespeito pode gerar responsabilidade
civil, administrativa e penal.

Tal requalificagdo da moradia como dever sanitario determinou a necessidade
de suspensao das remogoes forgadas pela incompatibilidade com a fungio estatal
de atuar na contengao do virus.

Diante disso, alguns estados da federagao legislaram pela suspensao das
remogoes forgadas, situagdes ja validadas pelo Supremo Tribunal Federal. Na
esfera federal, o Conselho Nacional de Justica emitiu a Recomendagao n® 90/2021
realgando aos orgdos do Poder Judiciario brasileiro que adotem “cautelas guando da
solugao de conflitos gue versem sobre a desocupagao coletiva de imoveis urbanos
e rurais durante o periodo da pandemia do Coronavirus (Covid-19)", especialmente
quando envolverem pessoas em estado de vulnerabilidade social e econdmico,
remetendo a observancia da Resolugao CNDH n® 10/2018 e determinando que o
magistrado avalie o grau de acesso da populacdo afetada as vacinas ou a trata-
mentos disponiveis para o enfrentamento da COVID-19.
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Do aporte tedrico, legislativo e judicial que se avaliou, é possivel inferir que,
no estagio atual, as remogoes forgadas estdo vedadas e, excepcionalmente, a
hipotese de sua ocorréncia s0 podera ser efetivada com a melhoria das condigoes
de vida dos atingidos e reforgando as medidas sanitarias que mitiguem os riscos
de infecgao, sob pena de responsabilizagdo penal, administrativa e civil do estado
e seus agentes.

Forced evictions In the context of the COVID-19 pandemic: between the right and the duty to live

Abstract: The present text seeks to understand the extert of the prohibbition on the ocourence of
forced evictions in the context of the COVID 18 pandemic, from the perspective of sanitary measures
10 contain the virus, especially the duties of isclation, quarantine or social distancing. which had the
conseguence of creation of a duty to live and that also regualified the legal protection of human and
fundamental rights in narad and wiban collective land conflicts. It concludes that from the Bradlian
legisiative and legal support it is possible 1o extract the rules that may generate the forms of (in)
compatibility of the forced evictions with the necessary measures for the cortainment of COVD19. It
uses the deductive mathod, with bibliographic and documentary researnch,

Keywords: Forced evictions, Human rights. Pandemic,
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Resumo: 0 dosenvohiments econdmico e industrial alcangado pelo Brasil @ 0 consequens processo
de urbanizagido resultaram no abrupto crescimernto da populagdo nas oklades, que acabaram
sobrecaregadas pelo intensivo impacto nas infraestruturas & equipamentos existentes. O processo
mmooloooo de ocupagao da terra, nos Municipios que registraram expressivo crescimento, deu
espace & informalidade e formagio de favelas, ocupagtes e loteamentos imegulares em dreas
amblentaiments winerdvels, tamando instavel a vida dos seus habitantes, Nessa perspectiva, 0 estudo
abordou a ocoréncia do referido fendmeno no municipio de Garuva, no estado de Santa Catarina,
Que registrou um aumento expressivo de sua populacdo urbana e, por conseguéncia, uma expansdo
informad da ccupacie 0o S0k, consubstanciada na implantagho de diversos teamentas Fmegulares.
Nao cbstante, o presente trabalho buscou apresentar a politica de regulanzagio fundria estabelecica
pelo municiplo no ano de 2018, que, baseada na Led Federsd r@ 13.465/2017, Introduziv novas
modakdades de regulanzagio fundidria e procedimentos mencs burocriticos, criando esperangas de
uma nova reafidade. Nesse contexto, o estudo permitiu analisar os principais pontes do programa
de regulanzacio fundidra adotade pelo municipio, em especial 8 manera como fol implantado e os
Iimpactos, ainda que nicials, de tal politica na regularizacdo dos imoveis. 0s nimeros sugerem que o
programa tem gerado resultados eficientes @ efeltos positives na vida da populacao ervolvida, que,
com o titulo de propredade do imdvel, garante a efetivacdo do direito & moradia.

Palavras-chave: Urbanizacao, Ocupacao megular do solo. Regulanzagio fundidria, Lei n® 13 .465/2017.
Ganwva

Sumirlo: Introdugdo ~ 1 A industrializagio e o processo de urbanizagdo no contexto - 2 A urbanizacdo
e o problema habitacional. As politicas habitacionals e de regularizacdo fundidra no Brasd - 3 A
regularizacao fundidna — inovagbes avindas da Lei n® 13.465/2017 - 4 O municipio de Ganwe/SC.
Comexto histénco. Crescimento econémico e urbanizagho - 8 O processo de wbanizagdo do municipo
-6 0 programa de regularizacao fundiana municipal - Consideracies finals - Referéncias
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Introdugao

Apesar do deservolvimento econdmico alcangado no Brasil, o abrupto processo
de urbanizagao trouxe consigo uma das principais externalidades negativas apontadas
pelo ilustre professor Milton Santos: o fendmeno da ocupagao iregular do solo, com
muitos loteamentos irregulares e ocupagao de areas ambientalmente protegidas.

Esse fenomeno, presente na maioria das cidades brasileiras, tem sido com-
batido por um longo periodo através de politicas habitacionais e de regularizagao
fundiaria adotadas a nivel federal e municipal, mas com resultados pouco expressivos
frente aos graves problemas apresentados. Nao obstante, é importante destacar
que, nas dltimas décadas, as politicas governamentais tém se intensificado, espe-
cialmente apds a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, com a integracao
das politicas fundiarias, habitacionais e de infraestrutura das cidades, e com a
publicacdo da Lei Federal n® 11.977 /2009, que instituiu o Programa Minha Casa,
Minha Vida — PMCMV e a regularizagao fundiaria de assentamentos localizados
em areas urbanas.

Por seu turno, a recente Lei Federal n® 13.465, de 11 de jutho de 2017, trouxe
boas perspectivas de regularizagao das ocupagoes irregulares brasileiras. A nova
lei alterou significativamente a Lei Federal n® 11.977/2009, determinando novos
rumos a politica de regularizagao fundiaria urbana, tema central deste estudo.
Seguindo as regras gerais contidas na norma federal, 0 municipio de Garuva
instituiu, através da Lei Complementar Municipal n? 110, de 03 de abril de 2018,
o programa de regularizagao fundiaria de interesse social (Reurb-S) e programa de
regularizagado fundiaria de interesse especifico (Reurb-E), denominado simplesmente
como Regulariza Garuva.

O presente estudo pretende analisar o referido programa de regularizacao
fundiaria municipal, berm como 0s eventuais resultados e impactos que ocasionaram
na sociedade. Especificamente, busca verificar de que forma o programa restou
estabelecido no ambito municipal, bem como os atores enwvolvidos no processo
de regularizacdo. Por outro lado, tem por objetivo averiguar se a politica pablica,
estabelecida no ano de 2018, tem trazido resultados praticos a populacdo garuvense.

A estrutura deste artigo contempla, além desta introdugdo, um breve con-
texto historico-tedrico acerca do crescimento econdmico resultante do processo
de industrializagdo do pais e suas consequéncias em relagdo a urbanizagido das
cidades. Na sequéncia, apresenta um breve resumo das politicas habitacionais e
fundiarias estabelecidas nas Gltimas décadas, dando énfase a atual Lei Federal
n? 13.465,/2017. Logo apds, oferece um resumo das caracteristicas do municipio
de Garuva e seu processo de urbanizagao irregular, abordando especificamente a
recente politica municipal de regularizagao fundiaria, seu processo de implantagdo e
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os resultados ja verificados. Por fim, retoma-se a construgao do trabalho, indicando
algumas limitagoes e reflexdes com base no contexto analisado.

1 A industrializacao e o processo de urbanizagao no contexto

0 processo de industrializagao, segundo Paul Singer,* ndo se resume a mudanga
de técnicas de produgdo e a diversificagdo maior de produtos, mas também a uma
profunda alteragao da divisao social do trabalho. Assim, atividades manufatureiras,
que antes eram combinadas com atividades agricolas, passam a ser realizadas de
maneira separada e de forma especializada em locais espacialmente aglomerados.
Essa aglomeragao de estabelecimentos, necessaria em razao da utilizagao de uma
mesma infraestrutura e da intensa troca de mercadorias entre eles, da origem a
cidade industrial.

Assim, uma vez iniciada a industrializagao de um sitio urbano, ele passa a atrair
populagoes de areas geralmente proximas, gerando um crescimento demografico
que torna a cidade um mercado ainda mais importante de bens e senigos, magne-
tizando diversas outras atividades produtivas. Desse modo, a aglomeragao espacial
das atividades, que se traduz na urbanizacao, explica toda essa transferéncia de
atividades anteriormente realizadas no campo para a cidade.

Nesse contexto, duas sdo as razbes para a aceleragdo do processo de
crescimento das cidades: a necessidade de mao de obra nas indistrias e a
reducao do nimero de trabalhadores no campo. Conforme preconiza Mumford,®
a industrializagdo promoveu de modo simultaneo os dois eventos: um de atragao
pela cidade, outro de expulsao do campo.

Sobre a urbanizagao brasileira, Milton Santos® destacou o paradoxo evolugao,/
involugdo urbana, ao enfatizar a centralidade politico-administrativa e, principalk
mente, econdomica assumida pelas grandes cidades, catalisadora de abundante
mao de obra, mas que trouxe consigo o precario universo das periferias urbanas,
materializadas por loteamentos clandestinos e irregulares, ocupacbes e favelas,
habitagdes coletivas de aluguel ou cortico, expressdes da iregularidade habitacional
e fundiaria no Brasil.

Por outro lado, a industrializagdo atua como transformadora do meio rural.
A mecanizagao das atividades agricolas, intensificada pelas inovagoes técnicas
produzidas pela industrializagao, acaba por gerar a substituigdo de uma grande
guantidade de trabalhadores rurais por maquinarios. Essa repulsao relativamente

' SINGER, Pad. Econamia Polilics da Lrbeniepdo. 4, ed. Sho Paulo: Edtora Brasilenss, 1977,

T MUMFORD, Lewis. A oidede na Wstdvia Suas origens, ransformacies e perspectivas, Trad, Ned R. da Siva.
2. ed. 580 Paulo: Marting Fores, 1982

* SANTOS, Milton, A urbarizacio pretinta. i A Urbanizacio Brasieis. 5. ed, 2. reimp, Sdo Pado: Editors
da Universidade de Sio Paulo, 2009,
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forgada da populagao rural para as cidades acentua a urbanizagao das sociedades no
sentido de ocasionar a geragao do éxodo rural, atraindo essa migragao justamente
para as areas mais industrializadas, onde ha mais empregos direta e indiretamente
produzidos pelas indastrias.

Na acepgdo de Paul Singer,* o processo de transferéncia populacional do
campo para as cidades enseja uma expansao da populagao urbana gue, por conse-
guinte, resulta em uma expansao da divisao do trabalho. Importante ressaltar que
nao é apenas a atividade industrial em si que ocasiona uma expansao demografica
nas cidades, mas o deservolvimento economico causado por ela, que faz surgir
maiores oportunidades em outros setores da economia, especialmente no setor
de comércio e senvigos.

Nao obstante, ao discorrer sobre o assunto, Henri Lefebvre® trata a urbani-
Zagao como um processo induzido que pode ser chamado de implosao-explosao
da cidade, resultando na extensao do fendmeno urbano para uma grande parte do
territorio. Expbe ainda o que intitula o *assalto da cidade” pela industrializagao,
uma vez gue esse processo global expulsa do centro urbano e até da propria cidade
o proletariado e inicia um processo de suburbanizagao e descentralizagdo urbana.

Assim, nas palavras de Manuel Castells,® quanto mais acentuado o processo
de industrializacdo e maior a taxa de crescimento, mais intenso acaba sendo o
crescimento urbano, maior a tendéncia a concentragao em grandes aglomeragoes
e maior a pendria de moradias, como também a deterioragdo do patrimdnio imobi-
liario. Assim, as questoes referentes a moradia em grandes centros urbanos serdo
sempre questdes relacionadas a sua crise.

Nao obstante, o pais sofreu um processo de urbanizagao desconcentrado,
caracterizado por processos econdmicos regionais muito diferenciados. Isso porgue,
conforme Lima e Simdes,” o processo de desenvolvimento econdmico ndo ocorre
de maneira igual e simultanea em toda parte. Pelo contrario, & um processo bastante
irregular e, uma vez iniciado em determinados pontos, possui a caracteristica de
fortalecer areas mais dinamicas e que apresentam maior potencial de crescimento.

Segundo dados do relatorio da Organizagao das Nagoes Unidas, intitulado A
Situagdo da Populagao Mundial 2007: desencadeando o potencial do crescimento
urbano, no ano de 2008, 0 mundo passou a ter maioria de populagdo urbana e, até
2030, mais de 60% dos seres humanos viverao em cidades. Porém, esses dados
refletemn diferencas profundas nos padrdes de crescimento e mudanga urbanos

' SINGER, Paud, Econamia Pollice de Lvbanizagcdo, 4, ed. 580 Paulo: Editors Brasilerss, 1977,
' LEFEBVRE, Hend, O direvto 4 cidede, Sho Pado: Moraes, 1991,
* CASTELLS, Maruel. A questio ubana. Rio de Jareire: Paz e Terra, 1963,
LIMA, Ara Caroling da Cruz; SIMOES, Rodrigo Fermeira. Teoras Clissicas do Desenvelvimento Regioral &
suas Implicagies de Politica Econdmica: 0 Caso Do Brasil, RDE ~ Revista de Desernalvimento Econdmico,
Salvador/BA, ano XII, n& 21, il 2010, p, 0519,
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em todo o mundo. Europa, América do Sul e do Norte sao os mais urbanizados
dos cinco continentes — com 73%, 83% e 82% da populagao vivendo em cidades,
vilas e outros assentamentos urbanos, respectivamente. Segundo estudo de Ricky
Burdett,? na Africa, o percentual alcanga em tormo de 40% e, na Asia, 48%. No
entanto, essas regides estdo experimentando crescimento exponencial nas Gitimas
décadas, um efeito combinado de aumento da taxa de natalidade e migragao.

No Brasil, o processo de urbanizagao foi moroso, extenso e profundo, refletindo
as etapas de crescimento econdmico e industrializagdo, acentuados a partir da
década de 1950, quando um grande contingente da populagdo se aglutinou nas
areas de interferéncia das grandes cidades e em um ndmero reduzido de centros
urbanos. Assim, o indice de urbanizacao brasileiro passou de 36,2% em 1950 para
81,2% no ano de 2000.

2 A urbanizagao e o problema habitacional. As politicas
habitacionais e de regularizagao fundiaria no Brasil

De fato, o crescimento da populagao nas cidades fez com que as estruturas
urbanas existentes ficassem sobrecarregadas pelo intensivo processo de urbaniza-
¢ao, gerando impactos nas infraestruturas e eguipamentos existentes. O processo
mercadolégico de ocupagdo da terra, nos municipios que cresceram, deu espago
a informalidade e formagao de favelas, ocupagoes e loteamentos irregulares em
areas ambientalmente vulneraveis, tornando instavel a vida dos seus habitantes.

Assim, tem-se a produgado da periferia urbana, produzida para a populagao
trabalhadora, com habitagoes precarias e insuficiéncia dos servigos urbanos voltados
a coletividade (saneamento basico, sadde, educacdo e transporte plblico). Por outro
lado, a oferta de postos de trabalho tornou-se conflitante com a demanda gerada,
ocasionando a precarizagao do emprego e 0 aumento da pobreza.

Apresentando a realidade fundiaria brasileira, Nabil Bonduki® expde nimeros
oficiais indicando que inadequacao fundiaria atinge cerca de 1,5 milhao de domicilios,
que podem ser ainda muito maiores, frente ao grande nimero de assentamentos
irregulares existentes nas cidades brasileiras. Por outro lado, entre 1995 e 1999
foram construidas no Brasil 4,4 milhtes de moradias, sendo que apenas 700 mil
foram realmente construidas formalmente, isto é, foram financiadas pelo mercado
legal privado ou pablico. O saldo restante, 3 milhdes e 700 mil, foi erguido por
iniciativa da propria populagao, dos excluidos do mercado formal. Ademais, estima-se

" BURDETT, ficky. Inequality and patlenms of urben growth. Poverty In Fecus: A new urban paradigm: patfways
10 sustainabie developrment, The Intemational Policy Centre for Inclusive Geowth, United Nations Development
Programme, Dec. 2016,

' BONDUKI, Nabil, Politica habitacional e inchusio socil no Brasilt revisdo histincs ¢ noves pemspecives no
governo Lula, Rewsts Elalrdnics de Aguitelrs ¢ Urbenvame, n 1, 2008
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que cidades como Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sao Paulo e Fortaleza tenham
entre 20% e 22% da populagao residindo em favelas. Por outro lado, pelo menos
30% a 50% das familias moradoras dos territorios urbanos brasileiros, em média,
moram irregularmente (no Recife, estima-se que esse indice se aproxime de 70%
dos domicilios urbanos).

A habitacdo @ um dos indicadores mais completos das condigbes de vida
de uma sociedade, pois trata de necessidade basica da populagdo. No Brasil, a
ideia de acesso a moradia esta muito vinculada ao ideal de acesso a propriedade.

Joana Zattoni Milano' aponta que o *sonho da casa propria” seria uma
ideologia da classe dominante transformada em ideal de todas as classes sociais
e explicagdo para uma parte dos problemas urbanos (ocupagdes irregulares e
crescimento periférico das grandes cidades). A ideologia da casa propria possui
carater de necessidade basica e de investimento. No entanto, nem semgpre foi assim
no Brasil. Quando a populagdo urbana era menor que a rural (década de 1940), o
percentual de domicilios proprios era inferior ao de domicilios alugados. A partir da
década de 1960, essa proporgao se inverte, seguindo a inversao rural x urbana.

Conforme ja evidenciado, de maneira geral, ao longo da segunda metade
do século XX, as grandes cidades brasileiras registraram um crescimento urbano
caracterizado principalmente pela configuragao de duas cidades distintas: uma
cidade legal, consolidada pela implementagao de loteamentos oficiais (legalizados)
localizados, geralmente, nas areas centrais e reservados @ moradia das classes
médias e altas; e uma cidade ilegal, destinada @ moradia das classes baixas,
consubstanciada pela implantagdo de parcelamentos ilegais (ou irregulares) nas
periferias dos centros urbanos e pela consolidacio de favelas em diversas areas
das regides mais centrais.

No mesmo norte, a defesa da casa propria tornou-se simbolo da valorizagao
do trabalhador, criando uma ilusao de progresso econdomico, seguranga econdmica e
social. Assim, a melhoria da condigdo de vida passou a ser relacionada a obtengdo
da casa propria, legitimando qualguer ato ilegal de ocupagao e inibindo o controle
de uso e ocupagao do solo pelas autoridades.

Nao obstante, o primeiro grande passo para o reconhecimento do direito a
regularizagao fundiaria dos loteamentos populares das periferias urbanas foi dado
na década de 1970, com a publicacdo da Lei Federal n® 6.766/79, que veio a
alterar a visdo dominante a época, em gue se tratava o espago urbano apenas
como mero aglomerado de lotes privados e alguns espacos pablicos.

= OMILANG, Joana Zattoni, Aluguel Social no Brasit: Algumas reflexbes sobre & ideclogia da case prigria, bt
XV Ercontro de Associagio Nacional de Pas-Graduacio ¢ Pesquiss em Plangamento Urbeno ¢ Regions,
2013, Recife, Anais de XV Enanpur, 2013,
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A referida norma, intitulada Lei de Parcelamento de Solo Urbano, acabou
por reconhecer formalmente a necessidade de envolvimento do poder pablico na
definigdo de regras minimas capazes de estabelecer condigoes aceitaveis para o
parcelamento de areas urbanas e sua posterior utilizagao, passando a considerar
0 espago urbano como um todo, inserindo-0 em um contexto social demandante
de servigos e equipamentos pdblicos.™ A lei inovou ao delimitar parametros para
loteamentos e desmembramentos, e conferiu aos municipios a prerrogativa de
demarcar em seu territdrio zonas passiveis de parcelamento de solo, 0s usos
permitidos e os indices urbanisticos, incluindo areas minimas e maximas de lotes
e coeficientes de aproveitamento.

Por outro lado, a norma em comento estabeleceu como requisito para a
implantagao de loteamentos a obrigatoriedade de infraestrutura basica, constituida
de equipamentos urbanos, iluminacdo pablica, abastecimento de agua potavel,
energia elétrica domiciliar e vias de circulagao. A partir de entdo, passa-se a exigir
aspectos urbanisticos minimos para que o parcelamento de solo fosse juridicamente
reconhecido.

Assim, o mercado formal de urbanizacao passou a produzir a cidade de maneira
privativa, alcancando as classes médias e altas. Para os demais brasileiros, no
campo e nas cidades, restou apenas uma insergao precaria e ambigua no territd-
rio: sem condigbes basicas de urbanidade, com vinculos frageis com a terra que
ocupam, vulneraveis a expulsoes e remogoes. Como resultado, nos termos expostos
por Raguel Rolnik e Jeroen Klink,' tivemos uma urbanizagdo sem infraestrutura
basica, parte pela omissao do poder local em fiscalizar o mercado formal, parte
pela sua incapacidade de ofertar moradia e loteamentos adequados aos grupos de
menor renda, alimentando um mercado privado paralelo de baixissima qualidade
urbanistica e habitacional.

As pressdes populares vivenciadas na década de 1980 acabaram por incluir
na agenda politica a discussao acerca do direito a cidade. O Forum Nacional da
Reforma Urbana, que reuniu em 1987 movimentos populares, associagtes de classe,
organizagoes nao governamentais e instituicbes promotoras do direito a cidade,
fortaleceu ainda mais a luta pela gestdao democratica das cidades e aprimorou o
conceito de fungado social da propriedade.

A promulgagao da Constituicao Federal de 1988, resultado do longo processo
de democratizagao do pais, foi propicia para uma melhor reflexao acerca da necessi-
dade de integragao socioespacial das camadas mais desprotegidas. Nesse sentido,

I NASCIMENTO, Maria Chiesa Gouwea. Regiianzapio Amadids Lebans de Mtevesse Social no Dveito Srasiein
Dissenacio Mestrado USP, Direfto Sbo Paulo, 2013

= OROLNK, Raguel; KLINK, Jercen. Crescimento econdmics o deservolviments urbano: por que nossas cidedes
continuam 180 precanas? Noves estud - CEBRAP, Sio Paulo, n, 89, p. 89-109, mar, 2011,
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as pressoes dos movimentos sociais urbanos fizeram com que fosse incorporado
a Carta Magna o Capitulo da Politica Urbana (artiges 182 e 183), aprimorando o
conceito de fungao social da propriedade e conferindo ao municipio o papel central
na elaboragdo e aplicacdo das politicas de desenvolvimento urbano local. Assim,
o texto constitucional passou a exigir, como instrumento de base dessa politica
urbana, a elaboragdo de um Plano Diretor municipal para todas as cidades com
mais de vinte mil habitantes.

Com a chegada de Fernando Henrigue Cardoso a presidéncia, houve a retomada
dos financiamentos habitacionais e uma relativa reorganizagao da politica urbana apds
um periodo de fragmentacao politica e poucos investimentos. A politica habitacional
foi baseada nos seguintes eixos: saneamento e reestruturagao do FGTS para o
financiamento da politica urbana; continuidade a tendéncia de municipalizagao da
politica habitacional; e criagdo dos programas Carta de Crédito FGTS (menor renda)
e Carta de Crédito do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo SPPE (maior
renda), visando a concessao direta de crédito ao mutuario final.

No entanto, a crise de 1998 e 1999 tornou mais agressivo o ajuste neoli-
beral e promoveu corte de gastos e aumento de receitas. A alternativa, conforme
apontado por Adauto Lucio Cardoso,® foi a criagdo do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR), permitindo pela primeira vez um subsidio direto ao financiamento
habitacional. Aos municipios, coube o papel de facilitagdo dos processos, através
de flexibilizagdo da legislagao urbanistica e da concessao de incentivos fiscais
e econdmicos as empresas, e principalmente organizar o cadastro de possiveis
futuros beneficiarios. O programa era de arrendamento, e nao de transferéncia de
propriedade, o que ampliou a capacidade de retomada e controle da inadimpléncia.

A eleigdo de Luis Inacio Lula da Silva abriu novas possibilidades e expectativas
para a institucionalizagdo de uma politica habitacional. O projeto de governo previu
a criagao do projeto Moradia, que, entre outras medidas, estabelecia a criagao do
sistema nacional de habitagdo, a gestdo democratica da politica habitacional, a
instituicdo do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS) e a retomada
do financiamento habitacional para classe média através do SBPE, deixando os
recursos do FGTS para a populagdo de baixa renda.

A Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da
Cidade, contribuiu para consolidar a regularizagao fundiaria como uma das principais
diretrizes da politica urbana no Brasil. A norma, segundo Andrea Canavarros e Claudio
Miranda,'® regulamentou os artigos da politica urbana na Constituigao Federal de

= CARDOSO, A, L: ARAGAD, T. A JAENISCH, 5. T, Vinte @ Dois Ancs de Pofilics Habitacions no Brasi da
eufaria & crise, Rio de Jarwiro, Letra Capital, Obsarvatino das Metrdpoles, 2017, Introducho (p. 1548,

* CANAWRROS, Andrea Figueredo Arruda MIRANDA, Cldudo, Reguandzacio Fundidna na pratici possibildades
da lei M 13.465,/2017 nos assentamentos Getdlo Vangss ¢ Salim Felicio, IV Semindric Nacional sobve
Ubanizapdo de Favelas - UrbFavelas, Sahador/BA, nov, 2018
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1988 e definiu a base legal para a fungao social do solo urbano, especificamente
guando possibilitou a leitura dos assentamentos precarios como areas especiais de
interesse social, devendo ser consideradas prioritarias nos investimentos plblicos
para a regularizagao fundiaria.

A criagao do Ministério das Cidades, em 2003, consistiu em mais um importante
passo rumo a integragao das politicas fundiaria, de habitagao, saneamento ambien-
tal, transito, transporte @ mobilidade urbana. A posterior constituigao do Conselho
Nacional das Cidades (ConCidades), em 2004, como orgao colegiado de carater
consultivo e deliberativo, representou importante resposta as demandas advindas
dos movimentos sociais, que enxergavam a possibilidade em ter um canal direto
com o Poder Executivo. No entanto, a iniciativa nao foi suficiente para implantar o
Projeto Moradia, por conta da forte resisténcia da equipe econdmica do govermno.

0 inicio da redugdo da taxa basica de juros pelo BACEN e a redugao dos niveis
de pobreza e de desigualdade resultantes de programas de transferéncia de renda
e de elevagao do salario minimo acabam causando impacto no crédito imobiliario,
criando condigbes favoraveis a implantagao de politicas habitacionais.

Entretanto, a crise economica mundial de 2008 passa a exigir novas mudan-
¢as no cenario econdmico brasileiro. Como forma de mitigar os efeitos internos, o
governo manteve o crédito, o atendimento aos setores mais atingidos pela recessao,
além de sustentar os investimentos pdblicos. Em consequéncia, surge o Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), instituido pela Lei Federal n? 11.977 /2009,
com o objetivo principal de alavancar a economia através do setor de construgao
civil, eis que fortemente ancorado na participagao do setor privado, com a produgao
massiva de habitagoes na extrema periferia e padronizagao de empreendimentos
na busca pelo lucro.

Por outro lado, a referida norma assume um viés progressista no ordenamento
juridico urbanistico ao delinear um capitulo especifico tratando da regularizagao
fundiaria, definindo-a como "um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais que visam a regularizagao de assentamentos irregulares e a
titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado”.

Apresentou avancos significativos para o panorama da politica fundiaria,
agrupando e introduzindo novos e importantes instrumentos juridicos, como a
legitimagao de posse, a demarcagao urbanistica e a exigéncia do projeto de regu-
larizagdo fundiaria, incluindo a realizagao de obras de implantagao de infraestrutura
basica e de equipamentos comunitarios.
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No entanto, a construgao de moradia em larga escala com fins de propriedade
e o fornecimento de infraestrutura basica aos assentamentos populares continuaram
monopolizando as politicas pdblicas voltadas ao tema.

0 PMCMV ampliou o0 mercado habitacional para atendimento de familias
com renda de até 10 salarios minimos, com protagonismo do setor privado. Tinha
por mecanismos 0s subsidios do governo, o aumento do volume de crédito para
aquisicao e produgao de moradias e a reducao de juros com a criagao do Fundo
Garantidor da Habitagdo (aporte de recursos em caso de inadimpléncia). Assim,
buscava aquecer 0 mercado imobiliario de unidades novas e impactar a economia
pelos efeitos multiplicadores da construcao civil. O programa se manteve na cen-
tralidade da agenda governamental até a campanha eleitoral de 2014. A terceira
fase do PMCMV foi anunciada em 2015, mas nao foi lancada em razao da crise
econdmica e politica instalada e da estratégia conservadora de contengao de gastos
pablicos. Apesar disso, os nimeros registrados foram surpreendentes. Em junho
de 2016, ja haviam sido contratadas 4,36 milhdes de unidades habitacionais em
96% dos municipios (2,9 milhdes ja entregues), distribuidos em todas as regides:
35,5%, Sudeste; 28 4%, Nordeste; 18%, Sul; 11,3%, Centro-Oeste; 6,8%, Norte.'*

3 A regularizagao fundiaria — inovacoes advindas da Lei n®
13.465/2017

A regularizagao fundiaria consiste em buscar a regularizagdo da posse dos
habitantes e promover a urbanizac¢ao do local, sem a necessidade de se recorrer a
remogao da populagdo para outras areas. Conforme expde Rafael Soares Gongalves, *®
frequentemente limitada a transferéncia de titulos fundiarios, sobretudo os de
propriedade privada, passou a ser adotada como alternativa para a construgdo em
massa de moradias populares na periferia dos grandes centros, concentrando-se,
principalmente, na concepgao de que a legalizagao do informal, aliada a uma des-
regulamentacdo mais acentuada do mercado imobiliario, poderia atenuar o prego
do solo, suscitando, enfim, uma oferta mais consistente de moradias, erguidas,
geralmente, pela autoconstrugao.

Por oportuno, 0 mesmo autor aponta que a regularizagao fundiaria deve se
concentrar mais na reducao da inseguranga que afeta as relagoes fundiarias e
menos sobre uma logica mercadologica de fluidificagdo das transagdes imobiliarias
e de alargamento da base fundiaria fiscal do municipio. A precariedade juridica do

= CARDOSO, A, L: ARAGAD, T. A JAENISCH, S, T, Vinte @ Dois Ancs de Pofilics Habitacionsl no Brash da
euforia & crise, Rio de Jareirn, Letra Capital, Obsarvalioo das Metrdpoles, 2017, Introducho (p. 1548

* GONCALVES, fafael Soares, Repenssr 8 ragularizacdo fundidna como polilics de inlegracio Socicespacisd.
Estudos Avangados, v, 23, n, 66, 2009, p, 237-250,
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acesso ao solo tem servido ha muito para justificar a auséncia de servigos plblicos
adequados nesses espacos.

De outra banda, a insegurancga fundiaria também limita o irvestimento dos
possuidores em suas casas @ em seus bairos. Nesse sentido, a regularizagao
fundiaria se manifesta como um elemento imprescindivel para se materializar o
direito @ moradia, integrando, alias, esse direito especifico ao leque de direitos
gue constitui o direito a cidade.

Nao obstante, a simples titulagdo da propriedade ja possui o potencial de
viabilizar um ativo financeiro para seus possuidores, dentro da logica do processo
de financeirizagdo do capital. As moradias nao regularizadas, segundo Hernando de
Soto,'” representariam um capital morto, uma potencialidade mal utilizada que os
paises desprezam, deixando de auferir novos recursos a suas economias nacionais.
Nesse sentido, a regularizagao fundiaria deveria transformar o0 mercado intemo e
o desenvolvimento dos paises, pois os titulos teriam liguidez e ganhariam valor de
troca no mercado formal, possibilitando a populagdo mais carente acesso a créditos
no mercado, planos de financiamento e possibilidades de investimento reais.

A recente Lei Federal n® 13.465, de 11 de julho de 2017, trouxe a definigao
de regularizagao fundiaria urbana (REURB), expressa no seu artigo 99 como
conjunto de medidas juridicas, sociais, ambientais e urbanisticas que tenham por
objetivo incorporar 0s nicleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano
e reconhecer a titulagdo a seus ocupantes. Nesse contexto, consignou-se que a
promogao da moradia digna e segura através da concessao da titulagao nao seria
realizada isoladamente, mas concomitante a implementagao de infraestrutura
urbana e adequagoes ambientais. Marcou, assim, a continuidade dos preceitos da
regularizacdo sob um prisma mais amplo de que a simples seguranca da posse,
no mesmo caminho tragado pela Lei Federal n® 11.977/2009.

A norma previu duas modalidades de beneficiarios, agrupadas na REURB
Social (Reurb-S), guando houver predominancia de populagao de baixa renda, e
REURB Especifico (Reurb-E), se nao houver enquadramento na modalidade anterior.
Frisa-se que, na Reurb-S, a lei previu a isengao de custas e emolumentos e de atos
como averbagdes e registros, bem como instituiu a impossibilidade de se exigir
qualquer tipo de certidao negativa de débito a respeito de tributagao que tenha
incidido sobre o imovel anteriormente.

Estabeleceu ao municipio as atribuicoes de aprovar a REURB e promover a
regularizagdo, cujo inicio se da com a formalizagao do enquadramento na devida
modalidade. Caso necessario, 0 municipio passa a ter a obrigacgao de disponibilizar

i DE SOTO, H, O misténio gdo capital por que o capitalismo di cerlo nos paises desemolidas ¢ fracasss no
restlo do mundo, Rio de Jarein: Record, 2001,
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0 acesso a servigos basicos, como abastecimento de agua, energia elétrica,
iluminagao pablica e esgoto.

0s instrumentos da REURB restaram expressos no artigo 15, podendo incidir
isolada ou conjuntamente, a depender do caso. Dentre eles, tém-se a legitimagao
de posse (ja prevista anteriormente), a demarcagao urbanistica, a Zona de Especial
Interesse Social (especifica para Reurb-S), a desapropriagao por interesse social e a
legitimagao fundiaria. Esta, por sua vez, é a titulagdo concedida apds o procedimento
da regularizagado fundiaria.

Por outro lado, a norma federal inovou ao priorizar a regularizagao fundiaria
através da permanéncia do ocupante no imdvel, guando flexibilizou regramentos de
ordem urbanistica, incluindo a possibilidade de regularizagdo em area de preservagao
permanente (alterando o Codigo Aorestal, Lei n® 12.561/2012), em situagdes muito
especificas e se preenchidos os requisitos preestabelecidos.

Dito isso, passa-se a apresentar um panorama acerca do municipio de Garuva
e seu desenvolvimento economico, acompanhado de um crescimento urbano
informal, para, na sequéncia, abordar a recente politica piblica de regularizagio
fundiaria adotada, principal objeto do presente estudo.

4 0O municipio de Garuva/SC. Contexto historico. Crescimento
econdmico e urbanizagao

Localizado na regidao nordeste do estado de Santa Catarina, na divisa com
o estado do Parana, o municipio de Garuva situa-se entre a capital paranaense,
Curitiba, e o principal polo industrial catarinense, Joinville, com destaque no ramo
metal-mecanico. Com uma area de 498,787 km’, o municipio limita-se a leste com
0 municipio de Itapoa, a oeste com Campo Alegre, a sul com Joinville, a sudeste
com Sao Francisco do Sul e a norte com Guaratuba (PR).

Assim, encontra-se proximo a grandes centros produtores, com facil acesso
rodoviario através da Rodovia Federal BR-101 e da Rodovia Estadual SC-415, e
estrategicamente posicionado entre os portos de Itapoa (15 quildmetros), Sao
Francisco do Sul (80 quilometros) e Itajai (120 quilémetros), além da proximidade dos
aeroportos de Joinville (35 quildmetros) e Internacional de Curitiba (80 quildmetros).
Registra, portanto, uma localizagao privilegiada no que diz respeito a facilidade de
escoamento da produgdo.
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Figura 1 - O municipio de Garwva e seus limites temritorials

Embora a colonizagao de Garuva tenha se iniciado pela regido banhada pelo
rio Palmital, na baia da Babitonga, foi no entorno do cruzamento da antiga estrada
interestadual Joinville-Curitiba, principal via de ligacdo entre os estados antes da
construgdo da Rodovia BR-101, com a estrada Dona Margarida (atual SC-415) que,
na década de 1970, se iniciou o processo de concentragao urbana.

Entre os anos 1970 e 1980, a populagao do municipio deixou de ser em
sua maioria rural e passou a ser urbana. Parte dos pequenos produtores rurais foi
absorvida pelas indistrias, especialmente aguelas localizadas na cidade de Joinville.
Por outro lado, o deserwolvimento dos servigos de educagao e saldde atraiu ainda
mais a populagao rural para o centro urbano.

A posigao economicamente estratégica de suas terras passou a atrair in-
vestidores, que enxergavam a cidade como opgao frente aos elevados pregos das
areas industriais de Joinville. O estabelecimento de pequenos empreendimentos
industriais, ocorrido na década de 1990, tomou outro rumo com a visibilidade dada
a0 municipio apds a instalagao, no ano 2000, de uma unidade do grupo industrial
Marcegaglia, empresa multinacional voltada a fabricagio de produtos siderlrgicos
e componentes de refrigeracdo. Com um grande investimento na implantagao do
parque fabril, a inddstria passou a empregar mais de 600 funciondrios, incremen-
tando a economia local e aumentando as receitas municipais.

A instalagao da inddstria marcou uma reviravolta na inclinagao econdmica do
municipio. Outros empreendimentos surgiram, seguindo a |&gica do processo de
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urbanizagao, resultando num crescimento demografico nunca imaginado. Além da
multinacional italiana, outras importantes empresas instalaram-se no municipio, com
destaque para a Refrex Evaporadores do Brasil S/A, no ano de 1999, fabricante de
componentes para as indastrias de refrigeragao, e a multinacional sul-coreana LS
Mtron, fabricante de tratores agricolas de pequeno porte, no ano de 2013.

O grafico abaixo demonstra a evolugao do setor industrial no municipio e o
constante declinio do setor agricola, que ainda se mantém participativo gragas ao
cultivo de palmito e banana nas areas rurais da cidade:

Gréfico 1 - Participacdo dos setores da economia no PIB do municipio de Garuva
0%

1999 2002 2005 2008 2011 2014 2015
sSavigos $29% | 41% | 3%% | 29% | 23% | 29% | 29%
= Industiia 17.98% 28.15% 40.81% 50600 48.04% 42600 4061%

‘mAgopecuia 7.35% | 7.55%  S18%  3.71% 267% 273% 258%

4

Forve: Elaborado pelo autor, a partir de dados dwvulgados pelo BGE Cidades (2019).

Desse modo, a recente industrializagdo do municipio constitui o inicio do
processo de adensamento populacional, acionado pela atragao de mao de obra gue
se desloca de outras regioes, especialmente do Parand, na busca por empregos
e que acaba por fixar residéncia na cidade.

Segundo o censo demografico do IBGE de 2010, o municipio de Garuva possui
uma populagao total de 14.761 habitantes, sendo que 3.310 (22,42%) estdo no
meio rural e 11.451 (77,58%) estdo na area urbana. A densidade demografica do
municipio em 2010 é de 29,41 hab./km’. Segundo estimativa do IBGE, em 2019 a
populagao total alcancaria 18.145 habitantes, havendo um crescimento de 22,92%
em relagdo ao censo demografico de 2010.

Por outro lado, levando em consideragao o periodo compreendido entre 1970
(6.504 habitantes) e 2019 (estimativa de 18.145 habitantes), percebe-se que a
populagao do municipio cresceu 178,9%, muito acima dos 144,49% registrados
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no estado de Santa Catarina e dos 122 35% verificados no Brasil. E, seguindo
a tendéncia mundial, a populagdo do municipio passou a ser de maioria urbana,
apresentando um crescimento continuo e representativo, conforme se verifica no
grafico abaixo:

Grafico 2 - Proporgao da populagao de Garuva: urbana x rural
100%

1970 1980 1990 2000 2010
B Urbana W Rural

Forte: Elaborado pelo autor, a partir de dados divulgados pelo IBGE Cidades (2019).

N&ao obstante, 0 municipio continua atraindo olhares de investidores e empre-
sarios, em especial depois da construgdo do porto de Itapod, no ano de 2011, de
administragao privada e capaz de movimentar 1.2 milhdo de TEUs por ano, e da
rodovia de acesso ao porto, conhecida como Contorno Sul de Garuva.

5 O processo de urbanizagao do municipio

O estado de Santa Catarina teve um processo de urbanizagao mais lento e
equilibrado. A distribuicdo mais equitativa da propriedade e da renda, estruturada
por uma economia camponesa, deu inicio a uma formacao industrial composta
especialmente por peguenas e médias empresas. A atividade industrial, 8 medida
gue se deservolveu, levou a criagao de importantes redes de cidades, nas quais
as cidades polo assumiram a fungdo de absorver a maior parte do contingente de
mao de obra originado da zona rural.

Conforme ilustra Wilson Cano,’® o desenvolvimento observado na regido
Nordeste de Santa Catarina foi capitaneado principalmente pelo surgimento de
pequenas indastrias metais-mecanicas localizadas na cidade de Joinville. A principal

W OCAND, Witson, Urbanizacho: sua crise ¢ revisdo de seu plarejaments. Rewsts de Ecanomia Poltica, S&o
Paulo, v. B, n, 1, jan,/mar. 1989,
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cidade da regiao foi palco de uma importante evolugao produtiva, que a capacitaria
para o salto observado a partir da década de 1950, decorrente especialmente do
forte engajamento desta com o projeto industrial em curso no Brasil.

Contudo, enquanto na década de 1950 a cidade de Joinwille atraia cada vez
mais inddstrias do setor metalmecanico, alcangando um desenvolvimento econd-
mico e urbano invejaveis, o municipio de Garuva, localizado a trinta quilometros
da cidade vizinha, ainda concentrava suas atividades econdmicas na agricultura,
especialmente no cultivo de banana e palmito.

Tal prevaléncia da atividade agricola perdurou no municipio até a década
de 1990, quando Garuva passou a atrair investidores interessados na posigao
economicamente estratégica de suas terras. Além da proximidade do estado do
Parana e especialmente de sua capital, Curitiba, passou-se a considerar a cidade
como opgdo frente aos elevados pregos das areas industriais de Joinville. O
estabelecimento de pequenos empreendimentos industriais, ocorrido na década
de 1990, seguido da instalagdo de uma unidade do grupo industrial multinacional
Marcegaglia, com sede na Itilia e voltada a fabricacdo de produtos siderirgicos e
componentes de refrigeragcdo, marcou uma reviravolta na inclinagao econdmica do
municipio. Outros empreendimentos surgiram, seguindo a légica do processo de
urbaniza¢ao, resultando num crescimento demografico nunca imaginado.

Assim como tem ocorrido em outras cidades, nas Gltimas décadas Garuva vem
sofrendo fortes alteragoes no padrao de uso e ocupagao do solo, desencadeadas
principalmente pela atracdo de indistrias, fator indutor da produgdo do espago
urbano. De fato, de 1996 a 2000 houve um incremento S0% no nimero de empresas
abertas, com relagao ao periodo de 1986 a 1990.**

Tal fendmeno constitui a génese do processo de adensamento populacional,
acionado pela atra¢ao de mao de obra advinda, principalmente, do estado do Parana
em busca de empregos e que acabou fixando residéncia. No entanto, o baixo poder
aquisitivo auferido pela renda familiar fez com que parte da populagao buscasse
no mercado informal de terras uma alternativa de residéncia.

Da mesma forma, a auséncia de uma legislagao urbanistica condizente com
as transformagdes verificadas no municipio, somada a ineficiéncia da fiscalizagao
do uso e ocupagao do solo por varias décadas, fez com que a quantidade de lotea-
mentos irregulares abertos atingisse um ndmero preocupante. A Figura 2, extraida
do Plano Diretor implementado no ano de 2006, apresenta um cendrio complexo,
que traduz anos de descaso e atividade mercadologica iresponsavel do solo urbano
do municipio. Por oportuno, permite verificar que a maior parte da area urbana do
municipio sofreu a intervengao de parcelamentos de solo irregulares, desprovidos
de qualguer projeto de implantacdo e registros de propriedades, condenando a
cidade a informalidade:

= GARUWA, Lai Compiamentar nf 31, de 22 de dezemive de 2006, Dispde sobre o Plaro Diretor Participative
de Garnuva
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A grave realidade do municipio no que se refere a ocupagao irregular do
solo permitiu concluir que a situacdo demandava a inclusdo forgosa da politica
habitacional e fundiaria na agenda politica municipal.

6 O programa de regularizagao fundiaria municipal

As inovagoes estabelecidas pela Lei Federal n® 13.465/2017 trouxeram
perspectivas positivas ao enfrentamento do problema fundiario do municipio.
Até, entdo, diversos outros projetos publicos haviam sido iniciados, notadamente
agoes voltadas a ocupagoes iregulares especificas, mas com pouca ou nenhuma
efetividade. Assim, a publicacado da norma federal fez com gue novamente a politica
habitacional e fundiaria entrasse na agenda governamental do municipio.

Nesse contexto, o municipio assume o protagonismo das medidas de regu-
larizagdo fundiaria, até entdo buscadas apenas através de agdes de usucapido
judicializadas individualmente. O Projeto de Lei Complementar n® 007 /2018,
elaborado pela procuradoria do municipio, € encaminhado a Camara de Vereadores
e, apds sua aprovagao na integra, € sancionado e publicado como Lei Complementar
n? 110, de 03 de abril de 2018, criando o Programa Regulariza Garuva.

0 texto normativo reflete quase na integra os preceitos estabelecidos pela
lei federal e estabelece comissao multidisciplinar formada por servidores técnicos,
sob coordenagao da procuradoria-geral do municipio para, entre outras atribuigbes:
i) efetuar o levantamento, diagnostico fisico-territorial e juridico, identificagao de
infratores e classificagdo de nicleos urbanos informais implantados; ii) definir
critérios e medidas de intervengao para viabilizar a regularizacio urbanistica de
iniciativa pablica e privada; e iii) propor a regulamentacio do procedimento; e iv)
efetuar a andlise e aprovagao dos projetos de regularizagio urbanistica de nicleos
urbanos informais implantados no territério municipal.

A lei foi regulamentada pelo Decreto Municipal n® 108, de 03 de maio de 2018,
que, entre outros preceitos, estabeleceu procedimentos de instrugdo, condugao e
saneamento dos processos administrativos de regularizacdo fundiaria, adotando
uma rotina administrativa com vista a dar maior eficiéncia e efetividade na analise
de tais demandas.

Por outro lado, a alta demanda da populagao e a escassez de recursos finan-
ceiros e humanos fizeram com que o poder pdblico municipal optasse por realizar o
credenciamento de empresas especializadas, com a intengdo de disponibilizar para
a populacao uma lista de prestadores de senvigos com alta capacidade técnica e
com condigdes de implementar todas as etapas definidas na legislagao de forma
a possibilitar o resultado final desejado.

Nos termos do edital de credenciamento, 0s servigos técnicos seriam arcados
pelos moradores contemplados e que, de maneira voluntaria, manifestassem
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interesse em participar do programa de regularizagao fundiaria. Os valores e formas
parceladas de pagamento foram previamente determinados pela administragao
pablica, adequados a realidade sociocecondmica. Ao municipio, coube indicar as
areas prioritarias para a regularizagao, fiscalizar e acompanhar todo o procedimento
realizado pelas credenciadas e continuar, segundo a legislagdo, a disposicao
daqueles que nao possuem condigdes de aderir ao trabalho a ser realizado por
meio das empresas.

Aberto o credenciamento em junho de 2018, duas empresas cumpriram os
requisitos elencados e iniciaram os processos de regularizagao fundiaria. De pringi-
pio, foram realizadas diversas audiéncias pablicas no intuito de elucidar eventuais
dividas da populagdo, desacreditada em razao de outras experiéncias desastrosas.

As primeiras areas definidas pelo poder piblico municipal foram os loteamentos
Jardim tamaraty e Giorgia Paula (etapa 1), além de duas areas que outrora foram
objeto de projetos de habitagdo desenvolvidos pela Companhia de Habitagao de
Santa Catarina — COHAB/SC.

Nessas areas, ja dotadas de toda a infraestrutura necessaria, como arruamen-
tos, drenagem, lluminacdo pdblica e rede de abastecimento de agua, a regularizagao
fundiaria pautou-se especialmente na demarcagao urbanistica e na declaragdo
da situagdo de area consolidada. Assim, as certidoes de regularizacao fundiaria
foram emitidas pelo chefe do Executivo municipal, para fins de regularizagao dos
loteamentos, através da legitimagao fundiaria, nos termos do artigo 23 da Lei
Federal n® 13.465/2017.

Com a finalizagao dos primeiros processos administrativos de regularizagao,
coube ao cartdrio de registro de imoveis emitir as matriculas individualizadas dos
imoveis. O gquadro abaixo demonstra o alcance do programa municipal apds dois
anos de implementagao e apresenta uma estimativa de adesbes para os proximos

meses:
Quadro 1 - Programa Regulariza Garuva
Atual fase da regularizagio
Localidade Adesbes Aundiéria

Loteamento Gidrgla Paula (etapa 1) 49 Documentos |8 entregues.
COHAB | 13 Documentos |& entregues.
COHAB It 19 Docurmnentos |8 entregues.
Loteamento Jardim Itamaraty 241 Documentos |8 entregues.
Loteamento Gidrgla Paula (etapa 2) 240 Em fase de conclusdo.
Loteamento Vila Trevo {Chaves) 110 Em fase de conclusdo.
Parcelamentos iregulares Regldo Central 58 Em fase de conclusdo.
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(oonohesdn)
Localidade Mooty | sl fee fu egtatongl
Localidade Palmital 150+ Em fase iniclal (audiéncias).
Loteamento Vila Verde B8O+ Em fase inicial (audiéncias).
Localidade Sao0 Jodo Abalxo BO* Em fase inicial (audiéncias).
Localidade Barrancos S0+ Em fase iniclal (audiéncias).
Localidade Bahararas 50+ Em fase inicial (audiéncias).

Forte: Relatbrio, Comissao Regulanza Ganwva (2019),

Os nameros registrados ainda na etapa inicial do programa dao conta do
complexo problema de ocupacao iregular do solo enfrentado no municipio. Somente
nos primeiros loteamentos iregulares, 322 familias receberam as matriculas de
seus imoveis, que atravessaram o campo da informalidade. Outros 418 lotes ja se
encontram cadastrados em processos administrativos cuja tramitagao alcangou a
fase final. Ademais, cinco outras localidades foram escolhidas pelo poder piblico
para figurar na nova etapa de regularizagdo, estimando-se gue outras 410 familias
manifestardo interesse na adesao ao programa.

Ao total, apenas nas etapas concluidas e em fase de conclusao, 740 familias
ja possuirdo, nos proximos meses, os titulos de propriedade dos seus imoveis.
Somado as estimativas projetadas para as proximas etapas, esse nimero pode
chegar a 1.150 lotes regularizados.

O expressivo nimero de adestes e matriculas entregues ja demonstra que
o programa de regularizagao fundiaria idealizado pelo municipio atingiu resultados
positives, que certamente irao refletir na qualidade de vida dos moradores, con-
siderando a efetivagao do direito @ moradia e, especialmente, da seguranca da
posse. Por outro lado, @ preciso considerar a possibilidade de que familias tenham
deixado de aderir ao programa por conta dos valores cobrados pelas empresas
credenciadas, o que faz sugerir ao poder plblico a elaboragdo de altemativas de
regularizagao a essa parcela da populagdo nao contemplada.

Consideragoes finais

0 presente estudo permitiu verificar que o processo de industrializagao no Brasil
resultou na urbanizagao descontrolada das cidades, que, sem um planejamento
urbano capaz de absorver o crescimento demografico, acabou por gerar 0 adensa-
mento da populagdo em nicleos urbanos informais. As politicas habitacionais e
fundiarias adotadas ao longo das Gltimas décadas ajudaram a amenizar o problema
da informalidade, mas de longe apresentaram perspectivas de solugao do problema.
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A inovagao trazida pela Lei Federal n® 13.465/2017, ao introduzir novas
modalidades de regularizagao fundiaria e procedimentos menos burocraticos, criou
esperangas de uma nova realidade. Nao obstante, o trabalho direcionou o foco
para o municipio catarinense de Garuva, onde a ocupacao irregular do solo chegou
a niveis alarmantes.

Nesse contexto, 0 estudo permitiu analisar os principais pontos do programa
de regularizagao fundiaria adotado pelo municipio, em especial a maneira como foi
implantado e os impactos, ainda que iniciais, de tal politica na regularizagao dos
imdveis. Os nimeros sugerem gue o0 programa tem gerado resultados eficientes,
impactando positivamente na vida da populagdo envolvida, gque, com o titulo de
propriedade do imovel, garante a efetivagao do direito a moradia.

Por outro lado, é preciso considerar a elaboragao de alternativas de regulari-
zagao de imoveis nao contemplados pelo programa, especialmente aqueles cujas
posses sejam de familias vulneraveis, que possivelmente tenham deixado de aderir
a0 programa por conta dos valores cobrados pelas empresas credenciadas.

Torna-se imprescindivel, assim, que novos estudos possam aprofundar ainda
mais a analise da implantagdo de tal politica plblica municipal. Nesse sentido,
novas pesquisas poderiam avaliar qual a satisfagao da populagao envolvida no
programa, verificando quais sdo os pontos positivos e negativos da politica pablica.
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Resumo: Com o avango iredutivel da urbanizagio, anda que a pandemia tenha Modficado o padrao
citadine de ccupagdo, o planejamento participativo & o ordenamento teritorial dos servigos plblicos se
apresentam como elementos mprescindivels para gestdes plblcas comprometidas com a promegdo
do direito & cidade para seus habitantes e transeuntes. A0 tratar 0a OMganizagho dos espagos
habitivess para cidades sustentiveis e inclusivas, todas as inmervengdes emvolvern estruturacdo de
SeVicos, Muacao transparente ¢ gestao dialdgica pamicipativa, bem como a definigao de custos
gue tenham a pessca humana como referéncia. O artigo propde, em destague, uma mudanca de
tratamento relacionada @ questdo do sclo urbano, em que a acumulagho de terras, protegica pela
cultura indviduaksta @ liberad, tem Inviabilzado um projeto de comunidade urbana justa, sugerindo
gue a articulagdo demooritica coordenada de politicas urbanas seja um elemento a ser reconhecido
@ exercitado para a melhor distribuicao, no espaco ubano, de habRacio, Senvigos Ccomo o ransporte
pdblico, atvidades econdmicas e socials, os guals constroem a cdade funcional para todas e todos,
como prevé a Constituigio. Depois de 20 anos de Estatuto da Cidade, ainda estamos em luta para
gue 85 Instituiches, o mercado @ a socledade chil respeitem e realizem suas previsbes, diretrizes e
instrumentos para gue as cidades possam ser territérios mals justos.

Palaveas-chave: Politica ubana. Senigos ubancs, Estatuto da Cidace, Direito A cidade,

Sumirio: 1 Introducao — 2 Sobee ordenamento teritorlal @ direito 3 cidade — 3 Um destague analitico
para alguns elementos fundamentais e o direito 3 cidade - 4 Da articulagdo das politicas como diretriz
para o direfto A cidade - 5 Consideragbes sobee 0 tema tratado - Referdncias

1 Introducao

A vida na cidade @ uma vida partilhada, ainda que tal percepgao nao seja
percebida pelo individuo urbano, sempre t30 ervolvido com suas demandas pessoais,
dificuldades, deslocamentos, sem olhar para o lado e exercitar a solidariedade
interdependente. A partilha dos espagos, que ocorre sem ser percebida, pode ser
tutelada pelas agdes do poder pablico a partir do dialogo com os grupos sociais
em seus teritdrios, as quais ensejam técnicas de gestao social e organizagao de
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atividades, diante de recursos escassos, e de bens pablicos, de tal maneira que
favoreca 0 maximo de uso socialmente mdltiplo e justo, com o minimo de custo
a sociedade.

As politicas pdblicas sdo fundamentais para a efetivagao dos direitos garanti
dores de uma vida condigna e saudavel, debate recorrente na defesa de um Estado
mais atuante e eficiente em responder as necessidades da populagdo brasileira. A
urgéncia dessa atuagao apresenta-se cada vez mais importante diante do contexto
atual. Sua relevancia se agiganta devido a pandemia de COVID-19, doenga viral,
também chamada de SARS-CoV-2, que tem assolado o mundo, ceifando vidas
humanas por sua veloz capacidade de propagacao.

Tendo em vista a pressao das inOmeras crises contemporaneas e, em especial,
pela crise sanitaria @ que o conjunto de decisdes formuladas por atores piblicos,
apresentadas por meio de programas de agoes resultantes de um planejamento,
deve estar direcionado a realizagao de objetivos sociais e econdmicos gue possam
solucionar ou prevenir a piora na condigao de vida das cidades,’ de tal forma
que, sobre essa questdo, é preciso avangar no ambito das politicas urbanas
locais e regionais. As mesmas, materialmente conectadas pelos objetos que thes
correspondem, podem trazer mais funcionalidade social e promover direito a cidade.

Sob tal perspectiva, para garantir resultados em um ambiente urbano e de
regionalizacdo, com diferentes usos, ocupacoes e fluxos pendulares de deslocamento,
se faz necessario compor o elemento gestor de coordenagao e sistematizagao, de
maneira a promover direito a cidade.?

Dessa forma, o artigo defende que, em face da Constituigao e do Estatuto da
Cidade, a coordenagao entre as diversas politicas urbanas nao pode se concentrar
somente no ambito territorial dos municipios, solicitando uma interagdo regional
que o texto constitucional previu ao apontar a competéncia da Unido para a elabo-
ragao e execugao de planos nacionais e regionais de ordenagdo do territdrio e de
deservolvimento econdmico e social.®

P Sobre 0558 assertiva, ler &5 ideiss de Maria Pada Daller @ Varice Reging Liflo do Valle: BUCC!, Maria
Pada Dolarl Fundamentos pars ume leorks kvidVcs das pollicas pobieas, Sao Paulo; Serave, 2013 p. 30;
WVALLE, Varios Reging Uirio do. Poflicas pdbWeas, diveidos fundementais @ controle judicia, Belo Horlzonte:
Forum, 2009, p. 36,

7 AZEVEDO, Sergio de; GUIA, Virggiria Rennd dos Mares, Os dilemas instiludonais da gestho metropoltans, bt
RIBEIRD, Luiz Cesar de Queiraz (Ong); LAGD, Ludana Coméa; AZEVEDD, Sergio: SANTOS JONOR, Orando
Aves dod (Colabis ), Enlre & cowsdo ¢ 4 agmentagio, 8 cooperagdo @ o confile, 580 Pado: Fundagio
Perseu Abeamo; Rio de Janeine: FASE, 2004, p. 103115,

T A 21, Compete & Unido: IX - elaborar @ expolar plancs nacionais ¢ reglonas de ordenagho do teeritdoo
@ de desemolimento econdmico ¢ socal,
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2 Sobre ordenamento territorial e direito a cidade

Com o avango irredutivel da urbanizagao, ainda que a pandemia tenha
modificado o padrao de ocupagao, o planejamento e o ordenamento territorial se
apresentam como elementos imprescindiveis a promogao do direito a cidade e do
desenvolvimento humano para seus habitantes. Assim sendo, como a atividade
urbanistica é delineada por meio de planejamento e politicas pablicas, gerais e
especificas, que tomam forma com a planificagdo e suas consequentes agoes
administrativas, é necessario reconhecer que sua materializagao complexa requer
acoes pontuais de maneira sistémica e coordenada.

Ao tratar da organizagao dos espacos habitaveis para cidades sustentaveis
e inclusivas, todas as intervengoes envolvem estruturagao, atuagdo transparente
e gestao participativa, levantamento e definigdo de custos que tenham a pessoa
humana como referéncia, bem como a elaboragao de procedimentos de controle
social, os quais, sem coordenagao, nao alcangam resultados de coesao e desen-
volvimento humano.

A sustentabilidade continua presente nos debates sobre o direito a cidade
e permeia todo o texto da Nova Agenda Urbana, apresentado ao final da Habitat
Ill, em 2016, sem inovar em consideragdes que permitam avango na postura dos
atores globais urbanos, sendo a de provocar e reforgar a necessaria mudanga de
comportamento que caracteriza a urbanizagdo no mundo, em especial na América
Latina.

Um dos fios condutores para a elaboragao de politicas pablicas para o
desenvolvimento urbano indica reorientar a maneira como se planeja, planifica,
se deve administrar, aplicar recursos e gerenciar cidades no sentido de tornalas
acessiveis e funcionais a toda a populagdo, o que impoe o dever de respeitar sua
diversidade humana e cultural.*

0 dinamismo econdmico e social presente nas cidades e regides se apresenta
sob a forma de uma heterogeneidade de demandas que carecem de respostas
multifacetarias para que se consiga alcancar resultados positivos de urbanizagao
com adequacao da moradia, 0 que solicita novas dinamicas para o planejamento
social e as politicas pablicas urbanas.® A ampliagcao de tais agoes do local para
o regional, em um movimento de cooperagio e coordenacao de agdes, implica em
tratar ndo somente sobre unidades habitacionais ofertadas entre localidades, mas
sobre a questao da adequacio e dignidade a ser usufruida.

¢ ONU HABITAT, Nueva agenda urtand, Disponivel em: www habial3 ong, Acesso em: abr, 2021

b COCCO, Gusepe. A mobilzagho democriitica das metrdpoles: enre 8 brasilanizacio 00 mundo e devircdade
das favelas, i KUNK, Jeonen (Ong.). Governangs das metmipakes: conceilos, experincias & perspectivas.
S80 Paua: Annablume, 2010, p, 66-68,
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As politicas plblicas e as praticas urbanisticas tém papel efetivo na meta de
conduzir as cidades a sua funcionalidade sustentavel.® Para que seja possivel abarcar
tais tarefas de maneira efetiva, deve-se considerar o formato especifico destinado
a ocupagao e uso do solo urbano, em aglomerados urbanos/metropolitanos e sua
componente fisico-urbanistica, de forma a relacionalo com: a disponibilidade de
insumos para seu funcionamento, tais como o acesso a agua e energia; o destino
e tratamento de residuos; o grau de possibilidades para a mobilidade da populagao
no espago urbano/rural; a oferta e o atendimento as necessidades da populagao
por equipamentos sociais e sevigos, bem como a qualidade dos espacos plblicos
circulaveis.

Dessa forma, 0s elementos que compoem um sistema urbano local devem,
para se garantir promogao de acesso a cidade e as suas devidas funcionalidades,
estar adaptados ao uso que se espera fazer daquele espago.” Sua estruturagao
adequada deve corresponder a possibilidade de conexdo com as redes de senvigos
gerais, evitando uma dispersao ineficiente e custosa dos deslocamentos, bem como
que seu exercicio autdnomo impacte na cidade e seja a0 mesmo tempo ineficaz
e de dificil controle.?

Toda coordenagao de politicas urbanas deve ter essa finalidade, de tal forma
que a relagdo com as demandas surgidas possa estar conectada a estrutura exis-
tente, tendo em vista que os deslocamentos feitos por pessoas e cargas superam
as linhas divisorias territoriais. A integragao com a malha urbana é uma condigao
para a funcionalidade dos servigos pablicos e da cidade em si® e, quando se
trata de moradia e mobilidade, apresenta-se com uma fungao ainda mais ampla do
que a questao propria dos servigos de transportes pablicos indispensaveis, seja a
questao social, econdmica, politica ou cultural.

Reitera-se que a fungdo da mobilidade é garantir a conexdo de um lugar a
outro de maneira segura. £ a possibilidade, em determinado espago de tempo e sob
condicoes adequadas, de deslocar-se em busca de algo que se deseja ou necessita.
A depender da localidade, o encontro com o meio urbano denso depende de um
suporte caro, que garanta a interface entre 0s locais de partida e de chegada.™

¥ Jaares Freitas abords & dimensio social da sustentabilidade, no serido que nio seris possivel admitic
um modelo excladents gue negasss o desemuohimento de mareira corsentica ¢ negigenciada, cabendo
fazer frante & pobweza com meddas posditives e compensatdnias que possam reequilibrar 8 desigualdace.
FREITAS, Juarer. Sustenfatiiciade Direlto 80 Fuluro, Bedo Horizonte: Fieum, 2011, p, 55-57.

T CHOAY, Frangoise. O Lvbarvsme: ulapias e realidedes: uma antologia, Sac Paulo: Perspective, 1979,
p. 315,

' MANSO, Maria Del Carmmen de Guerreino, Le cludad existente: delimilacidn del suel wbano y em sitluaciin

de wrbanizado, Madnid: lustel, 2011, p, 101-103,

e, p. 104,

= ALFONSO, Luciano Pamejo. La construcidn del espaci una introduccion & la ondenacian teeritodal y urbanistics.
Valercia: Tirant Lo Blanch, 2015, p. 132-135.
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A prestacdo do servigo de transporte pablico deve atender as necessidades da
populagao.

Assim, toda politica de ordenagao do territério, urbano e rural, local ou
regional, deve se dar em fungao das necessidades presentes e futuras de seus
habitantes, em escalas dimensionadas que devem promover condigbes humanas
de desenvolvimento e protecao aos recursos ambientais, apostando em um modelo
de territério socialmente responsavel.

A exigéncia da integragao corresponde a condigdo que se quer determinar a
urbanizacao existente, que, sob a égide dos principios constitucionais, deve ser
inclusiva e garantidora de uma adequada gestao urbano ambiental, em gue planos
urbanisticos vinculem as distintas politicas junto aos varios niveis de atuacdo
politico-administrativa.

Determinadas regides do pais, em formato metropolitano ou ndo, compreen-
dem municipios com fungoes complementares, embora de gestao independente e,
muitas das vezes, com capacidades financeiras desiguais. As caracteristicas das
demandas sociais e de infraestrutura urbana sao localizadas, mas também podem
surgir da relagao entre municipios, fazendo com que suas solugdes extrapolem
limites politico-administrativos, equacionando-se em uma escala regional.

Ainda se faz necessario destacar que o espraiamento territorial pela urbani-
zagdo descentralizada, resultado de politicas de planejamento urbano distantes
de principios integradores, cria situagoes para determinadas comunidades, que
passam a ter mais proximidade com a zona urbana de determinado municipio,
diverso daguele em gue estao localizadas, gerando dificuldade no atendimento
satisfatorio de suas demandas.’ Tal situagdo exemplifica a importancia de
politicas voltadas a mobilidade urbana serem integradas por meio da planificagao
e gestdo territorial regional, incluindo a gestdo do transporte pablico aos outros
modos de deslocamento possiveis, propiciando niveis de acessibilidade adequados
e homogéneos em todo o territrio.

Com a aposta feita nos centros urbanos, vistos como a grande possibilidade
de desernvolvimento para a humanidade, fonte de solugbes dos problemas gue se
enfrentam, a urbanizagdo planejada para atender as questoes socioecondmicas
e gerida de maneira participativa é elementar para alcangar melhores condigoes
de vida e de bem-estar, de maneira sustentavel, incorporando definitivamente a
relagao entre funcionalidade social e cidade.”?

* GOMIDE, Alexandre de Avila. Mobilidade urbana, inglidade ¢ politicas sociais. Politicas seciavs:
scompanhamenta ¢ andise, Brasilia: o de Janeire: WPEA, 2006, p, 242. Disporivel amc Mg/ /www.
hugorbwin com br/bbliolecadigital/IPEA_2006-Politicas_scciais-%20acompanhamento_analise-12.
pdfgpage=244, Acesso ent abr. 2021,

= ONU HABITAT, Nuevs agends urbang, Disponivel em: www habial3 ofg, Acesso em: abr, 2021
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Diante da descrigao feita pela Nova Agenda Urbana, um modelo diferente
de planejamento urbano deve germinar, embasado na cooperagao e coordenagao
administrativa, com a interagdo entre os territdrios urbanos e rurais, em uma
perspectiva regional, com a planificagao para a mobilidade sendo vista como um
instrumento conector dos espagos circulaveis.

Tais relagdes entre entes da federagao, entre regioes metropolitanas, entre
bairros e distritos de um mesmo municipio, sdo0 a razdo de ser da funcionalidade
social da cidade, que pode também ser aplicada como fungao social da regiao,
solicitando uma nova geragao de politicas que reconhegam os problemas de
espacialidade e territério, aqueles gue consomem as condigbes de sociabilidade
e moradia entre diferentes segmentos sociais, fragmentando as cidades com con-
trastes socioecondmicos por niveis de urbanizagao que impactam, de toda forma,
no ambiente natural e construido, na (im)possibilidade de usufruto da cidade e no
orgamento municipal para fazer frente as demandas por servigos e infraestrutura.*®

£ possivel verificar que a necessidade de manter a coordenagao de politicas
pablicas para uma boa gestao urbana tem dois niveis de atuagao: aquele relacionado
a0 ambito local, ao territdrio do municipio, e o que diz respeito a questao regional
na qual esta inserido o ente federativo. Para as questoes locais, a coordenagio de
esforgos é condigdo para que se verifigue a eficiéncia da atuagdo administrativa na
area urbana, em uma perspectiva que vai além da obediéncia as previsoes legais
sobre ordenamento, uso e ocupacao territorial.

As cidades, compostas de estruturas e infraestruturas para atender aos
servigos urbanos e a funcionalidade que dela se espera, existem moldadas pelas
necessidades de seus cidadaos, marcadas pela rapidez, pelo conjunto de servigos,
pela tecnologia, pelas distancias e, também, pelo sentido de aglomeragdo com
comodidades e promessa de deserwvolvimento.

Cabe reforgar, por conseguinte, gue a gestao democratica e integrada do solo
urbano e a distribuigdo social dos espacgos, do mobiliario urbano, séo instrumentos
que auxiliam na reducao das distancias a serem percorridas, promovendo 0 acesso
aos direitos fundamentais. O controle social tem que ser instituido, pois a sociedade
@, antes de tudo, a principal interessada no sucesso das politicas pdblicas e das
agoes que delas derivam.

= BRUNA, Gida Collet; ROMERD, Martalo de Ardrade. Malripois o 0 desafio whano fenfe 80 meo ambients,
Sd0 Pado: Blucher, 2010, p, 19-21,
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3 Um destaque analitico para alguns elementos
fundamentais e o direito a cidade

Na perspectiva da composigdo de sernvigos para moradia adeguada, chama-se
a atengao para a mobilidade relacionada a nogao da rede urbana, surgida com a
fungdo especifica de auxiliar na circulagao e distribuigdo espacial de matérias-primas,
objetos, pessoas, atendendo as necessidades locais, mas condicionada pelas
infraestruturas adicionadas ao territorio, sistemas necessarios as atividades de
ptodugio.“

0s movimentos de troca e distribuigao de produtos se fazem por meio das
cidades, envolvendo as necessidades dos cidadaos, inerentes e intermediarias,
bem como toda ordem de servigos, solicitando um nivel ampliado de coordenagao e
gestdo de politicas e agoes. Entre cidades maiores e menores, seja em populagao,
recursos de toda ordem, ou extensao territorial, ha trocas que Milton Santos apontou
como desiguais e exploratorias de umas pelas outras, condicionadas e condicio-
nantes dos sistemas urbanos,’® que, por sua vez, estao definidos juridicamente,
com competéncias especificas, limites de atuagao, responsabilidades idénticas
em condigbes econdmicas e sociais desiguais.

Diante do destaque as cidades em rede, bem como da urbanizagao que
coloca as cidades na condicao elementar de espagos ideais para a produgao e o
consumo, se faz necessario estruturar tais ambientes de maneira que se garanta
a eles funcionalidade social. Cidade funcional é aquela gque possibilita o exercicio
das atividades inerentes a condigao urbana, de realizagdo dos interesses e direitos,
bem como permite que haja desernvolvimento sustentavel, o que inclui ofertas de
unidades habitacionais adequadas, trabalho, acesso a senigos publicos, seguranca,
lazer, cultura e possibilidade de livre circulagao.

Essa definigdo se agregou a outra caracteristica apontada pela Nova Carta de
Atenas, de 1998: a da cidade coerente. Junto a definigao de que as cidades sejam
promotoras do bem-estar coletivo e prosperas em deservolvimento, defenderam-se
a construgdo e a reorganizacao de cidades em rede, funcionais e coerentes com
o futuro que se quer alcangar. A coeréncia adicionou e reforgou a sustentabilidade
sob outro rotulo.

As regides metropolitanas, bem como cidades espacializadas e interligadas
por caracteristicas e necessidades comuns, podem ser incluidas na concepgao
da coeréncia, por contingéncia ou natureza das relagoes estabelecidas entre 0s
municipios. Tais cidades, inclusas em uma mesma regido, formalizada ou ndo, de-
pendem efetivamente de politicas integradoras e sistematizadas de deserwolvimento

W SANTOS, Milton. A neturezs do espace, Sio Paulo: Edusp, 2002, p, 263
* SANTOS, Milton, Econamia Especiad oriticas e alematives, Sho Paulo: Edusp, 2014, p. 145147
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humano e de agdes articuladas, com ampla participagao popular, proprias de uma
gestdo capaz de atender as necessidades de seus cidadaos.

No que diz respeito a participagao popular, nao é possivel tratar de politicas
urbanas e regionais sem sua presenga em todo o processo de planejamento, que
tem por principio natureza articuladora e democratica na perspectiva constitucional
de 1988.'* A participacao popular na condugao de gestoes pablicas é uma condigao
para uma sociedade desenvolvida avangar, um instrumento de democratizacao
que possibilita aos interessados atuar no direcionamento das decisbes sobre a
planificagao da cidade, bem como no controle das agoes eleitas, de carater pablico
ou nao, mas sempre com resultados reflexivos para a coletividade.’

A elaboracao de politicas pablicas, com o fito de modificar e (re)organizar os
espagos urbanos, resulta de um tipo de planejamento que deve ter como objetivo
estruturar planos sistemdticos, urbanos ou regjonais, de inclusdo social e econdmica.
Tais planos devem ocorrer com ampla participagao popular, condigao material (dada
a possibilidade de legitimagao das decisoes a serem tomadas) e formal para sua
aprovacao, com previsoes especificas no Estatuto da Cidade e, de maneira mais
genérica, no Estatuto da Metropole.*®

Dessa forma, cabe ainda destacar que a fungdo plblica de organizar os espagos
habitaveis, locais e regionais, de forma coerente, se apresenta na legislagao bra-
sileira sob a égide de principios de justica social, coesao territorial, solidariedade,
sustentabilidade, divisdo dos dnus e beneficios, fungdo social da propriedade e da
cidade, delineando o dever procedimental de urbanizar.

A atuacido coordenada precisa se dar em face da concentragao de pessoas,
de suas condigdes socioecondmicas, da vocacao econdmica local e regional, das
necessidades de deslocamentos e transportes de bens, dos recursos e infraestruturas
existentes e mecanismos necessarios aos desafios identificados.

* CALDEIRA, feria Freitas Carvalho, MARQUES, Sabrina Durigon, Panicipacho demecriica nas politicas
e interesse social no Distrito Federal: 8 efetividade da panticipesdo no Conseho Gestor do Furdo Distritel
e Habitacdo de Memase Socal no Distrito Federal, /. Sras. de OV, Urbanistico - REOU, Belo Horlzonte:
Forum, ano 5, i B jan fjun, 2019, p, 165199,

T BENITEZ, Manano Lapez; ALBORNOZ, Antonio Jimerwe-Blanco Carribo de. bt PUIG, Manue! febollo (Coond, )
Devecho LDannshice y ordenacidn gdel fermtdvio an Andelucis, Madrid: Lustel, 2007, p, 5860,

= AL TE Alem das dinetrizes gerais estabelecidas no arl. 2¢ da Lei rf 10,257, de 10 de jubo de 2001, &
govermarss Fiefedersive das ngides metropoilanas ¢ das sglomeracies Lriunas obsernverd &5 segintes
drelnzes especificas: | — implanacho de processe pemanents ¢ compartiihado de planeamento ¢ de
omeads ce decsdo quarto 80 desemolimento uwbano & 48 poliicas setodais sletas &s furgies plblicas de
interesie comum; Il - estabekcimento de mecs compartifados de organacio sdmnistrative des fungbes
poblicas de interesse comuny [...] V- participacho de represantantes 48 sociedade ol Nos processos de
plarsjamento & de lomada de decsdo, no ACOMPANhamento da preslacho de Sernvicos o na malizecio de
cbens afutas &8 funcies plblicas de interesse comum. BRASIL. Lai nf 13089, de 12 de jenwiro de 2015,
Inatiui o Estaluto de Metrépole, dterd 8 Lei 4 10,257, de 10 de julho de 2001, @ 48 outras providincas.
Disponivel em: hap:/ fwww. planafo gov. be feavil_03/_ao2015-2018/2015/1ei/11 3089 Mm. Acesso em:
abr, 2021,
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A circulagdo € uma fungao social a ser garantida no ambito dos municipios e
das regides por meio de politicas pdblicas de mobilidade, com diretrizes e principios
que destacam integracao de politicas, de modais e promogao do deserwolvimento
com a mitigagao de custos ambientais, sociais e econdmicos. Para que se estruturem
agoes de intervengao social para a mobilidade, os destinatarios de tais programas
ou politicas devem ser identificados por seus interesses e direitos, dependentes,
em ambito local e regional, dos deslocamentos a serem executados.

As pessoas, fisicas e juridicas, com interesses legitimos diversos, carecem
da circulag@o de maneira acessivel para fazerem jus aos seus misteres pessoais,
bem como as exigéncias de mercado, das mais primarias as mais complexas. 0
direito a liberdade de ir e vir, bem como o direito ao desenvolvimento, se materia-
liza, também, por meio de politica de mobilidade que possa promover igualdade
de condigbes no acesso ndo somente aos espagos da cidade, mas, também, a
regiao na qual esta localizada.

4 Da articulagao das politicas como diretriz para o direito a
cidade

A articulagdo de politicas urbanas e regionais deve estar embasada no
planejamento para o desenvolvimento urbano inclusivo, inserindo a cidadania
definitivamente na agenda. No entanto, é preciso ter cuidado para nao tratar
de questdes como a necessidade de deslocamentos acessiveis de forma linear
diante das caracteristicas diversas que possuem os territorios, bem como de seus
indicadores historicos, econdmicos, sociais e politicos.’ A integragao deve se dar
para reduzir as diferengas regionais que maltratam a populagao e 0 meio ambiente.

O ndcleo de toda e qualquer construgdo de politicas pablicas urbanas e
regionais, em um Estado Social, deve estar marcado pela finalidade de reduzir
desigualdades sociais, econdmicas e territoriais, naquilo que compete a cada
um dos espacgos. O risco de uma agao coordenada desconsiderar a diversidade e
demanda especifica do urbano, do rural e do regional seria o de tomar as questoes
existentes sem uma analise dimensional, que inclui o processo de desenvolvimento
ou ndo no qual estejam inseridos.

A defesa da coordenagao das politicas foca no avango para além do atendi-
mento as demandas reprimidas, agdo insuficiente diante dos déficits regionais.
Sempre que se falar em politicas pdblicas, também se esta a falar de planejamento
e planificagoes, os quais exigem de seus atores um comportamento reflexivo

* CARLEIAL, Lisna. O Deservoliments Regions e o local: o gue ainda pode ser dto? kx PINHEIRD, Vialdna
MORAIS, José Micaelson Lacerds; PANA, Maria Jeanne Gorzaga de (Ongs, ). Gestdo do tevntdvio, pollices
cas o deservolimento suslentdwl Crato: URCA, 2014, p, 810,
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sobre a realidade atual, bem como um olhar para o futuro dada a necessidade de
programar-se.

Pensar a articulagao de tais politicas exige saber e definir como cada local
contribui territorialmente para a economia e avangos sociais, erwolvendo a neces-
saria ampliagao da participacao popular. Se o objetivo é promover desenvolvimento,
@, em verdade, garantir a promogao e aproveitamento de vantagens que possam
melhorar a qualidade de vida das pessoas em torno de um crescimento econdmico
sustentavel,** considerando as miltiplas escalas sociais e territoriais. Tal condigao
tem grande significado para a definigdo das politicas de promogao do direito a cidade.

Cabe reforgar que as mudangas gque se pretende atingir para atender as
demandas relacionadas aos deslocamentos acessiveis de pessoas e cargas em
ambito local/regional t8ém uma intima relagao com a melhora na prestagao do servigo
pablico e da estruturacdo do dominio pablico, sem se confundir com o planejamento
e a politica pablica para a mobilidade.* Sao0 momentos diferentes, que merecem
um olhar especifico para cada um deles. Aqui se esta a tratar de contornos sobre
planejamento e politicas urbanas e regionais defendendo a necessidade de coor-
denagao, dada a amplitude de reflexos na vida do cidadao.

A acdo administrativa se da inserida em um rol determinado de politicas que
visam a promogao de direitos urbanos previamente estabelecidos, ofertando condi-
goes materiais imprescindiveis ao aprimoramento da vida em sociedade.** No caso
do servigo de transporte coletivo, que deve ser prestado de forma adequada aos
fins a que se destina, funciona quando garante a populagdo o acesso a espagos,
bens e outros tantos servigos, comodidades e realizagdes sociais que Ihe afiangam
um carater fundamental.”* Nesse sentido e diante de um contexto de dimensdes
espaciais urbanas e regionais, o planejamento urbano é indispensavel, mas nao
qualquer planejamento, aquele voltado a concretizagao do acesso as funcionalidades
sociais e redugao das desigualdades na cidade, mirando na promogao de justica
socioeconomica.

Para que seja possivel promover deservolvimento humano, é necessario
assegurar agoes administrativas inclusivas, vinculadas a politicas que, em ambito
regional, devem ter alinhamento com o mesmo objetivo. Em se tratando de questbes

* KRONEMBERG, Denise, Desernolviments local sustentivel: aloms ¢ estraligas de promecio dos temideios.
I PINHEIRO, Vakiria; MORAIS, José Micaelson Lacerds; PANVA, Maria Jeanne Gonzags de (Ongs.), Gestdo
do tevnitévio, pollices locals @ desemalimento sustentdver, Crate: URCA, 2014, p, 20-21.

 BUCCH, Maria Paule Datlarl. O conceito de politics piblics em direito, it BUCC), Maria Paule Datan (Ogg.).
Polices Plbweas reflexbes sobre o conceilo juridco, SHo Paulo: Sareva, 2006, p. 1213

# MASSAARZABE. Patricia Helera. Dimensio juidica das politicas pablices. i BUCCH, Maria Paula Dallari
(Org.). Pedilicas Pablcas reflexdes sobee o conoeito juridico, Sio Pado: Sarave, 2008, p, 5355,

' HACHEM, Daniel Wunder, Tuleds admivstralive efediva dos direllos Mundementais Socians: por uma
implemeriacho esporines, integrad ¢ gualitdeia, Tese de Doutorado, Universidade Federsl do Parand,
Seter do Cincias Juridicas, Programa de Pos-Graduagho em Direite, Curitibe, 2014, p, 406498,
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urbanas, & promover 0 acesso ao direito a cidade sob a perspectiva de uma poli-
tica de desenvolvimento regional estruturada em orgaos e entidades, servidores
qualificados e vocacionados a tal mister.

Ao insistir na ideia de coordenagao de politicas urbanas e regionais destacando,
em especial, a organizagao de uma politica de mobilidade, que age integrando o
territorio de uma cidade ou de uma regido, ndo se desconsideram as competéncias
federativas definidas constitucionalmente, mas se demonstra que a regionalizagao
representa *uma unido de esforgos em tormo de um objetivo comum™.**

A Nova Agenda Urbana, desenhada no ambito de representativos debates
internacionais e nacionais, reafirma a importancia da democracia social e da ne-
cessidade de investimentos em gestio compartilhada e participativa; além disso,
nao pode ser desconsiderada, pois € um documento direcionador das posturas
politicas institucionais para os paises participantes da Conferéncia Habitat Ill,
promovida pela Organizagdo das Nagbes Unidas — ONU.

Os principios estruturantes do documento reforgam o cooperativismo como uma
perspectiva para o futuro, diante da escassez dos recursos dos quais depende o ser
humano. Nesse sentido, recomenda que as agdes de cunho territorial avancem além
dos limites administrativos. A coordenacgao de esforgos deve assumir um debate
gque envolve a necessidade da gestao integrada do solo, promovendo articulagoes
que precisariam ir além dos arranjos politicos existentes.

No caso do Brasil, essa proposta pode ser assumida como a busca pelo
aperfeigoamento do modelo federativo, confrontando as diferengas a partir de
didlogos que tenham como objetivo a melhoria nas condigbes de acesso aos
deslocamentos e ao deservolvimento sustentavel. Uma gestao compartilhada com
todos 0s segmentos e instituigdes envolvidas estabelece parcerias, legitima as
decisdes administrativas e fortalece a democracia.®®

Nesse sentido, o Estatuto da Metropole prevé regras para a politica nacional
de deserwolvimento regional, o plano de desenvolvimento urbano integrado, bem
como a governanga interfederativa, que trata como o “[...] compartilhamento de
responsabilidades e agoes entre entes da federagao em termos de organizagao,
planejamento e execugdo de fungdes plblicas de interesse comum”™.*® Estdo ainda
expressamente identificados principios como a prevaléncia do interesse comum

3 TEXERA, Ara Carolirg Wanderey, Ragido Metrapaltans institluigio ¢ gestio contemporines, dimensio
paticpstive, Belo Horzonte: Féeum, 2005. p, 29,

* TEXEIRA, Ara Carolirg Wanderey, Ragido Merapaltans institluigio ¢ gestio contemparines, dimensio
paticepative, Belo Horzonte: Féeum, 2005, p, 2630,

* Ver atigo 24, inciso W, da Lei rf 13,089, de 12 de janeio de 2015 BRASIL, Lei »* 13,089, de 12 de faneio
de 2015, Instits o Estatute da Metrdpole, alters & Lei n? 10,257, de 10 de julho de 2001, ¢ ¢4 oulras
providingias, Brasiba Didro Oficigl da Unido. Disponivel amc hitpe//www planaho gov e fecil_03/_ale2015
2018/2015/1i113089 him. Acesso em: sbe, 2021
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sobre o local, a gestao democratica da cidade e a busca pelo deservolvimento
sustentavel, com o objetivo de balizar as relagdes entre 0s entes.

A complexidade social resulta em um sistema urbano complexo, que, ao lado
dos déficits estruturais, persiste, ainda que de maneira pouco sustentavel. Dessa
forma, se faz importante o compartilhamento de reflexdes, busca de solugdes,
deveres, promogao de valores e principios como equidade, distribuicdo de Gnus
e beneficios, mitigacdo de impactos ambientais, tanto quanto a promogao dos
direitos do cidadao.””

Com os gestores locais enfrentando desafios sanitarios, politicos, sociais,
ambientais e financeiros, tais enfrentamentos levam a reflexao sobre o quanto o
planejamento estratégico social urbano pode se constituir num instrumento de
politica pdblica relevante para o deserwolvimento local e regional. No entanto, é
preciso superar guestdes materiais, ideoldgicas desencontradas da Constituigdo
e territoriais, muito mais do que impedimentos legais.

O formato de um ideal comum para a urbanizagao mundial auxilia na construgao
de alguns consensos e distribuicdo de tarefas em torno de questdes como protegao
ambiental, habitagbes adequadas, saneamento, agua potavel e mobilidade, que
tém sido ofertadas em condigoes desiguais e, muitas vezes, adversas em um
mesmo territorio. Nesse cenario de contradigdes e apelos a competitividade das
cidades, defendem-se o direito a cidade e a construgao igualitaria de um futuro
comum, em que a mobilizagao de propostas conjuntas referencia e instrumentaliza
o planejamento para uma gestio democratica urbana, includente e sustentavel.

5 Consideracoes sobre o tema tratado

Entende-se que a necessidade de manter a coordenacgédo de politicas pablicas
para uma boa gestdo urbana tem que ser observada, ao menos, sob dois niveis
de atuagao: aquele relacionado ao ambito local, ao territdrio do municipio, e o
que diz respeito a questio regional na qual esta inserido o ente federativo. Para
as questoes locais, a coordenagao de esforgos @ condigdo para que se verifique
a eficiéncia da atuagdo administrativa na area urbana, em uma perspectiva que
vai além da obediéncia as previstes legais sobre ordenamento, uso e ocupacgao
territorial. Qualquer modelo de gestao que se pretenda constituir em um meio de
deserwolvimento humano sustentavel precisa voltar os olhos para o que realmente
a sociedade brasileira é (e, por consequéncia, ao que o Estado deve prover).

7T SILWA, Solarge Tews da, Direito ¢ Maobilidade Urtana Sustentivel. In PIRES, Amiinio Cedlio Morera; PIRES,
Lilian faging Gabriel Moreira (Orgs, ). Motvidade Ubang: desalios ¢ sustertabdidade, 580 Pado: Ponlo ¢
Linha, 2016, p, 77-80,
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A administragdo pdblica é reflexo da sociedade civil na qual esta inserida.
Sem mudar os esquemas mentais, nac ha como alterar a sistematica de atuagao
das instituigoes e a desigualdade socioespacial e econdmica. Sendo assim, as
gestoes urbanas requerem, em especial, uma mudanga de tratamento relacionada
a questado do solo urbano, em gue a acumulagao de terras, protegida pela cultura
material e juridica individualista e liberal, tem inviabilizado um projeto de sociedade
urbana comum, dificultando a melhor distribuicdo, no espago urbano, de habitagdo,
servigos, atividades econdmicas e sociais, dos quais depende a cidade funcional. Os
deveres relacionados aos limites do uso da propriedade imobilidria pelo principio da
fungao social devem ser impostos em razao das atividades e usos que lhe podem
ser dados, cabendo um equilibrio na tentativa de evitar externalidades negativas,
possivelmente geradas, e dos beneficios coletivos e individuais no espago da cidade
e em face dos servigos plblicos. Esses objetivos estao implicitos e explicitos no
Estatuto da Cidade e cabe as instituigdes, ao mercado e a sociedade civil obser-
valos, respeitados e realiza-los.

From the articulation of policies as a constitutional guldeline: reflections on a democratic coordination
of regional urban planming and services

Abstract: With the imeducible advance of urbanization, even though the pandemic has changed the city's
pattern of cccupation, participatory planning and the teritarial ordenng of public serices ane essential
elemernts for public admirestrations committed to promoting the right to the city for its inhabitants and
passersby, When dealing with the organization of living spaces for sustainable and inclusive cities, all
imerventions irvolve structunng services, transparent action and participative dialogic management,
as well as the definition of costs that have the human person as a reference. The article proposes,
in emphasis, a change of treatment related to the isswe of wban land, in which the accumulation of
land, protected by indwidualistic and liberad culture, has made a project of a fair urban community
unfeasible, suggesting that the coordinated demacratic articulation of wban policies be an element to
be recognized and exercised for a better distnbution, in the urban space, of housing, services such as
public transport, economic and social activities, which build a functional city for everyone, as provided
for in the Constitution, After 20 years of the City Statute, we are still Tighting for institutions, the market
and civl scciety 1o respect and carry cut their forecasts, guidelines and instruments so that cites can
be fairer termitores,

Keywerds: Urban Palicy, Urban services, City Statute, Right to the city,
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Resumo: Este artigo apresenta uma andlise das reperousstes puridicas da Agdo de Reintegragio de
Posse movida pelo municipio de Salvador em desfavor de familias moradoras em termtbrio demarcado
como Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) para viabilizagdo de contrato firmado entre 0 muricipio
@ 0 Consbrcio Nova Lapa Emgreendimentos SPE S/A. A problemdtica constitucional, fundideia @ do
controle do uso e ocupacdo do S0l umano & analisada a partir 0o arcabougo legal vigente e da
jurisprudéncia dos trbunais. Nesse percurso, fol dado destague 3 ZEIS como instrumento de politica
wbana concebido entre um conjurto de principios @ dinetrizes voltados a0 cumprimento do principio
constitucional da fungdo socal da propriedade e da cidade.

Palavras-chave: Pano Diretor, Politica urbana, Reintegracao de passe. Salvador, ZEXS,

Sumiério: 1 Introdugao — 2 Contomo juridico das Zonas Especiais de Inmeresse Sockal - 3 0 regime
juridico das Zonas Especiais de Interesse Social no Plano Diretor de Salvador ~ Consideragbes finas
- Referdincias
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1 Introducgao

Em 04 de dezembro de 2017, o municipio de Salvador ajuizou acdo de rein-
tegragao de posse, tombada sob o n® 0575098-23.2017.8.05.0001, em face dos
moradores da rua Monsenhor Rubens Mesquita e da rua Futuro do Torord, bairro do
Torord, capital baiana, sustentando ser legitimo proprietario da area em questao
e que essa area teria sido ocupada irregularmente, com construgdo de moradias.

A area foi concedida pelo municipio de Salvador a Nova Lapa Empreendimentos
SPE S/A para a consecugao, por meio do Contrato de Concessao n? 001,/2015,
das obras de requalificagdo da Estagao da Lapa (Estacdo de Transbordo Clériston
Andrade). A area reivindicada, contudo, foi considerada pelo Plano Diretor do Municipio
de Salvador como Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) tipo 1, direcionando-a
para propositura de regularizagao fundiaria e produgao de habitagdo de interesse
social ou habitagao de mercado popular.

Este artigo, que se baseia em nota técnica elaborada pelos associados do
Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico para subsidiar a Defensoria Plblica do
Estado da Bahia na contestagao da acao, discute o regime juridico das ZEIS em
Salvador, tendo como objeto especifico as repercussodes juridicas da agao de
reintegracao de posse movida pelo municipio de Salvador em desfavor das familias
moradoras do Torord para efetivar a concessao de direito real de uso da area de
ZEIS, a fim de viabilizar o Contrato de Concessao n? 01/2015. Entende-se que a
questao erwvolve uma complexa problematica constitucional, fundiaria, do controle
do uso e ocupacao do solo urbano, portanto administrativa, juridica e urbanistica,
considerando a reintegracdo de posse, em area compreendida como ZBIS, pretendida
pelo ente municipal, conforme arcabouco legal e jurisprudencial exposto a seguir.

2 Contorno juridico das Zonas Especiais de Interesse Social

A partir da Constituicdo da Repdblica de 1988 e da promulgagao da Lei n®
10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade, foi introduzido na
ordem juridica brasileira um conjunto de principios, diretrizes gerais e instrumentos
orientadores para o cumprimento do principio constitucional da fungdo social da
propriedade e da cidade. Por essa disposigao juridica, coube aos municipios, com
base nos arts. 30, 182 e 183 da Constituicdo da Repiblica, executar a politica de
deserwolvimento urbano visando garantir o bem-estar de seus habitantes.

Art. 182, A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Plblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lel, tem por
objetivo ardenar o pleno deservolvimento das fungbes soclals da cidade
e garantir 0 bem-estar de seus habitantes.
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§ 1% O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatéeio para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento bésico da
politica de desenvolvimento e de expansio urbana.

§ 2% A propniedade wbana cumpre sua fungdo soclal quando atende
as exigénelas fundamentais de ordenagdo da cldade expressas no
plano diretor.* (Grifos nossos)

Como se vé, a fungao social da propriedade e da cidade passou a constituir a
base estruturante dessa politica, cabendo ao Plano Diretor articular e estabelecer
critérios para aplicagdo dos instrumentos urbanisticos de politica urbana trazidos pelo
art. 4% da Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Dentre os instrumentos
previstos, orientados pelo direito a cidade sustentavel, a terra urbana e moradia,
destacam-se as Zonas Especiais de Interesse Social:

Art. 22 A palitica urbana tem por objetive ordenar o pleno desernvolvimen:
to das fungdes soclals da cidade e da propriedade urbana, mediante
as seguintes diretrizes gerais:

| - garantia do direito a cidades sustentiveis, entendido como o direito
a temra urbana, & moradia [...]

[-]

Art. 4% Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros Instrumentos:
[-]

V - institutos juridicos e politicos:

[-]

f) instituicdo de zonas especials de interesse soclal;?

Na classificagao dada por José Afonso da Silva, ZEIS "[...] sdo as [areas]
que, por suas caracteristicas proprias ou por exigéncias de planos, projetos ou
programas especificos, requeiram tratamento peculiar para sua urbanificagao”.”

No campo das normas regulamentares, a Resolugdo n? 34, de 19 de julho de
2005, do Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES), elaborada para orientar
o processo de elaboragdo dos Planos Diretores, recomenda, em seu art. 5% que as
zonas especiais sejam previstas nos Planos Diretores e aponta os seus objetivos:

Art. 52 A instituicdo das Zonas Especiais, considerando o interesse
local, devera:

T BRASIL. Constituigdo de Repiblice Federinive do Brasd de 1988 Disporivel em: Mip:/ /www planalto, gov.
b/ ecivil_03/ corstiuicac/constituicas him, Aceaso em: 20 mao 2021

 BRASIL L&V @ 10.257, de 10 de juiho de 2001 Regulaments o8 ans. 182 ¢ 183 da Constitacho Federal,
estatelece direlrides gorais da poftics uhana ¢ di cures providincias. Dispoanivel em: hilec/ /wew, planalto.
gov.br/ocil_03/1eis Meis_2001 110257 him. Acesso em: 21 mao 2021,

TSI, José Aforso da, Divello Urbarvsiico Brasieire, 8, ed. atual, S80 Pado: Malheros, 2018 p, 358,
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IV - demarcar 08 assentamentos imegulares ocupados por populagio de
balxa renda para a implementagio da politica de regulanzagio fundiéra;

V - definir normas especials de uso, ocupacio e edificagio adeguadas
a regularizacdo fundidria, a titulago de assentamentos informais de
batea renda e & producao de habitacao de interesse social, onde couber;

VI - definir 0s Instrumentos de regularizagdo fundidnia, de produgio
de habitagado de Interesse social e de participagdo das comunidades
na gestdo das éreas;’

O regime juridico das ZEIS, delineado na legislacdo patria, evidencia que se
trata de uma categoria especifica de zoneamento, tendo como objetivo principal
demarcar areas nas cidades para serem destinadas ao exercicio do direito a moradia
pela populagdo de baixa renda. Portanto, a divisdo do territdrio deve abranger, de
um lado, 0 macrozoneamento e, de outro, 0 zoneamento especifico gque a ele se
sobrepde, no qual serdo instituidas normas e indices especificos. Nesse sentido,
*[...] a ZEIS significa uma categoria especifica de zoneamento, permitindo a aplicagao
de normas especiais de uso e ocupagao do solo para fins de regularizagao fundiaria
de areas ocupadas em desconformidade com a legislagdo de parcelamento, uso
e ocupagao do solo".®

Assim, a instituicao das ZEIS, por meio de lei, possibilita que sejam legal
mente reconhecidas as areas ocupadas por populagio de baixa renda ou aguelas
que venham a ser destinadas para a implantagao de projetos de habitagao de
interesse social, com a finalidade de atenderem a fungdo social da propriedade e
as fungbes sociais da cidade. A ideia de zoneamento que se busca é aquela que
viabiliza politicas plblicas guiadas por uma inversao de prioridade de investimentos:

Ao serem as favelas decretadas como ZEIS, deve-se articular isso com
um tratamento wbanistico particularizado, gue comesponda 4 espe-
cificidade juridica e material das areas de ocupagdo: concretamente,
parmetros urbanisticos e diversas exigéncias devem ser ajustados
de maneira a facilitar, e ndo a dificultar a regularizago fundidria, sem
que se perca de vista o necessério para se garantir bermestar aos
maoradores. Em sendo isso atendido, as ZEIS assomam, em si mesmas,
oMo um poderoso Instrumento de planejamento.®

Como se vé, as ZEIS constituem um instrumento operativo, o que significa
dizer, seguindo o pensamento de José Afonso da Silva, que o zoneamento expressa

* BRASIL. Conselho dés Cidades. Resokuio nd 34, de 01 de utho de 2005, Disponivel em: Mip:/ /planodistor,
ees. mp b/ arquives /resolucecdd pdf, Acesso eme 21 maio 2021,

¥ SAULE JUNIOR, Nelson: LIMA, Adriana Nogueira Vieirs, ALMEIDA, Guadatupe M, J. Adb de, As 10nas
especiain e inleresse socid como instruments da politica de regularzagcho fundidra, Favum de Direlto
Uano ¢ Ambiental — FDUA, n. 30, ano 5, Belo Horporte: Editars Farum, nov, /dez. 2006, p. 3.763,

' SOUZA, Marculo, Mudar & Cidede; Uma introchuciio crfitics ao planejamento ¢ & gestio urbancs. Sa0 Paulo:
Bervan, 2002, p. 263,
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a “manifestagdo concreta do planejamento wbanistico, consistindo no conjunto
de normas legais que configuram o direito de propriedade e o direito de construir,
conformando-os ao principio da fungdo social da propriedade”” (grifos nossos).

Ao demarcar um territdrio da cidade como ZEIS, por meio da lei municipal que
institui o Plano Diretor ou lei municipal especifica, © municipio opta por restringir
a propriedade, quer seja ela pdblica ou privada, para promover a sua vinculagao
ao uso especifico de moradia para a populagdo de baixa renda. Configura uma
decisao, portanto, de atrelar essa finalidade ao territdrio, implicando-se, com isso,
na promogao do bem-estar aos moradores, ao que José Afonso da Silva denominou
de urbanificagao.

A demarcacao estabelecendo o limite da area e sua caracterizagdo como
ZEIS é uma manifestagdo concreta e autolimitadora para o0 municipio que a institui.
Qualgquer outra destinagao que nao obedeca a essa finalidade configura-se como
uso ndo conforme, violador dos principios da ordem urbanistica. Projetos urbanis-
ticos que requerem a formalizagdo dos processos de licenciamento urbanistico e
ambiental 56 podem ter a aprovagao dos orgaos competentes se atenderem ao
estabelecido na legislagao urbanistica, em especial 0s usos e atividades permitidos
para a zona em guestao.

3 0 regime juridico das Zonas Especiais de Interesse Social
no Plano Diretor de Salvador

O atual Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Salvador
(PDDU) foi instituido pela Lei Municipal n? 9.069/2016, reiterando no seu art. 1°
a sua vinculagao e fundamento nas normas insertas na Constituigdo da Repdblica,
na Constituicao do Estado da Bahia, na Lei Organica do Municipio de Salvador e
na Lei Federal n® 10.257/2001. £ o principal instrumento da politica urbana do
municipio de Salvador, e suas disposi¢oes, pelo principio da legalidade, condicio-
nam o exercicio da atividade administrativa, obrigando a populagdo e os gestores
pablicos municipais:

Art. 55 0 PDDU € parte integrante do processo de planejamento mu-
nicipal, devendo o0s seus objetivos, diretrizes, agbes estratégicas e
prioridades serem obsenvados e respeitados na:

[...]IV - elaboragdo de planos, de projetos integrantes de politicas de na-
tureza wbanistica e amblental @ nas demais normas complementares

TOSILA, Josd Aforso da, Divello Urbenvshico Brasieiro, 8, ed. alual, S80 Pado: Malheros, 2018 p, 243,

" SALVADOR, (e 0¥ 8.069, ce 30 de junho de 2016, Dispde sobre o Plano Diretor de Desemolimento Urbano
do Muricipio de Salvador - PDDU 2016 & di cutras providincias, Disponivel em; Mg/ /www.sucom ba,gov,
b wp-content,/uploads /2016 /07 /LEH-9.069-PDODU-2016 pf, Acesso em: 20 maio 2021,
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No intuito de conferir operacionalidade aos principios da Politica Urbana do
Municipio de Salvador, o PDDU de Salvador, desde 2008 e renovado em 20186, define
as ZEIS como um dos seus principais instrumentos da politica de desenvolvimento
urbano, da regularizagao fundiaria e da habitagdo de interesse social do municipio
a curto médio e longo prazo, conceituando a ZEIS como:

Zonas destinadas & Implementacdo de programas de regularizago
fundidria e wbanistica, producdo, manutengdo ou Qualificagdo de Ha
bitagdo de Interesse Social (HIS) e Habitag8o de Mercado Popular
(HMP).”

A partir da conceituagao, o atual PDDU, estabelece, no seu art. 68, a das-
sificagao das ZEIS: *| - ZEIS-1: assentamentos precarios — favelas, loteamentos
irregulares e conjuntos habitacionais irregulares; [...]".%°

A disciplina conferida pelo PDDU as ZEIS ndo esta restrita a definicdo conceitual.
Assim, o PDDU, em seu art. 166, informa a destinacao e finalidade das ZEIS a
partir das suas categorias. A ZEIS 1, categoria da area onde estdo as habitagbes
ameacadas pelo processo em andlise, é tratada segundo disposicao a seguir:

Art. 166. As ZEIS sdo destinadas & regulanzacdo fundidria - urbanis-
tica e juridicolegal - e @ produgdo, manutencio ou qualificacdo da
Habitagio de Interesse Social (HIS) e Habitagao de Mercado Popular
(HMP), atendendo &s diretrizes estabelecidas no Capitulo Il do Titulo
V1 desta Lel, sendo classificadas em:

| - ZEIS1: comespondente 80s assentamentos precérios - favelas,
loteamentos irmegulares e conjuntos habitacionals imegulares - habite
dos predominantemente por populagae de baixa renda e situados em
terenos de propriedade pdblica ou privada, nos quais haja interesse
pdbfico em promover a regulanzagdo fundidna e produzir HIS e HMP,
[...}."* (Grifos nossos)

Configura-se, em seguida, o teor dos dispositivos abaixo, reforgando os
objetivos das ZEIS para fins do exercicio do direito a moradia. O art. 167 reza que:

Art. 167 As ZEIS tém como objetivos:

| - promover & regularizagso fundidria sustentdvel, levando em consi-
deracao as dimensbdes patrimonial, urbanistica e amblental, dando

' SALVADOR. L& ¢ 9,069, de 30 de junho de 2016, Dispde sobme o Plano Dirslor de Desemvohimento Urbano
o Muricipio de Salvador - PDDU 2016 & ¢& outras providincias, Disponivel em: Wip://www, Sucom. ba gov,
b fwp-conent/uploads,/ 2016 /07 /LEHn.-9 068PDDU-2016 paf. Acesso em! 20 maie 2021,

= SALVADOR. Lev 0¥ 9,069, de 30 de junho de 2016 Dispde sobre o Plans Direter de Deservolimento Urbano
do Muricipio de Salvador - PDDU 2016 & ¢8 outras providincias, Disponivel em: Wip://wew, sucom. ba gov,
b fwp-coment/uploads,/ 2016 /07 /LEHn.-9.060-PDDU-2016,pf . Acesso em; 20 maie 2021,

 SALVADOR. Lev 0¥ 9,069, de 30 de junho de 2016 Dispde sobme o Planc Difelor de Desermolimento Urbano
@0 Municipio de Salvador - PDDU 2016 & 08 oulras providincias, Disponivel em: Bip:/ /wew, S0com. ba gov,
b fwp-content/uploads,/ 2016 /07 /LE-n.-9 060-PDDU-2016 paf. Acesso em: 20 maie 2021,
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seguranga juridica da posse da terra e da edificagBo a0s moradores
de dreas demarcadas;

Il - assegurar as condigdes de habitabilidade e integrar 05 assenta
mentos precanos ao conjunto da cidade;

Il - incentivar a utilizacdo de imévels ndo utilizados e subutilzados
para programas habitacionais de interesse social;

IV - permitir a participagao e controle social na gestao desses espagos
urbanos;

V- promover o respeito s &reas de protegao cultural e ambiental;

VI - flexibilizar 0s par&metros urbanisticos com vistas & regularizagao
fundidria - urbanistica e juridicolegal - dos assentamentos precanos,
corticos e conjuntos habitacionals.*

A partir dessa classificacao, o Mapa 03 do Anexo 03 do PDDU enquadra a
comunidade do Torord como ZEIS 1, demarcando o seu perimetro, caracterizando a
decisao e estabelecendo a obrigatoriedade do municipio de promover a regularizagao
fundiaria. A Lei Municipal n® 9.069,/2016 nao é dotada de abstragdo e generalidade,
€ uma lei de efeitos concretos e de comandos nitidamente estabelecidos gque devem
ser seguidos pelo gestor plblico.

Fgura 1 - Delimitagao da ZEIS Torord

-/

1Y 5

ZE1S 1 n927 - TORORO

Polgonal da Zoma Especial de
Interesse Social (2£15)
Do Torord

forde vagem de Sateite Google Larth, 2000
Polgonad da DA POOU Sabvadon, 2036

Forte: IABBA, Grupo de Pesguisa Lugar Comum e SINARQ, 2020."

¥ SALVADOR, (e n® 8.069, de 30 de junho de 2016, Dispde scbre o Plano Diretor de Desemaolimento Urhano
do Muricipio de Sahvador - PDDU 2016 & A cutras providincias, Disponivel em: hilpc//'www. sucom, ba, gov
b Swp-content/uploads /2016 /07 /LEH.-9.060-POOU-2016 o, Acesso em: 20 maio 2021,

AR GRUPO DE PESQUISA LUGAR COMUM, SINARQ, Mate Téenica nd 01,/2020. Selvader, 2020
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A analise do conjunto dos dispositivos que tratam das ZEIS no PDDU/2016
evidencia que se refere a um instrumento estruturante da politica urbana, espe-
cificamente no que conceme a politica de habitagdo de interesse social. Ha um
nitido e detalhado regime juridico que se manifesta de forma concreta e operacional
para consecugao do direito a@ moradia, desenhando procedimentos, instrumentos
e prazos. Apenas a titulo de exemplo, o art. 70, caput e paragrafo Gnico:

Art. 70 Fica isento da incidéncia de taxas municipais o licenciamento

de construcdo, reforma, ampliacao e melhoria de edificacdo residencial
unidomiciliar, localizada em ZEIS, desde que o interessado ndo tenha
outro imdvel no Municipio.

Parégrafo (nico. Serdo regularizadas pelo Executivo, para fins wba
nisticos, as edificagdes existentes nas Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), conciuldas até a data de publicagdo desta Lel, observado
o disposto no at. 59.* (Grifo nosso)

Evidencia-se a inércia do Poder Executivo em nao efetivar a regularizacao
fundidria dos imaveis localizados na ZEIS. Essa omissado ndo pode ser alegada em
favor do proprio poder pdblico para promover a remogao das familias, ao contrario,
por revelar tal iniciativa uma expressa contradigao, deveria ao menos constranger
o poder pablico pelo ndo cumprimento da sua responsabilidade na promogao da
regularizacao fundiaria. Nesse sentido, os dispositivos seguintes contidos no PDDU
demonstram que esta expresso o interesse pilblico na promogao da regularizagao
fundiaria. Trata-se, como ja assinalado, de norma gue goza de imperatividade. O
PDDU, em seu art. 71, traz, ainda, obrigagao estabelecida ao poder plblico municipal
no que conceme a regularizagio fundiaria dos assentamentos precarios:

Art. 71. O Executivo Municipal deverd promover a regularizacao fun-
didria - urbanistica e juridicolegal - dos assentamentos precirios
urbanizévels, por melo dos seguintes Instrumentos:

I - Zonas Especisis de interesse Social (ZEIS)" (Grifos nossos)

O reconhecimento da propria comunidade do Torord como ZEIS importa na
obrigacdo assumida pela municipalidade em envidar os esforgos necessarios
para a efetivagao da sua regularizagao fundiaria, inclusive com a implantagao da
infraestrutura necessaria. Se esse nao fosse 0 objetivo, essa faixa do territdrio nao

* SALVADOR. Lev 0¥ 9,069, de 30 de junho de 2016 Dispde sobre o Plane Direter de Deservolimento Urbaro
o Municipio de Salvador - PDDU 2016 & ¢4 outras providincias, Disponivel em: hip://wew, sucom. ba gov,
b /wp-content/uploads/ 2016 /07 /LEHn.-9.069PDDU-2016,paf. Acesso em: 20 maio 2021,

= SALVADOR. L&V 0¥ 9,069, de 30 de junho de 2016 Dispde sobme o Plano Direler de Desemolimento Urbano
@0 Municipio de Salvador - PDDU 2016 & 08 oulras providincias, Disponivel em: Bip:/ /wew, S0com. ba gov,
b /wp-content/uploads/ 2016 /07 /LEHn.-9 069-PDDU-2016, paf. Acesso em: 20 maio 2021,
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teria sido assim definida pelo Plano Diretor. Vale registrar que o reconhecimento
de comunidades como ZEIS deve atender requisitos técnicos que estdo definidos
na legislacao urbanistica.

Como se sabe, a margem da discricionariedade administrativa esta restrita
aquilo que nao foi coberto pela legalidade. O PDDU, assim, ao instituir e demarcar
uma superficie da cidade como ZEIS, estabelece que o Poder Executivo Municipal
deve promover a regularizagao fundiaria e garantir a permanéncia da populagao
local, com mobilizagao prioritaria de recursos para tanto. Convém reforgar esse
entendimento com as palavras de Paulo Romeiro:

0 zoneamento, a partir das ZEIS, ndo se restringe a definir limitagdes
administrativas para determinadas &reas como fazia o zoneamento
funcional tradicional, mas define o conte(do da fungao social da proprie-
dade, o qual obriga 0 Poder Publico & implementar politicas pdblicas na
medida em que temitorializa o direlto subyetivo 8 regulanizagdo fundiénsa,
e permite o estabelecimento de um regime juridico especial gue parte
dos dados da vida real para definicdo de normas de parcelamento, uso
e ocupacao do solo e ediiicias, o que permite a materializacdo de um
novo tratamento dos assentamentos informais, antes simplesmente
considerados llegais ou iregulares.’® (Grifos nossos)

Portanto, evidencia-se que o PDDU traz todos os elementos constitutivos, de
modo a vincular a destinagao do territdrio ocupado pela comunidade do Torord a
funcao de interesse social. Desse modo, a lei municipal nao permite juizo de valor
diverso por parte do administrador municipal, visto que o grau de liberalidade é
delimitado pelos marcos legais. A instituigao de ZEIS - no presente caso, identifi-
cada como ZEIS 1, n? 27, conforme mapa 03 - cria para o municipio a obrigagao
de protegao para fins de habitagao de interesse social com vistas a regularizagao
fundiaria, nao podendo o proprio municipio que institui a ZEIS questionar sua
definicdo e pretender dar destino diverso ao territdrio. I1sso porgue a destinagao
diversa fere, ainda, o objetivo expresso das ZEIS, definido no art. 167 do PDDU,
de garantir “seguranca juridica da posse da terra e da edificagdo aos moradores
de areas demarcadas”.

A controvérsia, portanto, reside no enquadramento dado pelo municipio de
Salvador nos autos da agao de reintegragdo de posse, que conflita com as definicoes
juridico-urbanisticas dadas pela Lei Municipal n® 9.069/2016, que institui o Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador. Dos documentos disponiveis

* ROMEIRD, Paulo Somlam. Zoras Especias de Interesss Sociad (ZE1S) e O Direito Achado na Rua no conteto
da crise epistemolagics da clinda modema, I SOUSA JINIOR, José Gersddo de & o (Ong), Mirodugdo
eilics o dveilo whenishice, O Direlto Achado na fua. v. 9, Brasiia: Editors Universidade de Brasilia, 2019,
0. AT3479,
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relacionados ao PDDU e do cotejo das alegagoes trazidas ao Poder Judiciario, tem-se
que a situagdo nao pode ser tratada enquanto discussao possessoria comum,
posto que pretende o municipio de Salvador subverter o estabelecimento de area
definida como ZEIS 1 no Plano Diretor para estabelecer "projeto de requalificagao”
avesso aos interesses e direitos dos moradores da ZEIS. Diz-se isso porque,
independentemente de serem ou ndo as construgdes irregulares, o objetivo da
ZEIS é, essercialmente, a protegdo juridica capaz de “integrar 0s assentamentos
precarios ao conjunto da cidade” (PDDU/2016). Ademais, a instituigdo da ZEIS 1 no
Plano Diretor reconhece efetivamente que as ocupagdes e construgdes iregulares
foram a forma que grande parte da populagao encontrou para garantir o seu direito
a moradia, e essas construgdes merecem prote¢ao juridica.

Por tudo isso, tem-se nitido que, sendo a area considerada de interesse
social pelo Plano Diretor, ao municipio recai o dever de assegurar a destinagao da
ZEIS *[...] a regularizagdo fundiaria — urbanistica e juridicolegal — e a produgao,
manutengao ou gqualificacdo da Habitagao de Interesse Social (HIS) e Habitagao
de Mercado Popular (HMP)", nos termos do art. 166 do PDDU.

No ambito juridico-institucional, a ZEIS tem se apresentado como um instru-
mento passivel de ser acionado para a defesa da populagao residente nas disputas
processuais contra remogoes e despejos frente aos interesses de segmentos do
capital imobiliario e outros agentes. O estabelecimento de ZEIS significa reconhecer
a diversidade de ocupagoes existentes nas cidades, além da possibilidade de
construir uma legalidade que corresponda a esses assentamentos e, portanto, de
extensado do direito de cidadania a seus moradores. A formalizacdo na legislagao
urbanistica de uma porgao do territorio municipal prioritaria para a implementagao
de programas de regularizagdo urbanistica, fundiaria e produgdo de habitagao de
interesse social deve servir a reafirmacgao do dever do ente plblico competente de
promover a seguranga juridica da posse da terra e da edificagao aos moradores
de areas demarcadas, garantindo a permanéncia da populagdo no territdrio. E,
portanto, claro instrumento limitador da propriedade, que devera ser exercida em
conformidade com os preceitos legais e constitucionais. Além de operar como
direito/dever, a ZEIS é também garantia, vez que se dirige ao poder plblico enguanto
enquadramento legal da propriedade urbana.

Sobre o confronto aparente entre a legislagao urbanistica e o direito de
propriedade, colhe-se julgado de lavra do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo em que se decidiu pela interpretagao sistematica do ordenamento juridico,
declarando a admissibilidade, em sede de desapropriagdo, de questbes relativas
ao zoneamento especial de imovel, servindo esse como Obice ao apossamento
estatal, devido ao descumprimento das determinagoes contidas no Plano Diretor
de Sao Paulo:
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AGRAVO DE INSTRUMENTO. AGAO DE DESAPROPRIAGAD. IMISSAD NA
POSSE. Pretensao da expropriante de reformar a decisdo que suspern-
deu a Imissao na posse do iImdvel. Suspensao determinada em razéo
da necessidade de cumprimento dos reguisitos do at. 52 do Plano
Diretor da Cidade de Sao Paulo. Ordenamento juridico que deve ser
analisado em sua totalidade, sendo necessério o cumgrimento dos
requisitos tanto do Decreto 3.365/41, guanto do Plano Diretor da
Cidade, normas a serem interpretadas e aplicadas de forma conjunta
e harmdnica. Municipalidade que tern competéncia para leglislar sobre
assuntos de interesse local, nos termos do art. 30, |, da Constituigao
Federal. Area a ser desapropriada que pertence a ZEIS-3. Porgdes do
Municipio destinadas & moradia digna para pessoas de baixa renda.
Auséncia, ainda, de wgéncia na imissao na posse, porque o agravante,
até margo de 2018, ndo havia apresentado, para a Prefeitura de Sao
Paulo, o projeto de construgio de hospital na area objeto da desapro-
priagao. Decis&o mantida. Recurso ndo provido.'”

Em agdo referente ao Processo nf 0114619-93.2007.8.26.0002, também
em tramite no Tribunal de Justica de Sao Paulo — no qual foi determinada a reinte-
gracao da posse na area situada na avenida Belmira Marin, altura do n® 3000 -, a
Defensoria Plblica do Estado defendeu a rescisao da sentenga sob o argumento
de que o atual Plano Diretor e a Lei n® 16.402/16 tornaram a area em guestdo
Zona Especial de Interesse Social 1, fato novo que obstaria retirada da populagao
do imovel, tendo em vista que tal enguadramento impoe ao ente pablico o dever
de promover a regularizagao fundiaria, urbanistica e ambiental. Decidiu 0 11° Grupo
de Direito Privado do Tribunal de Justica de Sao Paulo:

ACAD RESCISORIA — Parte autora pretende rever a deciso que julgou
procedente agdo possessdria transitada em julgado em 12.3.2016 -
Preenchimento dos reguisitos do artige 966, inciso VI, do CPC/15
- Alegacio de que a drea locallzada na Avenida Belmira Marin, altura
do n* 3.000, Sao Paulo — Capital, tormou-se ZEIS (Zona Especial de
Interesse Soclal) somente em 2016 - Hipbtese dos autos em gue hé
comprovagao de que, na verdade, a Lel Municipal 16.050/2014 e a
Lei n® 16.402/16 entrou em vigor em 22.3.2016 reconheceram fato
urbano ja existente ou consolidado, sem, contudo, constitulr restrigéo
nova, ou seja, a drea ndo & ZEIS-1 em decoméncia de direcionamento
provecado peda lel, com efeitos constitutivos de uma situagio urbanistica
@ novas restrigbes dominials, mas sim porque tal lel reconheceu que
as comunidades |4 existiam de maneira consolidada no momento de
sua edicio, ou seja, a restrigio do dominio era prévia, J4 existia antes

T SAD PAULD. Tribunal de Justica do Estade de S50 Paule. Agrave de instrumento 2068230-36. 2018 8 260000,
Agravo de rstrumento. Aclo de desspropriacho. missio na posse. 138 Camara de Direito Piblico. Relator:
Des. Cjaima Lofrano Fike. 03 de outubre de 2018, Disponivel e MIpS: //esa). 5o jus, be/cisg/ getArguive.
dofcdAcorndao=118529328cdFaron0, Acesso em: 21 maio 2021
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do novo regime juridico - Noticia nos autos do inicio da ocupacgdo desde
08 dos de 1974 - A lel municipal apenas reconheceu a cormunidade j&
consolidada, e 0 Interesse na sua regularizagio, dal té-la classificada
como ZEIS 1. Legitimidade da Douta e Nobre Defensoria Plblica do
Estado de S&0 Paulo. AGAO RESCISORIA JULGADA PROCEDENTE. **

Ha uma clareza quanto a destinagio a moradia, ndo havendo qualquer margem
a critérios de corwveniéncia e oportunidade ou destinagao diversa, visto que a norma
nao trouxe conceitos vagos ou indeterminados, mas, de forma cristalina, vinculou
o territorio a uma finalidade de moradia de interesse social.

Portanto, além dos impeditivos estabelecidos no PDDU, relativos a destinacao
diversa do exercicio ao direito @ moradia em areas de ZEIS, o art. 69 do PDDU, ao
dispor sobre as exce¢oes de usos permitidos, remete o assunto a LOUOS (Lei de
Uso e Ocupacao e Uso do Solo):

Art. 69. Fica o Executivo autorizado a conceder uma licenga de fun-
cionamento especial, de cavdter provisénio, para as atividades de
coméreio e senvigos existentes nas ZEIS, na data da publicagio desta
Lel, desde que:

| - fagam a Inscrigdo no Cadastro Imobilidrio do Municipio;

11 - comprovem ligagao regular de energla elétrica e de abastecimento
de Sgua, compativel com o uso Informado;

Il - sejam usos permitidos na ZEIS.

Pardgrafo Gnico. As categonas de uso permitidas nas ZEIS serdo
definidas pela LOUOS.” (Grifos nossos)

A Lei Municipal n* 9.148/2016, que dispée sobre o ordenamento do uso e
da ocupagao do solo, ndo permite a construgao no terreno objeto da reintegragao
de posse, onde estdo localizadas as familias, do tipo de empreendimento que se
coloca como objeto da concessao do contrato administrativo gue vem lastreando
o interesse pablico alegado, sendo hipotese de uso nao conforme.

Evidenciado, desse modo, gue o contrato de concessao administrativa tem
como objeto um empreendimento com caracteristicas inadequadas para a zona
cogitada para a sua implementagao e, como bem assinala José Afonso da Silva,
*ninguém tem o direito de estabelecer uso desconforme em qualquer zona™"° e,

= SA0 PAULD, Tribural de Astice do Estado de SBo Paulo, Agdo Rescisdrie 216098953 2017.8.26.0000.
115 Grupe de Direite Privedo, Relater: Des, Robeno Mac Cracken, 13 de feversiro de 2019, Disporivel am:
MIps:/ fesa) s jus, be /cisg/ getArquive do feic ordac 122140 348cdFaro=0, Acesso em: 21 maio 2021,

= SALVADOR. L&/ 0 9,069, de 30 de junho de 2016 Dispde sobm o Plano Direler de Dusermolimento Urbane
o Muricipio de Salvador - PDDU 2016 e ¢8 outras providéncias, Disponivel em: hip://wew, sucom. ba gov,
b /wp-content/uploacds,/ 2016 /07 /LEHn.-9 069-PDDU-2016, paf. Acesso em: 20 make 2021,

*SILWA, José Aforso da. Divedto Libanishice Brasiero, 8 od,, atual. Sho Paulo; Malheires, 2018, p. 285,
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independentemente do impeditivo legal devidamente caracterizado, o uso proposto
configura afronta ao direito a moradia.

O municipio de Salvador alega que a area foi desafetada de seu patriménio
para fins de realizagao das obras de infraestrutura e de mobilidade urbana, caracte-
rizando o interesse publico pela area e que teve supedaneo na Lei n® 8.545/2014,
regulamentada pelo Decreto n® 25.268, 2014, que autorizou a prefeitura a realizar
contratos de concessao para a realizagao de obras no terminal Lapa e nas imedia-
goes, abrangendo a Concessao de Direito Real de Uso dos terrenos e a Concessao
de Uso das construgbes.

Ao atentar para 0s projetos urbanisticos e arquitetonicos, elaborados a partir
da concessao estabelecida com o Contrato de Concessao n® 01/2015, o Grupo de
Pesquisa Lugar Comum, o Instituto dos Arquitetos — Departamento Bahia (IAB-BA)
e o Sindicato dos Arquitetos e Urbanistas do Estado da Bahia, em Nota Técnica n®
01/2020,** expbem que a area objeto da reintegracao de posse sera destinada
para viabilizar a implantagao de empreendimento comercial pela empresa Nova Lapa
Empreendimento SPE S/A, portanto destinagao de finalidade diversa da estipulada
pelo PDDU e LOUOS para as ZEIS.

Reputa-se de legalidade questionavel a concessao, pelo municipio de Salvador,
de area que o proprio municipio definiu como destinada a regularizagao fundiaria
e a moradia de interesse social, em observancia ao principio da legalidade e a
vedagdo do comportamento contraditorio. A instituicao de ZEIS, pelo PDDU/2016,
significou a assungao de responsabilidade, pelo ente municipal, de regularizagao
fundiaria, nos termos da normatividade urbanistica.

Qualquer desvio da norma configura violagao a ordem urbanistica, passivel,
portanto, de controle judicial, uma vez que cabe ao Judiciario intervir sobre o ato
administrativo que confronte a norma juridica. Sendo assim, a ndao implementagao
de uma politica habitacional e de regularizagao fundiaria em area demarcada como
ZEIS representa uma violagdo a interesses difusos e coletivos, com implicagoes
tanto para as familias diretamente envolvidas como para toda a coletividade, na
medida em que os efeitos de uma remogao representam o contrario dos objetivos
da politica urbana e habitacional previstos no planejamento municipal, com possiveis
efeitos na dinamica da cidade como um todo.

Merece destaque, também, que o Contrato de Concessao n* 001,/2015 foi
firmado sem gue houvesse qualquer tipo de consulta pablica, garantindo a partici-
pagao da populagado, especialmente das areas diretamente afetadas, nos termos
exigidos pelo art. 29 da Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001:

AR GRUPO DE PESQUISA LUGAR COMUM; SINARQ, Nota Técniea »f 01,/2020. Sakador, 2020, Disponivel
om: Mip://sinanqbe.ong/ Tp=B41, Acesso em: 20 mao 2021
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Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pheno desarnvolvimen-
to das fungdes soclals da cidade e da propriedade wbana, mediante
as seguintes diretrizes gerais:

[

Il - gestdo democrética por meilo da participago da populagdo e de
associapdes representativas dos vérios segmentos da comunidade
na formufagdo, execugdo € acompanhamento de planos, programas
& projetos de desenvolvimento urbano.* (Grifos nossos)

Essa omissdo por parte do poder pdblico viola, inclusive, as normas intermna-
cionais e orientagdes da Relatoria Internacional da Organizagao das Nagoes Unidas,
que determina que o poder pdblico, antes de contratar projetos de intervengao
que envolvam remogdes, deve garantir a ampla participacao das comunidades
atingidas e o amplo acesso a informacgao. Esta vem sendo a posigdo da doutrina
patria majoritaria:

A diretriz constante do Iinciso Il do artigo 22 do Estatuto da Cidade re-
trata um modo renovado de tomada de decisdes que afetam parcelas
significativas da coletividade ou toda a coletividade. A chamada gestio
demaocrética leva o govemante a ouvir a populagdo, a conhecer suas
aspiraghes, para as politicas e decisdes no sejam imperiais e retra-
tem as necessidades coletivas. Nao se pade mais supor que somente
pelos votos recebidos o govemnante adguira, de modo automético, a

capacidade de conhecer 0 que a populacio aspira nesta ou naguela
questdo.™ (Grifos nossos)

Conclui-se que nao ha interesse pablico que possa respaldar a remogao de
familias das suas residéncias, de uma area definida por lei para habitagao de
interesse social, para viabilizar a implantagao da construgao de um empreendimento
comercial, em desconformidade com a legislagdo urbanistica. No caso em tela, o
objeto do contrato de concessao enquadra-se na categoria de uso nao conforme,
portanto ndo passivel de ser construido.

Resta evidenciado que o contrato objeto do ato administrativo se mostra
lesivo ao interesse plblico, portanto nao pode servir como respaldo para lastrear
a alegagao para remover as familias. A remogao das familias em carater liminar
nao pode ser remédio para cessar o alegado prejuizo pablico causado por um ato
administrativo que pretende se consolidar ao arrepio do principio da legalidade,

# BRASIL. Lev n€ 10257, de 10 de jutho de 2001, Regulaments o8 ants. 182 ¢ 183 da Constituigho Federsl,
estabeloce dintrides gerais da poflics urbars o di culras providincias. Disporivel em: hip:/Swww planalto.
gov e feeiil_03/leisMeis_2001 110257 him. Acesso em: 21 mao 2021,

# MEDAUAR, Odete; ALMEIDA, Fermnando Dias Mereaes de (Ongs. ). Estatuto de Oidede: Lei 10,257, de
10.07.2001. 2, ed. rev., abusd, @ ampl, S8o Pado: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 27-268
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muito menos objeto do deferimento de uma liminar que, se cumprida, causara
danos de dificil reversao, contrariando o requisito de conversibilidade imposto pelo
Codigo de Processo Civil.

Consideragoes finais

As Zonas Especiais de Interesse Social constituem um dos principais instru-
mentos de politica urbana voltados para a produgio de programas habitacionais e
de regularizacdo fundiaria. Nelas, o componente essencial é a garantia do direito
humano fundamental @ moradia, impondo ao poder pdblico a integracao dessas
areas ao que se compreende, correntemente, como cidade legal, isto é, dotada de
infraestrutura e das condigbes de urbanidade adequadas, sendo ferramenta propria
de regularizagdo. As ZEIS sao um instrumento que deve indicar prioridades de
atuacao da politica habitacional para garantir o acesso a terra e moradia digna para a
populagao, comegando pelas comunidades mais vulnerabilizadas ou distantes desse
direito. Assim, é@ imprescindivel observar que o ordenamento das fungdes sociais
da propriedade e da cidade significa estabelecer politicas pdblicas com base no
principio da legalidade, guiadas pelo Plano Diretor, pela Lei de Ordenamento do Uso
e da Ocupacao do Solo, pelo Estatuto da Cidade e pela Constituigao da Repuablica.

Reputa-se incabivel a reintegragao de posse em area considerada pelo Plano
Diretor como ZEIS, vez que rompe com 05 objetivos de protegdo e promogao da
regularizagao fundiaria e garantia de habitagdo de interesse social. A solugdo
jurisdicional adequada ao caso consignado, area definida pelo PDDU como ZEIS-1,
é a regularizagao fundiaria urbana, de interesse social (Reurb-S), nos termos da Lei
n? 13.465/2017, da area correspondente a ZEIS Torord, para a implementagao de
habitagao de interesse social, conforme determina a Lei Municipal n® 9.096/2016.

Incabivel, ainda, 0 manejo de agdo possessoria em area definida como ZEIS,
uma vez que — com o estabelecimento do interesse social - se perde o sentido de
discutir a posse injusta ou ndao do bem pdblico. Isso porque, ainda que o objeto
seja area plblica, devera ser regularizado em fungao do interesse social. Além
disso, ndo se vislumbram os requisitos autorizadores a concessao de medida
liminar. Perfeitamente compativeis, portanto, a regularizacao fundiaria de interesse
social — que podera ser requerida pela Defensoria Pablica, em se tratando de
hipossuficiente — e o Zoneamento Especial de Interesse Social.

Necessario assentar que a remog¢ao forgada ou compelida das familias
em situacdo de vulnerabilidade em area delimitada como ZEIS viola a legislagao
urbanistica,® notadamente a Lei Municipal n® 9.069/2016, o Plano Diretor de

3 E imporants destacar, inda, que, No contexit PAndEmico, & decisho Judcial pode Ser CoNSIterada como
POSiEo megative, “1...] que sowepde & progriedade 50 direilo & Morada, MESMO NO Condro de pancermia,
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Deservolvimento Urbano de Salvador. Acrescenta-se, ainda, que a situagao é
agravada pelo fato de que a remogao das familias ndo esta subordinada a interesse
social e pablico. Ao contrario, o interesse social legitimo inclina-se para a protegao
e regularizagdo da area questionada.

Dessa forma, conclui-se que a pretensdo do municipio do Salvador viola
ordem juridico-urbanistica, afrontando os principios constitucionais da legalidade,
da fungdo social da propriedade e da gestdo democratica da cidade, bem como
infringe — a nivel infraconstitucional — o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
(Lei n® 9.069/2016) e a Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupagao do Solo do
Municipio de Salvador (Lei n? 9.148/2016).

The Tororé nelghborhood In dispute: legal regime of the special soclal Interest zones and attempted
removals in Salvador

Abstract: This article presents an analysis of the legal repercussions of the repossession sult filed by
the Municipality of Savador aganst families IMng in territory demarcated as a Special Social Interest
Zone (ZEIS) to make a contract between the municipality and the Nova Lapa Empreendmentos SPE
S/A Consortium feasible. The constitutional, land tenure, and wban land use and occupation controd
issues are analyzed based on the legal framework in force and the jurisprudence of the courts. In this
path, the ZEIS was highighted as an wban policy instrument conceived among a set of principles and
guidelines aimed at fulfilling the constitutional peinciple of the sodal function of property and the city.

Keywords: Master Plan, Urban palicy, Repossession sult, Salvador, Bahia, ZBIS.
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Resumo: Este antige pretende tecer consideraghes acerca da mobilidade ubana @ sua relagao com a
ociosidade imobilidna na cdade de Sio Paulo, partindo da andlise dos indicadores relacionados tanto
0 percurso entre moradia @ 05 locals onde ocomem as exploragdes de athvidades econdmicas quanto
205 Imdveis localizados na regldo central da cidade que estdo ociosos. Os dados de deslocamento
permitern que, 20 longo do artigo, se constate que uma parcela considerivel da populagio paulistana
enfrenta desafios a0 exercer sua capacklade de AceSS0 A0S IUEANs NEcessaios pars & vida wbana.
Ao tratar dessa reafidade gue evidencia a ccupagdo do espago urbano realizada de forma desigual, o
atigo abordard a ineficincia da tributagio enguanto instrumento de politica Wbana que NAo coNsegue
garantir o cumprimento da fungdo social da propriedade por grande parte dos imdveis localizados
no centro da odade, além de propor uma resposta juridica em termos tibutérios que possa trazer
resultacos mais eficientes, Diante desse cendno complexe no qual a ccupacio da cidade fundona como
um espelho da condigdo socloecondmica de cada habitante, o artigo se dedicard a compreender as
caractedsticas nacionais ndo superadas que estiveram presentes 1anto na formacao social quanto No
processo de urbanizagio e repercutem na forma de ccupar o espago wbano, objetivando compreender
os desafios estruturais 3 efetivagio do direito 3 cdade. Nesse contexto de reconhecimento das
estruturas gue impedem & fruicao plena do direlto A cidade, ¢ artigo abordard como a legislagio pode
potencializar as desigualdades existentes no espago wbano ao determinar um padrio de formalidade
inalcangavel para uma ccupacio da cidade tida como regular,

Palavras-chave: Mobilidade urbana. Ooosidade imobilidna. Tributagdo « fungdo social da propriedade.
Espago urbano desigual. Direito & cidade.

Sumirio: Introdugio - 1 Dados de mobdidgade ubana @ oclosidgade imobilidria em S8o Paulo - 2 A
ineficiéncia do Imposto Predial Teritorial Urbane (IPTU) progressivo no tempo - 3 Desafios estruturas
a efetivagio do direfio & cidade ~ Consideragdes finals - Referéncias
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Introdugao

O presente artigo se propde a analisar criticamente a mobilidade urbana da
cidade de Sao Paulo, em especial no que tange a distancia e ao tempo do trajeto
moradia-trabalho, tragando uma ligagao entre o deslocamento no espaco urbano e
a ociosidade imaobiliaria existente na regido central da cidade, além de identificar
o impacto de alguns dos institutos juridicos de politica urbana nesse contexto da
mobilidade ser afetada pelo cumprimento ou ndo da fungao social da propriedade.

Importante destacar inicialmente que os dados utilizados sao anteriores a
pandemia causada pelo novo coronavirus em 2020, ressalvando que os dados
coletados no curso e em alguns anos apos o periodo pandémico poderdo eviden-
ciar mudangas substanciais oriundas de transformagbes que a propria pandemia
induza na ocupagdo socioespacial da cidade. Ao longo da analise do tema, dados
reveladores de uma ociosidade imobiliaria no centro paulistano serdo abordados
com o objetivo de identificar os efeitos gque atingem a ocupagao e o planejamento
do espago urbano, resultado de um movimento de expulsao de grupos socioecono-
micamente vulneraveis para as periferias e cada vez mais distantes da estrutura
urbana do centro, dotada de melhores ofertas de emprego, por exemplo.

Referido movimento higienista acaba por trazer impactos severos na quantidade
de pessoas que diariamente percorrem até 130 km no trajeto de suas casas até
o trabalho, promovendo a segregacao socioespacial de uma parcela consideravel
da populacdo. Soma-se a isso a falta de investimento piblico e privado no ambito
das malhas de transportes de qualguer modalidade, o que toma o acesso ainda
mais dificil @ demorado.

Enquanto os deslocamentos de determinados grupos sociais configuram
verdadeiras viagens diarias e sao normalizados dessa forma, inimeros imaveis
nas areas mais nobres e centrais da cidade estdo abandonados ou subaproveita-
dos. A ocupacao da cidade reflete e potencializa as desigualdades existentes em
nosso tecido social e, nessa perspectiva, pretendemos elencar tanto as principais
manifestagoes de um espacgo urbano desigual no cenario paulistano quanto as
respostas juridicas possiveis.

Para isso, vamos abordar o tema em trés topicos. O primeiro se ocupara de
dados sobre a mobilidade urbana na cidade de Sao Paulo, especialmente guanto ao
tempo e distancia diaria média das pessoas no trajeto casa-trabalho. Além disso,
serao analisados tanto os indicadores que exteriorizam o investimento em rede de
transportes como também aqueles relacionados a segregagao urbana dos grupos
sociais em situagdo de wulnerabilidade socioecondmica, atrelando aos dados gue
exteriorizam o nivel de ociosidade de imdveis no centro da cidade.

Apods o detalhamento dos dados que impactam diretamente o deserwolvimento
do tema, o segundo topico evidenciara a ineficiéncia do IPTU progressivo no tempo
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com relagao aos imoveis que ndo cumprem a sua fungao social. Como proposta de
adequagao do ordenamento juridico (especialmente tributario) de modo a contribuir
para a diminuigao dos problemas enfrentados no contexto da mobilidade urbana e
com fundamento na valorizagao do interesse pdblico sobre o privado, desenvolve-
remos a sugestao de se fazer uso da extingdo de créditos tributarios pela dagao
em pagamento de bens imoveis. A analise dessa proposta encerrara esse segundo
topico do presente artigo.

Por fim, no terceiro topico teceremos algumas reflexdes acerca da origem da
realidade desafiadora evidenciada nos topicos anteriores que compromete a efeti-
vagao do direito a cidade. Para tanto, trataremos das caracteristicas nacionais nao
superadas que possuiram repercussoes no processo de urbanizagao e contribuem,
conjuntamente com o modelo socioecondmico adotado, para a manutengao de um
espago urbano desigual.

Em que pese o arcabougo juridico urbanistico ser robusto, a cidade de Sao
Paulo e as demais cidades brasileiras estao distantes de mitigar a segregagao
socioespacial de grupos sociais vulneraveis na qual nao ha garantia da fruigdo
de direitos constitucionalmente garantidos. Diante dos indicadores de mobilidade
urbana e ociosidade imobiliaria e das consideragbes realizadas acerca da tributagao
como um dos instrumentos de politica urbana, o Gltimo topico se propde a analisar
de forma critica o manejo da legislacao que pode facilitar e/ou dificultar o exercicio
do direito a cidade.

1 Dados de mobilidade urbana e ociosidade imobiliaria em
Sao Paulo

A mobilidade urbana possui relagao imediata com o tempo de deslocamento de
um ponto a outro em uma cidade, constatando-se gue esse tempo de deslocamento
& com frequéncia maior para pessoas economicamente vulneraveis, que vivem na
periferia das cidades ou, ainda, em cidades-dormitorios vizinhas com a finalidade
de pagar aluguéis mais baixos. No Brasil, os problemas relacionadoes a mobilidade
urbana refletermn em perdas diretas e indiretas acentuadas do PIB nacional.’

No presente artigo, vamos nos concentrar apenas na diferenga do tempo de
deslocamento reforgado pela desigualdade econdmica através dos indicadores da
cidade de Sao Paulo. Assim, iniciaremos nossas consideragdes destacando um

T Viend ¢ Yourg estimanam perdas tolais de 2,6% do PIB no ano de 2010, 56 de malhorar problemas de
regides Melropoltanas, Mvando-as B0 DEAMAr de Goades ¢ Conlros Whanos Mmenons, sers PoUDsds ums
perda de 1, 8% do PIE. VIANNA, Guitwrme Secrerbacki Bessermans YOUNG, Caros Eduardo Frickmann, Em
busca do lempo perdido: Uma estimativa do produlo perdido em ransile no Brasil. Rewsts de Economis
Contemporiined, 2015, v. 19, 1. 3, p. 403416, p. 414, Disponivel em: Mips:/ fwaw scelo be /ol frec/
v19n3/14159848 rec 190300403 pdf, Acesso em: 04 maio 2021,
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dos principais problemas que agravam essa diferenga, qual seja, a caréncia de
investimentos em rede de transportes pablicos.?

Se os problemas paulistanos diminuiram nos Gitimes vinte anos, estes estao
longe de esgotar. Segundo a pesquisa Origem-Destino (OD), elaborada pelo Metrd
de Sao Paulo, as pessoas levam, em média, 37 minutos em viagens, considerando
a origem e o destino.?

Conjuntamente a esse levantamento, foi identificado pelo Observa Sao Paulo
que, em horarios de pico, o transito na cidade de Sdo Paulo passou de 129 km
(2007) para 91 km (2019). Em gue pese o resultado supostamente positivo, este
nao considera o aumento do congestionamento no meio do dia, que acabou por
ultrapassar os horarios tradicionais de maior concentragdo.*

O resultado & uma redugao da velocidade média do transito paulistano de
20,7 km/h, em 2000, para 17,05, em 2018, segundo os dades da Companhia de
Engenharia de Transito de Sao Paulo.®

Importante observar gue o transito nao é sentido da mesma forma pelos
habitantes da cidade.® Assim, 0s mais ricos acabam por conseguir morar mais
préximo do seu local de trabalho, em regides centrais,” diminuindo a distancia e o

7 O WPEA levantou o temeo midio de deslocamento casatrabiaho em 30 regides metropoltanas no mundo,
08 tempos mais altos foram o8 de Xangsl, S50 Paulo ¢ Rio de Janein, nesse ordem, Segundo Censo e
PNAD (IBGE ~ rstiuto Brasileio de Geografia e Estatistics, Pesquiss Neciond por Amostas de Domvcilos
(PNADY 2010 Disponivel em: MIps:/ Swww. e gov be/, Acedso em; 22 mao 2021), 8 ddade de Sao Paulo
el & que Unha malor lempo gasto nesse lipo de deslocaments, totalizando 42,8 minutes. Logo #rés,
O lempo gasto no Mo de Janein ers de 42,6 minulos, enguarto, na terceira colocada, Belo Horzonte, o
empo erd de 34,4 minutes. PEREIRA, Rafael Hervgue Morses. SCHWANEN, Tim. Termpo de Deslacarmento
Casa - Trabatho no Brasy (1992.2009); Dferengas Entre Rogides Metropolitanas, Niveis de fernda ¢ Sexn,
Texto para discussdo 1813 - instiuto de Pesguiss Econdmica Aplicada. Rio de Janeio: IPEA, 2013, p, 13,

1 Em dados anterones, & marca era de 42 mirios (METRO - COMPANHIA DO METROPOLITANG DE SAQ
PALLO. Pesguisa Ongem ¢ Destine 2017 50 anes; & mobildade wbans da Regiio Metropolitans de S&o
Pauo em detalhes, v. 4, 580 Paulo: Metrd, 24 jul, 2019, p. 581, Porém, 8 reducdo & parcialmente expliceds
pelo suments do nimern de deslocamentos por habitante, de 2,07 & 2,12, considerando-se apenas os
resideries, ou e 1,95 para 2,02, contando as msidentes no entomo e ndo residertes, com maior indice
de mobilidade nos Gisrtos mais been servides. CIDADE DE SA0 PAULD, O que mudou na mobilidade rno
icipio de SHo Paulo entre 2007 @ 20177 Informes Libanes, n, 40, S&o Paula, 2019, o, 2,

* METRO - COMPANHIA DO METROPOUTAND DE SAD PALO, Pesqusa Origem @ Destine 2017 50 anos;
& mobilidade urbana de Regdo Metrapoitana de S30 Paulo em detalhes, v, 4, 580 Paulo: Metrd, 24 i,
2019, p, 125,

' CET SP - COMPANHIA DE ENGENHARIA DE TRANSITO DE SAD PAULO. Relatdrios disponives em: hip://
www.celap, com, br /sobre-a-cel/ rel alorios-corporativas, aspx, Acesso em: 05 maio 2021,

' Segundo evantamento da fede Nossa S&o Pado, com base nos mesmos dados da pesquisa Origem-
Desting, S8 o tempo midio de deslocaments & de 37 minuos, 8 midia de deslocamentos por distite & de
56,2 miraos, 0 que SERNca que 08 WMPOos MES CUrlos e3150 cCoNcRMrBdos NEs PEibes Mas s « mas
conlrais, tendo no 1ope o distrito do Bris, com 31,3 minulos, enquants em Marsiac o lempo de deslocaments
o & de 124,7 minutos. REDE NOSSA SAD PAULD, Viver e Sde Pauta: MabiVdede Libana. Rede Nossa
Sao Paulo em parceria com o Ibope Inteliginga. 5o Paulo — SP, set. 2020, JOBO182-1. Disponivel am:
PRIRS./ Swww NOSSASA0paUlo oo, br /wp-content/ uploads,/ 2020,/11 /ViverEmSP-Motilcadel rbana 2020
completapd, Acesso em: 22 malo 2021,

T NG caso pauliStano, uma das causas dinnlas de Insercho resse cortuxlo & 8 concentrasio 9o emprego nas
regites certrais, forgando deslocamentas perddanes. CIDADE DE SAD PAULOD. A mobilidade das mudhares
na cidade de 580 Paulo, Mfoarmes Urbanas, n, 25, 580 Paulo, 2016, p. 1. A Laxa de oferld de emprego &
de 113,8 por 10 habiantes na Sé, seguida de longe pelos distrilos da Bars Funda (52,8), Sedde (41.8),
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tempo de deslocamento.® Quanto mais afastadas do centro, mais afetadas serdao
as pessoas no deslocamento diario do trajeto (casatrabalho).?

Com a finalidade de que haja alguma mudancga significativa na mobilidade
urbana, necessario o planejamento coordenado com politicas plblicas para auxiliar
o fluxo diario das pessoas, além de melhorar a distribuigao de creches e espago
de lazer para todas as pessoas.'®

Se considerarmos o periodo de 2010 até 2016, nao foram feitos quaisquer
investimentos em ciclovias.” Soma-se a isso o fato de as faixas de onibus nao
serem aumentadas desde 2015, mantendo, assim, os 512 km existentes desde
entdo.'* Os planos do governo estadual quanto as linhas de metrd e da CTPM
também vingaram apenas parcialmente, e novos projetos nao foram efetivados.

Ja restou evidenciado que a implementagao de corredores de onibus e o
aumento das estagbes da CTPM diminuem a utilizagdo de transporte individual
e, conseguentemente, aumentam as viagens por transportes coletivos, reduzindo
o congestionamento. Por outro lado, nas localidades onde as politicas plblicas
ndo sao ampliadas, o congestionamento, em regra, piora.”® E, como visto pelo
desequilibrio entre os distritos mais abrangidos pelas politicas, os problemas de
mobilidade em Sao Paulo possuem, portanto, um forte enraizamento nos processos
de segregagao urbana.

© Naim Bibi (35,7). Em apenas 22 distrites o ndmero & mailor que 10, o gue significa gue, nos demais 74,
parte da populagho & obrigads & se deslocar, ainda que Lodas 88 vages produzides fossem preenchidas
por quemn fosse daguele mesmo distrite, REDE NOSSA SAD PAULD, Viver evn Sdo Paule: Mobilidade
Urbana, Rede Nossa Sio Paulo em parceria com o Ibope Inteligincia, set. 2020, X0801682-1. Sao Pado:
2020, Disponivel em: Mips: / /www, nossasacpasio, ong br/wp-content/uploads/2020/11 /VMiverEmSP-
MabilidadelUrbana 2020 completa pdf, Acesso em: 22 mako 2021,

" Como exemplo, em pesquiss da Rece Noasss S0 Paulo, idenificames gue, ne Cidade Tirsdentes, encontramos
o ramens de 2.7 ransferéncias por pessos, enquants na Consolagdo o nimero & de 1,2 trarsferiinga por
pessiod, Mvdem,

' Maricao indicive a8 transformaches rno perfil das cidades antes da realzacio da Copa do Mundo, com
8 wapulsdo dos “pobees para 8 periferia da perferia®, que levavam cads vz Mais Wempo pars chegar 80
trabalho, Slravessando distingas cada vez maiores. MARICATO, Emvnia, £ 8 questho urbana, estipidol.
I HARVEY, David of &, Cidades rebeides (Colecho Tints Vermelha), Boitempo Editodal, Edicio do Kinde,
2013, posighes 379-385, Como visto, desde entio, o lempo de deslocamento Parcy de Crescer, Mas sem
meoras representativis de longo prazo,

B %L) se precisamos fazer cidades mas Justas o iBualilieies, pirs perddr ruma cidade mas igud, é preciso
formular politicas gue Wsem & colaborir nesss comulacio desequilbrads de girero, 1880 justifics politicas
exciusivas ou preocupecio com o olher transversal S0b 0 lema génevo sobre 88 politicas, Trabalher &
sguidadle Sgnifica tratar dferentemente 08 desiguais, rabalie o CAMPo das diferencas” (SANTOROD, Paula
Freire, Género o planglemento terilonat uma apraximecio. Anas do XVI Encontro Necional de Estudos
Populacionais. Sho Paulo: Associegio Brasileirs de Estudos Populacionrais, 2008, p, 16),

o Aualmente, & cidade de 580 Pado conta com 130.2 km de ciclovias, nimen que nbo svanca desde 2016,
segundo dados do Observa Sempa, CIDADE DE SAD PAULD. Ohservatdno de Mclicadores de Cidede de
Sdo Pauto, MabiVdade e Segurangs no Trinsilo. Disponivel em: MIps:/ /obsevasamps, prefeiturs, sp, gov.
B/ mobildade-o-Segurancano-wansito, Acesso em: 04 maio 2021

¥ Dados do Observa Sampa. sgam,

e, O gue mudou ra mobildade no municpio de 580 Paulo entre 2007 @ 20177 informes Urbenes, i

40, Sho Paulo, 2019, p, 45,

£
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O padrao de segregagao paulistano afeta fortemente a populagao negra.
Enquanto os bairros mais afastados possuem maioria de populagao autodeclarada
preta e parda, agueles situados no Centro @ nos bairros mais ricos possuem a
maioria da populagao branca. Segundo dados coletados pela Rede Nossa Sao
Paulo, apenas 5,8% da populagao de Moema era preta ou parda, contra 60,1%
em Sao Mateus. Por isso que a populagdo negra, na pandemia, tem problemas
com acesso as UBS e aos centros de atendimento, o que favorece a propagagao
da doenca e gera maior grau de subnotificagdo de casos.™

Os problemas urbanos também afetam outros grupos. As mulheres enfrentam
problemas em decorréncia do papel social ainda desempenhado por elas, princi-
palmente na periferia.’® Como utilizam mais deslocamentos a pé, sdo as maiores
vitimas das mas condigoes das calgadas e da falta de sinalizagio adequada, o que
se traduz na alta participagao nos acidentes.™®

De qualquer forma, esse processo de segregacao urbana, ainda hoje em
voga, € um determinante dos problemas de mobilidade existentes na cidade de
Sao Paulo. As dinamicas sdo mais complexas do que ha 50 anos, quando se
podia falar de uma divisdo centro/periferia mais clara, mas a heranga das obras
de infraestrutura pensadas sob esse signo impacta nos problemas vivenciados no
cotidiano da populagao da cidade.

Um dos processos de alteragao do padrio de segregacao consistiu no des-
locamento da centralidade paulistana. Heitor Frugoli mostra que, ainda na década
de 1970, grande parte do comércio e dos moradores saia da Sé e da Replblica
em diregdo a parte sudoeste da cidade, primeiramente para a regido da avenida
Paulista e entornos, depois, nos anos 1990, para a av. Faria Lima, av. Berrini e
bairros como Itaim Bibi e Vila Nova Conceigdo. O autor conta as lutas dos moradores
restantes nessas antigas centralidades para manter ou reviver as dinamicas antes
existentes, assim como para criar rumos para esses locais.”’

Teresa Pires do Rio Caldeira também aponta para 0s processos de construgao
de sublrbios ricos, a moda norte-americana, e de grandes condominios murados
e vigiados em bairros antes menos valorizados. A parte dos problemas causados
pela ma estruturagao dos projetos arquitetdnicos envolvidos e pelo fechamento dos

* S0USA, Cawo Jardim: PAZ, Hurt LIMA, Mércia of 4l Desigualdades raciais de mobildade @ Scesso & senigos
e 880de de AL complexidade em SHo Paulo, nformetives DesiEualdaces Racieis o Cowd-19, AFRO-CEBRAP,
n. 2, nov, 2020, p. 9,

= CIDADE DE SAD PAULO. Mulheres & seus deslocamentos na cidade; uma andlise da pesquiss Drigem e
Destine do Metrd, Infarmmes Urbanas, n, 44, Sdo Paule, 2020, p. 10,

* WASCONCELLOS, Eduardo Alciintars de. Motilidade wrbang (Breve Companhial Sao Paulo; Campanhia das
Letras, 2015, Ediclo do Kinde, p. 12-35, Alids, 08 pedesires sdo o grandes (praticamente o8 Onicos)
responsiveis LAmbam pela recente gueds no Nimere dos acdentes (dedas do relatdnio anuel de acdertes
e trirsito da CET, acima citados),

FRUGOLI, Heor. Centrafidade evn So Pawle: trajeticias, conflitos e negeciagies na metrbpole, S&0 Paulo:
Comez/EDUSP, 2000, p. 26,
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muros reais e simbolicos desses condominios, fato é que sua construgao deslocou
os locais de moradia das classes abastadas.'®

Um ponto importante desses processos de deslocamento da centralidade e
de alteragao dos padroes de segregacao @ que a infraestrutura das regides centrais
foi abandonada. A situagao acaba por ser ambigua, com a zona central dotada de
indices de criminalidade altos, concentragdo de moradores em situagao de rua,
corticos e imdveis vazios corwivendo com uma boa insergao no sistema viario e
presenga de equipamentos pablicos diversos — de lazer e cultura, de eletricidade,
de agua e saneamento etc.'®

Essa situagdo ambigua, do processo de deslocamento da centralidade e de
alteragdo do processo de segregacao, fez com que os distritos da Sé, da Replblica
e seus arredores fossem aqueles com maior concentracao de imoveis ociosos da
cidade.*

Para analisar a ociosidade dos imbveis, foi criado o Departamento de Controle
da Fungao Social da Propriedade (DCFSP) na cidade de Sao Paulo.” Os dados

* CALDEIRA, Teresa Pres do Rio. Cldade de mures: Crime, segregacho e cidadania em S8o Pado. Sio Paule:
Ediora 34 ¢ EDUSP, 2011, p. 247-254, Camo aponla 8 SUlora, o processo significoy um aumento dristico
do ndice GINI em cidades como Santana do Panaita, onde estio alguns dos loteamentos fechados mais
valorizados da regido metropolitana, Nessa cidade, o indice saltoy para 0,72686 em 1891, O processo foi
parcialmente revertido pelos problemas sentidas pelos moradones, indusive 8 dficuldade de deskecamento
80 wabalhe, de forma gue o indice de Santans do Panaiba relomoy pars o patamar de 08858 com o
amefecimento do mercado ¢ o sungmento de ocosidade em Sguns desses condomirios, M um ponto de
Mengho & gue & reducio de desiguaidade em Sanlana do Panaits fol exceciio na metrdpole, Sendo que &
desiguakdade na cidade de S0 Paulo crescis conslanements, #é ande temos dados dsponiveis (0.5706
em 1991, 0,6182 em 2000, 0,6453 em 2010, segundo rimens fomecidos pelo DATASUS & partir dos
Uimos cersos demogrifices. CIDADE DE SAD PAULO. Mortararmento @ Avaliegdo de Implementagdo do
Pano Divelor Estratigico, Disporivel em: hlps: //monritaramentopde gestaourbana. prefeilura. sp gov,br/.
Acnaso eme 22 mao 2021; DATASUS — DEPARTAMENTO DE INFORMATICA DO SISTEMA ONICO DE SADDE
DO BRASIL. Inclices GINI gas cidades paulistas Disporivel ey Wit/ Aabret datasus. gov.be /ol /ibge/
conso/orw/gnisp, def. Acesso em: 22 mao 2021,

Na pesgass da Rede Nossa S0 Paulo, we-se gue o distritos da S& o da Repiblicas «3050 entre 08 mias bem
servidos de infraestrulurs © ofera de empregos, mas 1hm indices nins relacionadas B violncia e & rerda
midia familise, Assim, 8 Repdtiics & o 62 mais dtade dentre as 10 melhores nos ndcadons levantados
pela InBULACHS, enguanrto & 56 & o 5° mais citado dente os 10 piores em cutros indicadornes, REDE NOSSA
SAD PAULO, Mape o desiEuaided 2020, Sho Paukx Rede Nossa SBo Paulo, 2020. Dispenivel e Mips://
WWW.NOSEEE0paUI, Ong be fwpcontent/uploads,/ 2020,/10/ Mapa-da Desigualcade- 20 20- TABELAS-1. paf.
Acesso em: 22 maio 2021

* Fabio Custddio Costa o Paula Frere Santon corsistam que, apés um prirweire momento de esvaziamento,
8 ociosidade nos distriles do centro ali decrescey entre 2000 ¢ 2010, 08 dados do Cerso MOsIram uma
considerivel diminuigio da cciosidade no distrito da Sé, de 3.055 pars 1,245 unidades vagas, com nedugho
menas dristica na regibo da Consolago (de 3,604 para 2.890 uridades). O nimero de unidades vages
nes regides cenlrais anda en de 29,968 imiveis, cerce de 105 da cciosidade no muricipio (299 621).
COSTA, Fabio Oustddio; SANTORD, Paula Freire. The process of implementation of compulsary subdivision,
congiruction and use of land: The case of vacar properties in the central dstricts of S80 Pado. Rev. Bras.
Estdd Lrbanos Rag . S&0 Paulo, v. 21, n. 1, p, 6379, 2019, p. 66,

* feferido DCFSP confeccionou um nova Plane Diretor & aprovou o Decreto Muricipal nf 55 638/14,
definindo freas priceilinas o critirios de aplicasdo. 08 dades da evolugio do curmpriments da fungio
social da sodedade, fomecidas pela prefeilurs, sinda 580 rfimos - 122 dos 1,644 dos iminveis notificedos
cumulativermente até 2019 tinham curgrido 8 cbegacho, praticaments sem evolugio durants o8 INimas
anos,
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levantados nos mostram que 136 imoveis (7% do total dos vistoriados) estao com
processo suspenso, principalmente por conta de requerimento de alvara construtivo
(74 imoveis), e outros 70 foram arquivados em decorréncia de processos de desa-
propriagao por interesse pablico ou por interesse social. A perspectiva de conclusao
de obras nesses espacos é incerta. Uma parte dos decretos de desapropriacao @
ainda de 2009, sem gue em 2019 tivessem sua conclusao atestada pelo DCFSP.

Por conta do foco nas regides centrais, é na subprefeitura da Sé que se encontra
a maior parte dos imoveis notificados (856 imoveis, 59% do total). Outras areas
focalizadas, como Lapa ou o0 eixo de reestruturagao da av. Santo Amaro, possuem
uma guantidade bem menos representativa ou até infima de notificagdes, o que ja
denota o grau maior de ociosidade do centro, apesar da auséncia de realizagao do
Censo demografico em 2020, que prejudicou a avaliagdo sobre a evolugdo do dado.

No caso da subprefeitura da Sé, que tem um padrao um pouco diferente das
demais subprefeituras, o maior grupo proprietario desses imoveis é composto
por construtoras e imobiliarias (305 imaveis, ou 38%). Uma distorgdo se da pela
ociosidade de um prédio de apartamentos na rua Rego Freitas, que acumula 206
unidades autdnomas. Mesmo que fosse juridicamente possivel considerar esse
empreendimento e outro situado na av. Nove de Julho com 174 imdveis — que repre-
senta a maioria das unidades sem identificagdo de proprietario na DCFSP — como
apenas 1 imovel cada, a grande proporgao de imdveis em maos de construtoras
ainda seria fato (102, ou 24%), perdendo proeminéncia apenas para 05 grupos
de pessoas fisicas. Seguindo na andlise dos dados, verifica-se que os demais
imoveis ociosos sao de propriedade de pessoas fisicas (224), uma boa parte delas
espdlios, de instituigdes ligadas direta ou indiretamente a Igreja Catdlica (54) e
de instituigoes financeiras (21). Em relagdo aos identificados, apenas 10 imaveis
530 do poder pablico. Dentre os proprietarios notificados, ha até uma Sociedade
de Propéasito Especifico destinada a especulagdo na regido.

Também se constata que, de acordo com a DCFSP, uma parte dos proprieta-
ros inclusive admite o intuito especulativo de forma aberta, e outros acabam por
confessar seu intuito nas proprias impugnagdes.™

Nao podemos esquecer que, conjuntamente a esses fatores ja mencionados,
o Brasil continua com um alto déficit habitacional. Nem mesmo as politicas de
construgao de casa propria ajudaram a reduzir esse déficit. O problema mais re-
presentativo em escala nacional, segundo a Fundagao Jodo Pinheiro, é relacionado
a0 onus excessivo de aluguel (51,7% do déficit).*®

= COSTA, Fabio Custddio; SANTORO, Paula Freire. The process of mplermertation of compulscry subdivision,
construction and use of land: The case of vacant properies in the central dstricts of S0 Paulo, Rev. Bras
Estd, v gnos Reg, 580 Paulo, v. 21, n. 1, p, 6379, 2019, p, 7577,

= FUNDACAD JOAD PINHEIRD, Déficit habwtacional ne Brasi 2016-2019, Belo Horzonte: FIP, 2021, p, 148 A
proposta de Planc de Habitacho de S80 Paulo estimou em 2016 as necessidades habilacionss da cidade
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Os problemas do centro de Sdo Paulo ndo se resumem apenas a ampliagao
do estogue de moradia. No bairro de Campos Eliseos, ha concentragao de cortigos,
0 que preocupa por conta da estrutura precaria dos prédios. A solugao elaborada
pelo Plano de Habitagao de Sao Paulo viabiliza a manutengao de adensamento ja
existente na localizagao das moradias, trazendo melhoramentos e adaptagdes de
seguranca nos prédios antigos.**

No entanto, referido plano encontra ameacas nos dados de remogoes. Em
2020, foi procedida a remogao de 400 pessoas dos Campos Eliseos (quadras 37
e 38) mesmo com decisdes judiciais em contrario, uma parte delas proveniente
de outras remogoes anteriores.”®

Ha argumentos que fomentam planos de remogbes sob a justificativa de
que serao construidas casas populares. Porém, as novas construgdes, quando
finalizadas e em razao da alta procura, acabam sendo destinadas para pessoas
de outro extrato social, e nao aguelas que habitavam o local antes do investimento
imobiliario.

Basicamente, 0 que observamos atualmente é a continuagao de um plano
higienista™ do centro urbano da cidade de Sao Paulo, que continua inviabilizando
financeiramente a determinados grupos sociais 0 acesso a habitacdo em regides

na seguinte proporgdo: 829272 domicilios 8 serem melhorados por meio de intervencies no territine,
368,731 novas uniades habitecionas, o 235055 domiclios & serem afelados pels regulacio de augudis.
A populacho em sRUBCHo de rua, em si, e de 15,905 pesscas, segundo 0 censo da populecio de rue
de 2015 (segundo o censo de 2019, & populagho subiu parm 24,344, ¢ ha indicios de subestimagio),
Enquants 550, & maor pare das unidedes novas & devida pars Mender 80 crescimento demogrifice da
cidade (147,151),

Do total de 80, 389 demiciios em corticos, 8 Sehab estlima a necessidade de 15% de remocies pars noves
unidacdes habitacionais (12,058 domicilos) e & consolidacio, mediante intenergies no leritido, de 85%
das domicilios (68,331 domidlias), CIDADE DE SAQ PAULD. Plane municipal de hetitscdo, Projelo de Lev
n 619/16, 530 Paulo, 2016, p. 42. Disponivel sm: MIps.//gestacurtana profeiturs, sp gov, b /wp<ontent/
uploads/2014/08/20161221_PMH_PL_bea. pf, Acesso em: 21 maiko 2021,

= BARBOSA, B. R UNGARETTL D, G.; ALHO, 1.; SA, J, N.; ROLNK, i.; GONSALES, 7. A CASTRO, U, Mesmo
com pandemia, remogies continuaram com forga em Sao Paulo em 2020, LabOidede — Laboratdvio Espaco
Pitice ¢ Dirello 4 Oidade, 27 abr. 2021, Disponivel am: Map:/ Swww labcidade, fa usp, b/ mesmoe-com-
pandemia femoctescontinuaram-com-forca-em-sac-pauloem 2020/, Acesso em: 22 mao 2021. O Fonem
Aberto Mundanréy da Lug indicou que, 488 pessoas removidas de guadra 36 em 2018, cujo destine &
sabido, B0% foram pan ocupaches no ertomeo, 14% foram pars favelas em ngibes afastades do centro
© A% foram pars 85 guades agors removidas. KLINTOWITZ, Danselle; MOREIRA, Fabia; NISITA, Vanesss
(0. ). Pansiameanto alfernatihve: propostas ¢ reflesbes coletives, S&o Paule: Institute Paks, 2019, p. 150,

* Sobre o tema, Reinaldo José de Oliveina: “As cidades brasieiras ndo foram ¢ ndo 580 planeadsas pars
combaler o racismo, elas foram planejadas e persadas em deleminados eSpacos, que #nda no sho pers
odos, Na forma em que ela se apresenta, «la produl @ reprodul o racismo, seja ela uma cidede do sul do
Brasil, do sudeste, do norte, nordeste, centro-ceste. AS capilais, por exemplo, lm 08 €SPECOS contras,
onde 0810 Send Jesemvolidos o CRpRE econdmico, o capital da globwlizacio, o capital Wristico, comercial,
Sdinistrative. Existe um espaco que & sede desse poder sociceconimico ¢ politico, E 8 populagio de maor
poder apAsitive habits em kcais especificos, com seguranca fisica, privads, virlual, hablagies vemicais
@ horzortais” (OUIVERA, Reralde José de. As oidades brasiieras foram pensadas pam o8 vancas ndo
serem incomadadas, Entrevists concedids & Ester Cantano em 11.05.2021. Nonads - Jomalisme Cultural,
Disporivel emc hng/www ronada, oom be/ 2021705/ 88-Gdades-bras le i s-foram-peniad 88-pans-os-rancos-
nao-serermincomodados-dizpesquisador/, Acesso em: 17 malo 2021),
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mais centrais, mais proximas das ofertas de empregos. E referida segregacao
de acesso a cidade se configura na causa de maior impacto dos problemas de
mobilidade urbana.

Soma-se a todos esses fatores a pandemia causada pelo novo coronavirus,
elemento essencial que podera mudar os problemas de mobilidade urbana radi-
calmente nos proximos anos. Sao Paulo ja apresenta uma redugao de viagens, no
geral, em 29% e os deslocamentos por conta do trabalho em 32% (comparando os
dados de 2019-2020).%" Também foi identificado que 69% das pessoas em Sao
Paulo podem trabalhar em seus lares, e 52% dessas pessoas planejam continuar
assim.?®

A possibilidade de trabalhar remotamente relativiza a busca de imoveis proximos
ao local de trabalho. Inclusive, acabou por gerar um deslocamento dos moradores
do centro da cidade para outras cidades do interior do estado que possibilitam uma
maior gualidade de vida com menores custos.

Ainda é@ cedo para tirar qualquer conclus@o. No entanto, se a manutengao
de boa parte das pessoas no trabalho remoto virar uma possibilidade constante,
sera evidente a melhora na mobilidade urbana, que tera seus nameros reduzidos
de maneira sensivel. No entanto, apenas a redugio do nimero de habitantes ou
a diminui¢ao do fluxo de pessoas diariamente nao serao suficientes para que o
espago urbano seja otimizado e ocupado por pessoas que moram em periferias
ou cidades-dormitorios.

Com a finalidade de uma mudanga estrutural para maior efetividade do direito
a cidade com a consequente aplicacdo do que esta disciplinado no Estatuto da
Cidade, faz-se necessario enfrentar dilemas juridicos e socioecondmicos que acabam
por inviabilizar mudangas estruturais.

Discutiremos no proximo topico alguns aspectos tributarios relevantes para o
tema, especialmente sobre o IPTU progressivo no tempo por auséncia do cumpri-
mento da fungdo social da propriedade. Embora a previsao constitucional busque
orientar comportamentos, no caso, inibir o mau aproveitamento do espago urbano,
seu resultado pratico é ineficiente.

£ 0 que passaremos a evidenciar.

T MANTAR, Motvilly Fsures 2021 The Next Naamat: How will COVID-19 change the way mabillity evaies in the
workd's greal cities, p, 9, Disponivel em: MIps: //www cidademarketing com br/marketing/ 2021 ,/05/16/
SSUS0-Ca KBNAr-APONLEHMUBSNCHS-Na-mobilidade-urtarna pos-pandemia). Acesso em: 17 mao 2021,

e, p, 15,
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2 A ineficiéncia do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU)
progressivo no tempo

A mobilidade urbana nao se limita ao planejamento de trafego urbano, guar-
dando relagdo com o racismo, a desigualdade social, a auséncia de efetividade do
Estatuto da Cidade e, até mesmo, com diretrizes tributarias que podem agravar a
concentragao de rigueza, estimulando a inflagdo imobiliaria e, consequentemente,
mantendo 0s grupos sociais menos favorecidos mais afastados do centro urbano
e das oportunidades de emprego.

Neste topico, faremos consideragoes a respeito da ineficiéncia da progressivi-
dade do IPTU no municipio de Sao Paulo, bem como proporemos uma saida tributaria
gue nos parece mais viavel para melhorar o plangjamento urbano, conjuntamente
com a melhora da mobilidade urbana como tentativa de democratizar a habitagao
do centro de Sao Paulo.

A progressividade do IPTU pode ser decorrente de dois fatos: ou em razao do
valor do imovel (capacidade contributiva), inserida na Constituicdo Federal (CF) pela
Emenda Constitucional (EC) n? 29/2000;* ou pela progressividade no tempo devido
a auséncia de cumprimento da fungdo social da propriedade® (como penalidade,
art. 7% do Estatuto da Cidade, Lei n* 10.257/2001).

No presente artigo, vamos deter nossa analise apenas na progressividade no
tempo como penalidade ao descumprimento da fungdo social da propriedade.™

O Estatuto da Cidade™ determina os critérios objetivos para aplicar a penali-
dade da progressividade por descumprimento das determinagdes do Plano Diretor,
identificando, assim, um imdvel ndo edificado, subutilizado ou nao utilizado.

A 156, CF. | - propriedade predial ¢ territoris wrbana; § 19 Sem prejuize de progressividade no lempo &
que S refere 0 8, 182, § 42, inciso I, 0 imposto previsto no inciso | poderd: | - ser progressve em razho
do valor do imbwel; [...]. A, 182, §42, CF: Ant, 182, A politica de desenvolvimento urteno, exsculads
pelo Poder Pablico municipal, conforme diretrizes gerais feadas am ki, tem por atistive ordend o pleno
desernalvirmento das fugBes sociais da cdade o garantir o bem-estar de seus habitames, § 4 £ facdtado
80 Poder PUblco municipal, mediane el especifica pars ares incluida no plano dinetor, exigt, nos emas
da lei federsd, do progeietine do oo urbano ndo edificedo, subutilzado ou ndo ulilizado, que promove
seu Bdequado aproveitamento, Sob perd, sucessivamente, de: Il - imposto sobee & propriedade predial
wirional wbana progressive no tempo; [..) BRASIL, Constituigho da Repdblice Federative do Brasil de
1588, Constitwgdo Fedeval

A 1228 §1% OC: Cumprr 8 fungiio social da propriedade: srermico do direilo em consondncis com as
suas finalidades econdmicas & Socials, presenvando 8 feuns ¢ & flors, &8 belezas naburais ¢ o equiftrio
ecoligico @ o patrmdeio histdnico ¢ amistico, evitando & poluicho do & o das hguas. BRASIL. Lei 10,406
de 10 de janeino de 2002, Codgo Ol

* Vale destacar que, emborg exista & possibilidade de progressividade em fungio do valor do imdvel, &
Sirmda S89 do STF determinou gue: “E inconstilucional 8 fixagho de adicionsdl progressive do imposto
predial @ Wwrritodal wbano em Argio do rimero de imdwis do contribuinte”, Esss determinacho scaba
causando desequifteios 8o beneficiar o propeietino de indmenas imiveis com valor venal bako ¢ oners o
proprietieio de um Grico imdvel de valor versdl mas elevado.

=AM T Em caso de descumprimento das condiclies e dos prazos previstos na farma do capul do an, 5°
dedts Lei, ou nbo sendo curprides a8 olapas previstas no § 59 do &1, 55 desta Lei, © Municpio procederd &
splicacio 0o imposto sobre & propredade predial o teritorsl urbana (IPTU) progressivg no tempo, mediarie

fe Bras. g Dir. Usasistios - REOU | Belo Herdzente, no 7, n. 12, p. 251272, jan /jun. 2021 261

Nl e300 I



ANNA LYWVIA ROBERTO CUSTODIO RISEIRD, LUZA NORONHA SIQUERA, MARCELO PEZZOLO FARINA

Embora a previsao de IPTU progressivo como mecanismo de inibir a especulagao
imobiliaria decorrente da ma utilizagao do solo urbano seja louvavel, o resultado
pratico @ insuficiente, seja porque os dados sobre os imdveis sao insuficientes,
seja porgue as dificuldades e custos administrativos para realizar as fiscalizagoes
e notificagbes desestimulam a sua pratica.

Além das dificuldades administrativas envolvidas, conflitos de interesses
podem influenciar as escolhas dos agentes piblicos. Normalmente, os terrenos
que se enquadrariam nas hipoteses de progressividade se encontram muitas
vezes penhorados em execucao, fiscal ou civil, ou sdo ocupados por pessoas sem
qualguer capacidade econdmica para recolhimento do tributo.

Nesse contexto, acabamos por presenciar inbmeras retiradas de pessoas que
ocupam prédios inteiros abandonados no centro de Sdo Paulo. Também nao sao
raras noticias de acidentes por irregularidade na construgao desses edificios.™
Coincidentemente, esses problemas sdo temporalmente proximos a um processo
de valorizagao imobiliaria exacerbada ou interesse de alguma incorporadora ou
loteadora em empreender na regiao.

A valorizagao do interesse privado em prol do interesse pablico acaba por
dificultar o planejamento urbano da cidade, que poderia ser feito de maneira a
manter um padrao de construgao mais organizado, com mais espagos verdes e
residéncias de custo mais baixo que atraiam pessoas com capacidade econdmica
correspondente.

Mas como seria possivel uma frente de agdo (tributaria) para privilegiar o
interesse pablico? Dentre as possibilidades vigentes no nosso ordenamento,
entendemos que a mais adequada seria a aceitagao de dagdo em pagamento de
bens iméveis para quitagao de dividas tributarias.

A dagao em pagamento de bens imoveis é uma forma de extingao do crédito
tributario. Quando um contribuinte é devedor de um tributo e nao apresenta capa-
cidade econdmica para quita-lo, este podera transferir a propriedade de um imavel

& majoracho da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutives. § 150 valor da aliguals & Sev apiicado &
caoda ano Serd Mxado na e especilics 8 gue se refare o capul do &1, 5% dests Lev @ ndo excederd 8 duss
Vezes o valor referende S0 Ao anlericr, reSPelads & aluals ménma de quinze por cento, § 31 € vedada &
CONCRSSA0 de iseries ou de anistia mlativas & butacio progressiva de que Wala este artigo.

O *Na madrugeds do dis 17 de mailo de 2018, Dia Internacional do Trabalhador, o Edificio Wilton Paes de
Armwida, localizado no Lango do Passandy - regido central de 580 Paulo — desabou apds um incindio gue
v S8U inico cerca de quarents minules aes da tragbdia. O edifico de 24 andans era de propredade
da Unidio, mas fol concedido para uso da prefelurs municpsl apés um acordo firmado em outubre de
2017, No passado, b & havia sido utilizado pela Policia Federal @ pelo INSS, Vazio desde 2003, guando
& Policia Federsl 8o mudou defiritivaments para 8 regdo da Lapa, o pridio foi ccupado Sgumas vems,
S8ndo que sua GNime ccupacho jh duréve cerce de quatre anos, Com o incindio, a8 150 familias que o
ccupavam ficaram desabrigadas” (CHIACHIRI, Roberto; VICTOR, C,; CORREIO, T, G, Nas na perspective
deles: 8 raghdia do Paissandy e 8 representacio mididlics dos movimentos de maradia em Sho Pado,
LOGOS (UER), IMPRESSO), v. 26, p. 111-120, 2019, p. 121. Disponivel em: MIps:/ /www, o-publicecces.
wer) b findex, php/logos /article /view /36182 /31097 . Acesso em: 22 mao 2021),
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de sua titularidade para o Fisco (federal, estadual, distrital ou municipal) e, com
isso, tera a quitagdo da divida tributaria.

Ainda que a previsdo dessa forma de extingdo do crédito tributario seja datada
de 1966 (Codigo Tributario Nacional — CTN), sua aplicagdo era rechagada por
auséncia de previsao legal que regulamentasse referida possibilidade. Em 2016,
a Lei n? 13.259 foi promulgada viabilizando a possibilidade de utilizar o instituto
juridico, que continua com baixa aplicabilidade.

Além disso, em 2020, a Lei n® 13,988 foi promulgada validando a transagao
tributaria® para validar negociages personalizadas entre o Fisco e 0s contribuintes
na quitagao das dividas tributarias.

Hoje, o ordenamento juridico encontra inimeras possibilidades de resolugdo
de conflitos tributarios. Essas novas possibilidades acabam por auxiliar no plane-
jamento urbano na seguinte medida: prédios abandonados tendem a ter dividas
de IPTU elevadas. Depois da penhora do imovel para garantia da execugao, o
procedimento padrdo é o leildo em hasta pdblica. Porém, essas arrematagbes
tendem a ser realizadas pelo lance minimo, em valor que pode ser inferior a 50%
do valor da avaliagao.

A sugestdo agui consiste em realizar a extingdo do tributo devido pela dagao
em pagamento do bem imével. Assim, a propriedade seria transferida para a
municipalidade, sem qualquer dnus real sobre o imével (sem dividas). Apds essa
transferéncia de propriedade, inUmeras poderiam ser as opgoes.

A municipalidade poderia decidir utilizar a propriedade para a finalidade que
melhor lhe convier, seja reformando o imovel existente, demolindo e construindo
um novo empreendimento (pdblico ou privado), ou, ainda, utilizando o espaco para
construgdo de pragas, por exemplo.

Caso a primeira opgao fosse inviavel ou muito onerosa, também seria possivel
a alienacgao da propriedade para interessados, mas pelo verdadeiro valor de mercado
do bem, destituido das dividas e dos onus reais que apresentava quando estava
penhorado numa execugao.

Independentemente dos desdobramentos possiveis apds a transferéncia
da propriedade, o que resta evidente é que o ordenamento juridico tem previstes
compativeis com outras areas da administragdo pablica e planejamento urbano,
tais como a mobilidade urbana.

Feitas as consideragoes sobre a tributagdo do IPTU conjuntamente com as
formas alternativas de solugao de conflito tributario pela transagao tributaria e a
forma incomum de extingao do crédito tributario através da dagao em pagamento

M Veio por meio dessa validar o neghco juridico & inovado pelo Cadigo de Processo Chil (CPC/15) em manéria
tributieia,
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de bens imoveis, passaremos agora a tratar dos desafios estruturais que com-
prometem o exercicio do direito a cidade de forma plena e perpetuam um espago
urbano desigual fundado na segregagao socicespacial na cidade de Sao Paulo.

3 Desafios estruturais a efetivagao do direito a cidade

Milton Santos™ nos auxilia na compreensao de que a ocupagdo do espago
urbano é responsavel por potencializar as desigualdades decorrentes do modelo
socioeconomico adotado:

A cidade em si, como relagdo social € como materialidade, toma-se
criadora de pobreza, tanto pelo modelo socioecondmico de gue é o
suporte, cOmo por sua estrutura fisica, gue faz dos habitantes das
perferias (e dos cortigos) pessoas ainda mais pobres. A pobreza n&o
é apenas o fato do modelo socicecondmico vigente, mas, também,
do modelo espacial.

A realidade urbana brasileira exterioriza que a vivéncia nas cidades é atra-
vessada pela desigualdade socioecondmica, afetando a fruigdo de varios direitos
ao restringir o acesso a melhores oportunidades de deservolvimento social para a
totalidade da populagdo. Os indicadores presentes nos topicos anteriores referentes
a cidade de Sao Paulo permitem essa constatagao do espago urbano, repercutindo
e potencializando as desigualdades presentes no tecido social.

Sem prejuizo dos limites estatais impostos ao poder econdomico na tentativa
de observancia de direitos humanos fundamentais, como o direito @ moradia, e do
conjunto robusto de legislagoes que servern como mecanismo de garantia desses
direitos, o que se verifica @ uma constante sobreposicao de prioridades ao prevalecer
0s interesses da mercantilizagdo e consequente acumulagao em detrimento da
distribuicao na busca pelo objetivo constitucional de redugao das desigualdades
sociais e regionais.

O modelo socioecondmico é tratado como um desafio estrutural para efe-
tivagdo do direito a cidade com reverberagoes intensas no cenario nacional ao
se fundamentar em caracteristicas historicamente adquiridas que, muito embora
tenham se transformado ao longo do tempo, asseguraram e asseguram o objetivo
principal de manutengao de privilégios em nossa sociedade.

™ SANTOS, Mitan, A Lvbanizagdo Brasdeirs, 5. ed, Sio Paulo; Edtors da Universidade de Sio Paulo, 2018
p. 10,
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Uma das caracteristicas nacionais ndo superadas com repercussdes no
processo de urbanizagao é a estrutura fundiaria concentrada,™ com origem no
periodo colonial e do Império, e seguindo presente na atualidade. O estabelecimento
de grandes fragdes de terra, em um primeiro momento, decorreu do sistema de
povoamento adotado até 1822, a concessdo de sesmarias no ambito da divisao
politica das capitanias hereditarias.™

A grande propriedade também foi fundada nas atividades econdmicas explo-
radas (agricola de monocultura @ mineragao) e na forma pela qual se dava essa
exploragao, ocasionando a degradacao do solo e a consequente improdutividade
de parcela desses latifindios, o que ndo era visto como um fator de risco para a
producdo, considerando a abundancia de terras existentes a época. Os latifindios
improdutivos também foram estimulados pelo aumento das posses irregulares no
periodo em que o sistema de concessao de sesmarias foi suspenso e inexistia um
regramento no pais relacionado a ocupagao da terra.

Importante a indicagdo de que a Lei de Terras de 1850 teve um papel fun-
damental para uma estrutura fundiaria concentrada ao limitar o acesso a terra no
pais. Referida legislagao foi responsavel pelo surgimento da propriedade privada
imobilidria no pais, ao determinar que a terra apenas poderia ser adquirida por
compra. Diante de um cenario do fim do trafico negreiro e com a expectativa de
transicao do trabalho calcado na escravizagao de pessoas negras para o trabalho
livre &/ou assalariado com base na imigragao em especial de europeus, a legislagao
propositadamente determinou que poucos acessassem legalmente a terra.®®

A concentracho da propredade fundidea [..] represents uma distribuicio extremamente irregular da
propriedade da Lerra enlre a8 iIndividuos que & ooupEm, rels exercem & Sul alividade econdmics, & dela
dependem pars 8 Sus manulencho, NBO Se Irats uicamente de Uma Conceniacho de lemas desocupadas
© VEZIES, ou Medmo aperas semiocupadas, £ 8 concentraclo, em poucss mdos, de leeras habitadas ande
Se multiphcam mullas vedes 85 MBos #MVES que &8 Mwam onde e localza ¢ e comprme 8 tolalidade
da populacho nural beasieira. £ em suma uma concentracho de terras ¢ propredade que Sigrifica também
O oMo (e ecuUrsos econdmicos que constituem & dnica fonte de subsistincis deguels populacio”
(PRADO JUNIOR, Caio, A questio agrina no Srasd. S&o Pauls; Brasilerss, 1979, p. 33-34).

0 Brasil constinau sus pedpria Mgica de ocupacio do territéeio, A colonizacio Ficiaimente se deu pelo
Sl de capilanias (guinze &0 10do), gue corsistia em enlregar enommes arlensios de lera 8 nobres ou &
homers abastados economicamente, gue S6 1OMavam verdadeins senhores feades desses teritbnos. [...]
Foram fundades virios poros pare Taclitar o escoamento das extraches no pais (madeia, agicar, linuras,
Sgoddo ¢ escraves indos). Assim, & make parte des primeirss ddaces fundadas pelos porlugueses no
Brasil ocalizave-se ro litorsd @ tinhs uma fungho militar & comercial com farmacho & exparsdo espontirea,
om face da economia de mponacio Impoats pela Metrépoke, Somado & esse modelo, o processo de
ocupacho do temitdelo ocormeu com & formesdo de cidades & vilas, dervado de alos de Fciativas oficias,
rclusive pelo interior da Coldnia® (DI SARNO, Danieta Campos Libdrio. Elemenios de Diveilo Urbenvstico.
Barveri: Edlors Manrcle, 2004 p, 2).

A estruturs fundideia brasieina ji caracterizads por grandes propredades, Lambim passs & ber um carliter
Htaments concenrador, considerando o menopdhio estabelecido pels Lei de Termas que elevou & ilegalidade
oulras formas de ocupacho que nio decormessem de aquisicio da propriedade” (RBERO, Arvie Lyvia
Robero Custddio. Recsme estulra @ SQUSKEH0 de propnadade: ums Iustracho na cidade de 580 Pauo.
1. ed. Sho Paulo: Ectora Contracomente, 2020, p. 50),
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O carater altamente concentrador também afetou a acumulacio e distribuigao
de riquezas entre 0s grupos sociais existentes, repercutindo no uso e ocupagao
das cidades.

Outra caracteristica nacional ndo superada emerge da formagao da sociedade
brasileira, que @ estruturalmente racializada, significando dizer a hierarquizagao
racial, estando em grau de superioridade 0s europeus ou agueles com descendéncia
europeia e em grau de inferioridade os africanos ou com descendéncia africana.
Essa hierarquizagao entre as ragas, elemento fundamental do racismo, estruturou
mais de trés séculos da exploragao de mao de obra escravizada no pais e segue
estruturando a sociedade de modo a manter desigualdades que existem entre
populagaoc negra e ndo negra.

Na perspectiva da populagao negra, as desigualdades foram potencializadas
pela auséncia de medidas complementares a abolicdo da escravatura, como a
integragao socioeconomica e racial da populagao negra, impactando na forma como
esse grupo social ocupou a cidade ao longo do tempo.

As caracteristicas nacionais abordadas anteriormente se fizeram presentes
no processo de urbanizagao das cidades brasileiras, cabendo destacar que a ideia
de urbanizar tem como pressuposto o desenvolvimento econdmico alcangado pela
industrializacdo ocorrida tardiamente em face da predominancia das atividades
agricolas economicamente exploradas no pais.

Apenas ao longo do século XIX, a urbanizagao brasileira alcangou um status
de maturidade, ganhando os contornos conhecidos hoje no século XX. 0 que havia
antes da urbanizagao pode ser identificado mais como geragao de cidades do que
efetivamente uma estrutura urbana.® O dominio econdmico fundado na produgao
de café existente na regido Sudeste do pais possibilitou que, na cidade de Sao
Paulo, ocorresse um surto de industrializagao, com o deservolvimento de industrias
de natureza téxtil e alimenticia, intensificando transformagoes de ordem urbanistica
na cidade, cuja ocorréncia também contou com a contribuigdo de um intenso fluxo
imigratorio europeu para exercicio do trabalho assalariado.®

As transformacgdes indicadas acentuaram a segregacao espacial na cidade
de Sao Paulo, instalando a dinamica urbanistica identificada pelos indicadores de
mobilidade urbana e ociosidade imobiliaria analisados no primeiro topico deste artigo.
Nesse sentido, a regido central passou a ser dotada de uma estrutura urbanistica
financiada por investimentos pablicos e destinada as elites, contrastando com outras
regioes da cidade, destinadas para 0s outros grupos sociais, como a formagao

™ SANTOS, Miton, A Lvbanizagdo Brasdeira. 5. ed, Sio Paulo; Edtors da Universidade de Sio Paulo, 2018

p. 22,

* ROLNK, Requel. Territdvio em confile: S80 Paulo: espaco, histéeia e politica. Sao Paulo: Trés Estrelas,
2017 p. 2021,
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de bairros operarios nos guais 0s servicos de infraestrutura eram inexistentes.
A regulagdo urbanistica auxiliou na construgdo e perpetuagao das diferengas no
cendrio paulistano, considerando, por exemplo, disposigao do codigo de posturas e
sanitarios, que, a partir de 1886, proibiu a instalagao de corticos na zona central . *!

Em complemento ao que foi evidenciado no primeiro topico com relagao a
ocupacao socioespacial de grande parte da populagdo negra na cidade de Sao Paulo
atualmente, se identifica que referida ocupagao sempre foi marcada pela segregacao,
independentemente dos movimentos de esvadzamento ou ocupagao da regiao central,
ocorrendo ou a partir da habitagdo de cortigos e pordes localizados no centro, ou
da moradia com localizagao periférica. Nos dois cendrios, as moradias possuem
o carater de *ndo lugar” com a possivel presenca da violéncia, nao oportunizando
ofertas de trabalho e emprego, tampouco a proximidade de equipamentos plblicos
atrelados a salde, educacao, lazer, entre outros.*

Outro desafio estrutural a efetivagdo do direito a cidade, ja apontado neste
topico que pretendemos analisar de forma critica, se refere a legislacao que acabou
por garantir o “nao lugar”, isto @, a ocupagao irregular e ilegal do espago urbano.
Nesse sentido, vale destacar a analise de Erminia Maricato:*

A legislacio urbana n&o surgird sendo quando se toma necesséaria
para a estruturagdo do mercado imobiliénio urbano, de corte capitalista.
0s Cdigos Municipais de Posturas, elaborados no final do século XIX
tiveram um claro papel de subordinar centas Sreas da cidade ao capital
imobdliério acametando a expulséo da massa trabalhadora pobre do
centro da cidade. A nova normatividade contribul para & ordenagao do
solo de uma pane da cidade mas também contribul, 80 mesmo tempo,
para a segregacao espacial. A escassez alimenta a extragio da renda
imobidlidria. A submissio da terra aos capitals de promogio, constru-
¢Ho e financiamento imobilidrio ndo se tomou homogénea como nos
paises avangados, corvivendo com formas arcaicas de produgdo do
eSPaco como a autoconstrucio em loteamentos ilegais ou em Areas
invadidas, simplesmente.

0 que se identifica é a legislagao no passado, incluindo aqui a Lei de Terras,
com a finalidade de tornar a ocupacgao espacial da cidade restrita e excludente,
segregando grupos sociais (repercussdo do modelo socioecondmico sobre a
estrutura urbana).

“ idem, p, 22-28,

“ MBEIRD, Anna Lvia Robero Cusiddio. Recismo astntuwsl @ squsicio da propriedede: uma Justrecio na
cidade de S0 Pado. 1. ed, Sio Paule: Ednora Contracormente, 2020, p. 116-117.

“ MARICATO, Ermiria. Metripole, logislacho e desigualdede, Estud av., S&0 Paule, v. 17, n. 48, p. 151-
166, ago. 2003, p, 154, Disporivel am; Wi/ /www. scielo br/scielo, php 7acript=sci_srttexidpid=S0103-
A014200300020001 38 Fgmeniinmmiss, Acesso em; 23 maio 2021,
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Ao observarmos os regramentos que seguiram disciplinando o uso e ocupagao
do solo, principalmente em relagdo as normas construtivas e de edificagdo, além
daquelas atreladas a titularidade imobiliaria na perspectiva notarial e registral, o
cenario evidencia inimeras exigéncias a serem cumpridas. Uma parcela consideravel
da populagdo brasileira nao consegue cumprir todos os requisitos, seja em razao
do niGmero expressivo de formalidades a serem observadas, seja em decorréncia
do alto custo envolvido. Por consequéncia, a realidade se traduz por uma infinidade
de imoveis iregulares* no pais (irregularidade técnica e juridica).

Além de ter sido apresentada como forma de combater ociosidade imobiliaria
no segundo topico do presente artigo, a tributagao é citada nessa oportunidade
como outro elemento que integra as inGmeras formalidades no que diz respeito a
regularidade imabiliaria. Ja no segundo topico, haviamos pontuado sobre a auséncia
de capacidade econdmica para recolhimento dos tributos imobiliarios, ocasionando
a irregularidade juridica decorrente deste aspecto.

O Estatuto da Cidade® trouxe em seu bojo a regularizacao fundiaria como
um dos instrumentos da politica urbana, e a Lei de Regularizagdo Fundiaria Rural
e Urbana, Lei n® 13.465, de 2017, no que diz respeito a regularizagao fundiaria
urbana, instituiu medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas
a incorporagao dos niacleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano
e a titulagdo de seus ocupantes. O arcabougo juridico & robusto, contudo, ndo
consegue alcangar a efetividade necessaria, o que impacta na adequacao do
espaco urbano.

A partir dos apontamentos realizados ao longo deste topico, foi possivel
identificar o carater estruturante dos desafios a efetivagao do direito a cidade. Sem
prejuizo dos mecanismos redutores desses desafios, apenas mudangas de ordem
estrutural efetivamente auxiliariam no exercicio da cidadania plena por todos que
ocupam a cidade.

4L problema Mstéeico, que Slinge milhdes de brasileros — madcaments, 8 populacho de baixa renda,
Slando duramente & coNoMmia § que eS18 Sendo amenizado por uma ki promudgede recertemente: &
fana de legatzacho dos imdveis urbanos, De acordo com dadas do Ministine do Desernwolimento Regional
(que incorparu o antigo Ministino das Cidades), cerca de SO% dos imdyeis no Brasil tim algum tipo de
iregularidade. Sdo 60 mihdes de domicilios urbanos, sendo 30 milhdes iregulares — OU Sej8 08 Seus
SCUPANtES NUNCH foram & um candno para providenciar 8 escritur, [, ]° (REHABITARE, Grupo de Pesquisa
¢ Exterido do Faculdade de Direito ¢ Ciircias do Estado da URMG. Melade dos imdves wrbanas no peis
nde teen escrilura. Noticia publicada em 30,07 .2019. Disporivel em: hitps://rehabitare, dreito. ufmg.
be/Po=2390. Acesso em: 22 maio 2021).

=40 Estatute da Cidade propugna por cidades sustertiveis o sauddveis, aliando politicas piblicas, inkciativa
privada ¢ particpacio populir (Bestio democritica da cidade), [...] Também hi ume sMencio especid para
& terilativa de regularizacao fundidra de moradia da populagho economicamente desfaoneccs [..]° (D0
SARND, Danila Campos Libdeio, Elermevitas de Divello (vbenishico, Banmedd: Editora Mancle, 2004, p, 60),
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Consideragoes finais

O artigo analisou, a partir de dados da cidade de Sao Paulo, a relagao entre
mobilidade urbana, ociosidade imobiliaria e desigualdade sociocecondmica.

No primeiro topico, foram levantados dados relativos a mobilidade urbana do
trajeto casatrabalho na cidade, considerando o tempo e a distancia de desloca-
mento, e outros referentes ao nivel de ocupagao e ociosidade de imdveis em areas
centrais, restando evidenciado que o planejamento urbano e a melhora dos indices
de mobilidade dependem de politicas piblicas para melhorar o deslocamento urbano,
gue podem variar em investimento de transportes plblicos, como também em
redugao da distancia entre as ofertas de empregos e a moradia dos trabalhadores.

A partir disso, foram verificadas possibilidades juridicas de melhoria através
da andlise do IPTU progressivo no tempo por auséncia de cumprimento da fungao
social da propriedade. Entdo, no segundo topico avaliamos a ineficiéncia do instituto
juridico que, apesar de seu bom desenho enguanto politica pdblica, inclusive no
que diz respeito ao escalonamento proposto pelo Estatuto da Cidade, na pratica
ndo consegue trazer efetividade nem no recolhimento tributario (finalidade fiscal),
nem em resultados de indugdo e inibigao (finalidade extrafiscal) para desestimular
propriedades nao edificadas ou subutilizadas.

No entanto, conforme observado no segundo topico, o proprio ordenamento
juridico detém outras possibilidades para privilegiar o interesse piblico sobre o
interesse privado, especialmente quanto ao combate da ociosidade imobiliaria.
Nesse sentido, analisamos uma dessas outras possibilidades, que consiste na
extingdo de créditos tributarios pela dagao em pagamento de bens imaveis — instituto
juridico de grande importancia, porém muito pouco utilizado.

Por fim, no terceiro tépico procedemos ao reconhecimento dos desafios
estruturais que afetam a efetivagao do direito a cidade. Além do modelo sociceco-
ndmico que impacta as relagbes da cidade, caracteristicas nacionais ndo superadas
e historicamente estabelecidas (estrutura fundiaria concentrada, concentragio
de riguezas, sociedade estruturalmente racializada e manejo da legislagao para
promover a segregacgao espacial urbana de grupos sociais) consistem nos desafios
de ordem estrutural para uma ocupacao espacial da cidade mais justa.

Ainda que se tenha um conjunto de normas e atos que determinem medidas
especificas para que a ocupagao do espago urbano ocorra da forma mais adequada
possivel, a efetivagdo do direito a cidade, que tem como pressuposto o desen-
volvimento social, necessariamente passa por mudancas, em especial politicas
publicas, que envolvam os desafios estruturais identificados.

Ao longo deste artigo, pudemos identificar a conexao inerente entre desi-
gualdade socioecondmica, ociosidade imobiliaria e mobilidade urbana. E, diante
da complexidade dos temas envolvidos, o ordenamento juridico, dotado de boa
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coordenagao e direcionamento, auxilia na melhoria do planejamento urbano e redugao
dos desafios estruturais para que se exerga o direito a cidade de forma plena,
contudo, nao alcanga a efetividade necessaria frente ao cenario de desigualdade
que permanece no espago urbano.

Urban mobility and the real estate Idleness in Sdo Paulo: a reflection of inequality

Abstract: This paper aims to make considerations about uban mobdity and its relationships with rea
estate ideness in S30 Paulo city. it wil depart from trends of times spend between home and the
main activity, and fram the realty property located in the city center that are empty, In this paper the
displacement trends, shows that a considerable part of Sdc Paulo population face challenges to access
imponant places 10 urban life, Facing that reality that results in the uneven wban space distribution,
the paper wil address inefficiency of taxation as an imstrument for urban pelicies that cannct fulfill the
social function of property in the wide part of the city center realties. Also, it propeses some viable
Jundical responses thry taxation that could bring more efficient results. In this comglex context in which
the city occupancy works like a miror of sociceconomical conditions felt by each citizen, the paper will
try 10 reach a comprehension of national particularities not overcome that are present as well in the
society formation as in the wbanization process and that reverberate in the way the urban space is
cccupied. This provides the acknowledgement of structures that block the right of the city, and how the
legislation can potentializes the existent ineguality in the urban space in untouchables formal pattems
to an regular occupation of the oity.

Keywords: Urban mobilty. Real estate ideness. Taxation and the social function of property. Uneven
urban space, Rght 1o the city,
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Resume: Tendo em vista o prolongamento das medidas de Isclamento social decorentes do estado
de emeginga em salde piblica fruto da pandemia de COVID-19 no Brasil, o texto reflete sobre os
processos de elaboracdo ou revisdo de planos diretores de alguns municipios paulistas no periodo.
Apresenta andlise inicial relacionada &s dificuldades de 56 PIOMOoVer Um ProCesso panicipativo durante
a pandemia, o gqual pode, em muitos casos, aprofundar as assimetrias | existentes entre os atores
arvolvidos. Ao final, concluise pela Importancia de que e5565 PrOCESS0S SejaMm SUSPEeNsos enquanto
perdurarem as condiches sanitdnas que impecam a presenca efetiva e substancial de cidaddos e
cidadas.

Palawras-chave: Direfto urbanistico. Plano Diretor. Pandemia. Participacdo popular.

Sumdrio: Introdugdo — 4 Fundamentos juridicos da participacio popular direta no planejamento
teritorial ~ 2 Da impessibilidade do processo participative no plansjamento territorial em contexto
de calamidade pablica - 3 Dos limites da participacao virtual @ a desigualdace no acesso 3 intemet
no estado de Sdo Paulo -~ 4 0s planos diretores dos municipios do estado de Sdo Paulo durante a
pandemia - Consideraghes finais — Referéncias

Introducao

Desde margo de 2020, com a confirmagao de contagios comunitarios do
novo coronavirus em diversas cidades paulistas, o governo estadual, os governos
municipais, os integrantes do sistema de justica e a sociedade civil tém voltado
seus esforgos para evitar a propagacao da pandemia por meio da imposigao do
distanciamento social e de medidas restritivas ao funcionamento das atividades
econdmicas, ora mais rigidas (muitas vezes numa resposta reativa e tardia ao
aumento da taxa de transmissao), ora mais brandas.

Passado mais de um ano da confirmagao da primeira morte por COVID-19
no Brasil, chegamos a um balango estarrecedor: 428.034 mortos, o0 equivalente a
12,8% das mortes ocorridas no mundo todo.* Além do expressivo nimero de mortes,
o impacto nos campos econdmico e social & também profundo e se acentuou na

5 Aconchusdo fol cbtics & partir dos dados extraidos do sile da Uriversidade Jobr Hopking e se fundamenta
né compirncio das 428 034 mortes contabilizadas até o momento por COMD-19 no Brasil, comparadas
&5 3,335,196 mones ccomicas no mundo 1odo em razho da pandemia, Fomacies detalhadas dsponiveis
e hitps:/ /eorangvirug jhw. edu/map beml. Acesso em: 13 maike 2021,
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medida em gque a populagao mais vulneravel nao recebeu o auxlio suficiente e
necessario para aderir adequadamente ao isolamento que a pandemia impunha.

A reabertura gradual adotada pelo Governo do Estado de Sao Paulo® teve
inicio em junho de 2020, mas 0 aumento da taxa média de ocupacao dos leitos
exclusivos de UTI, bem como das mortes em decorréncia da COVID-19, levou a
uma regressao a fase emergencial no dia 15 de margo de 2021, com a imposigao
maéaxima de restricbes as atividades econdmicas.’ Atualmente, o estado de Sao
Paulo encontra-se em transigao da fase vermelha para a laranja, sendo certo,
contudo, gue recuos no chamado *Plano Sao Paulo™ podem ocorrer conforme se
verifiguemn pioras nos indices mencionados.

Nesse cenario e com a vacinagao caminhando a passos mais lentos do que
o desejavel, é indiscutivel que a necessidade de formas de distanciamento social
vai perdurar ainda por um longo periodo, em especial a proibigdo de eventos e
atividades que promovam a aglomeragao de pessoas.*

Na perspectiva de construgao do direito, tais medidas de distanciamento
podem impactar um aspecto fundamental da politica urbana: a participagao popular,
o controle social e a gestdao democratica das cidades.

Apesar da crise e das dificuldades impostas pelo isolamento, varios municipios
mantiveram seus processos de revisao ou alteragao de planos diretores pela forma
virtual, apostando em formas participativas remotas, a despeito do reconhecimento
do estado de calamidade pablica e de emergéncia sanitaria, da conhecida desigual-
dade de acesso a internet das cidades brasileiras e da auséncia generalizada de
conexao de qualidade apta a emular os espacos de debates a distancia.

Muitas vezes, ainda, as alteragdes ao Plano Diretor ocorrem por vias indiretas,
por intermédio de leis urbanisticas e ambientais especificas que conflitam com as
diretrizes previstas no respectivo Plano Diretor, impactam o conteddo da fungao
social da propriedade e alteram o direito de construir nas cidades, sem dialogo
com a populacgdo. Desse modo, as mudancgas abruptas e a auséncia de processo
participativo adequado sobre regras urbanisticas das cidades exigem analise
juridica cuidadosa.

? Aresberiurs 8dotada pelo Goveme do Estado de SH0 Pado previ cinco Tases, abim de uma fase emegencia,
que podem variar de acordo com 08 Indoes de disseminecho da pandemia por municipio, Informagies
delaihadas disponives em: hps:/ /www. S80peuio sp gov. br/plancsp/, Acesso em: 27 abr, 2021,

o Derftre 85 restighes impostas durante & fase emengencial, estio: teletrabalho cbrigatinio pirs dversas
alividades econdmicas, proibicho do alendiments presencial o retiradas (Lake sways) em estabelocmentos
comerciais, bares ¢ eslaranies e proibiches de cullos relglosos presencais,

¢ Existem diversas andlses sobre 8 resberturs econdmica ¢ de Mividades apds o pefodo de emenginca ¢
de calarmidade plblice gerado pels panderia. Uma delas fol puticads pelo New Yok Times. Disponived em:
Mips: /S wew, nytirmes. com/intecactive/2020,/06/ 08/ upshal)/ whe n-epidermiclogists-wil Foo-eve rpd iy thirngs-
Veoranavirus, Mmil. Acesso ey 08 jun. 2020, Sobre 0 alerdimento das medidas de saide recomendadas
pela OMS no Brasil, vale & consulla 8o estudo elaborado pela Universidade de Oxford. Disponivel em:
Mips: /S wew, bag, ox ¢, uk/research/publications / bragil-ready- ol as-covis- 19-sesponse policies,
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Dados sobre a evolugao da pandemia reforgam a urgéncia da redugao das
desigualdades socioterritoriais para a garantia dos direitos fundamentais dos cida-
daos, como a vida, sadde, moradia adequada, educagao, lazer, emprego etc. Nesse
sentido, acompanhando o posicionamento de diversas entidades e instituigoes que
atuam no ambito nacional, buscamos pelo presente alertar para a atual emergéncia
pela qual estamos passando e para a necessidade de suspender os processos de
deliberagdo em andamento relacionados a revisao e alteragdo de planos diretores,
tanto nos municipios do estado de Sao Paulo quanto nos demais municipios da
federagao onde iniciativas desse tipo tém sido identificadas.

Mais do que uma lei, o Plano Diretor é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana. Ao tormar-se obrigatorio para cidades de mais
de vinte mil habitantes ou integrantes de aglomeragoes e regioes metropolitanas,
ele passa também a definir o conteldo da fungao social da propriedade urbana e
deve submeter-se a um processo de elaboragdo democratico e participativo sob
pena de improbidade administrativa. E o que determinam a Constituicio Federal
de 1988 e a legislagao correlata.

A necessidade de participagdo unicamente online, em um contexto de
emergéncia sanitaria, economica e social, inviabiliza a insergdo da maior parte
da populagdo e desequilibra o processo em beneficio de grupos com maior poder
econdmico. Ndo se esta a defender a suspensao de quaisquer procedimentos online;
muito ao contrario, ja independente da crise, a tecnologia é e sempre sera aliada
da democracia participativa. Trata-se, porém, de apresentar as razoes gue apontam
para a insuficiéncia dos processos participativos Onica ou predominantemente
virtuais como garantia da gestao democratica das cidades, em especial na revisao e
modificagdo de planos diretores em contextos de emergéncia e calamidade piblicas.

O presente artigo subdivide-se em guatro itens, além desta introdugédo e
as consideragoes finais. A primeira parte apresenta os fundamentos juridicos da
participagao popular direta no planejamento territorial. O segundo item defende a
impossibilidade do processo participativo dos planos diretores em um contexto de
calamidade piblica. O item 3, por sua vez, apresenta o0s limites da participagao
virtual, sobretudo em razdo da desigualdade no acesso a internet no estado de Sao
Paulo. Por fim, o item 4 apresenta um retrato inicial sobre os processos de revisao
dos planos diretores em alguns municipios do estado de Sao Paulo.

1 Fundamentos juridicos da participagao popular direta no
planejamento territorial

A participagao popular direta da sociedade na elaboragio, alteragao e revisao
dos planos diretores é responsabilidade dos municipios e vem prevista em diversos
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dispositivos da legislagao brasileira, incluindo a Constituicao Federal,® o Estatuto
da Cidade® e as resolugoes do Conselho Nacional das Cidades.” Assim, a garantia
formal e material da participagao da populagao de forma direta é considerada
diretriz geral da politica urbana e, como tal, norma geral de direito urbanistico.®
Mais do que isso, 0 seu descumprimento configura-se expressamente como causa
de improbidade administrativa.®

Nao a toa, as exigéncias sobre o processo participativo na elaboragao, revisao
e alteragdo dos planos diretores foram incorporadas pela Constituigao do Estado
de Sdo Paulo,' pelas leis organicas municipais, além de reconhecida de forma
ampla e irrestrita pela doutrina juridica nacional' e por decisdes do Tribunal de
Justiga do Estado de Sao Paulo.'*

Mais do que diretriz geral, dever do poder pablico e correspondente direito dos
cidadaos, o processo participativo de elaboracdo, alteragdo e revisdo dos planos
diretores deve seguir etapas especificas, sem as quais pode ser considerado invalido.

b A 29, inciso Xt an. 30 e et 182 de Constuicao Federsl,

' OAL 25, rciso |1 e, 40, §42, @ arl. 52, inciso VI, do Estatute da Cidade,

T Resolugies n® 34,2005, 25/2005, 09/20009, 22/2006 ¢ 13/2004 do Conselho Nacional das Cidades,
#Muakments denominado Conselho Nacionsd de Desarwelvimento Urbano (an. 57, incisos IV e XI; Lei Federal
" 13.644/19). Mais sotwe o &ssunto, vide notls de rodapé n® 13,

* o OSILWA, José Aonso de, Dveile whanistico brasdein 4. ed SHo Pado: Malheires Editores, 2006 SUNDFELD,
Cartos A, O Estatule da Cidade o suas diretrizes gorais, br DALLARI, Adilson; FERRAZ, Sérgo (Org.).
Estatute do Odade: comentinios B Lel Feders 10,257 /2001, Sho Paula: Malheiros Editeres Lide,, 2002
p. 44-60; MEDAUAR, Odete, A forga vinculante das direlrizes goras da politica urbara. bt FINK, Daniel
Robeno (Org), Temas de dveilo urbanvstico - 4, So Paulo: imgeensa Oficial do Estada: Ministine Pitdico
do Estado de S&o Paulo, 20065,

' A 52, incise VI, do Estatute da Cidade,

¥ A 180 da Corstiluicao do Estado de Sa0 Pauls,

i FERNANDES, Ecésio. A nove ordem juridicowrbanistica no Brasil. br ALFONSIN, Bethnia; FERNANDES,
Edésio (Ongs.). Dveile whanistice: estudos beasieins e memacionss. Belo Horizonte: Del ey, 2006, p.
323 ALFONSIN, Betini ROCHA, Aline; GOLDENFUM, Femanda; AMIN, Luisa PEREIRA, Pedro; BERTHOLD,
Stédanie: CORTESE, Vicerne, A ardem juidico-urbanistics nas rincheiras do Poder Judicilino, Revists Divelto
o Préeis, Rio de larwiro, v. 7, issue 14, p, 421453, 2016; SAULE AINIOR, Nelson. Noves perspectives do
dVreilo whanistico brasfeirs: ordenamento constilucions da poftics urbana: apicacio o eficicia do plano
diretor. Porto Alegre: S.A, Fatwis Editors, 1997, LEVIN, Alexandre, Plano diretor como instruments juridics
fundamental de cagarizacio do espago urbano, Fivum de Direto Urbano & Amtventa, Belo Horizonte, ano
17. 0. 99, p. 933, mao/jun, 201K FONTES, Manara Levy Piza. O plano diretor @ & legislacio brasiein
aNgos, nlrocessos o desafios, i SOUZA JUNIOR, José Geraldo @ outres (Orngs.). Mbrodugdo cilics a0
dreite whanistico, Brasiia: Edtors Universidade de Braslia, 2019; NASCIMENTO, Mariana Chiesa. Noves
formmas de enercicio de fungdo Sdmnistralii Ne regwerio wbanistica Tess (doutorado), Facddade de Direito,
Universidade de S8o Paulo, Sao Paulo, 2017, PERIOTO, Julia Naverrs, FERREIRA, Gustave Assed, Notas
sobee 8 cbrigatoriedade de garantia da panicipecdo popudar ne elaboracho e revisho dos planas direlores
peto Poder Exscutive. b SEVERI, Fabiana Cristing: TRENTINL Flévia (Ong). Desanveivimento no Estado
Dumocritico de Diveita coletinea de esludos em comemoracio 808 5 ancs do Programa de Mestrado em
Direfo da FORPUSP, 1, ed. Ribeirdo Prete: Faculdade de Direito de Ribeirbo Preto da USP, 2019, p, 678
T18; CARDOSO JONOR, Jasé Celso; PIRES, Roberto Recha C. (OME). Gestio pitics ¢ deservalimenia
desafios e perspectives, v, 6, IPEA, 2011, p, 105126,

 Vale 8 pens destacar 88 decisdes recentes do Tribunal de Justica do Estado de Sho Pado sobre &
necussidede de so gamantir & efetive paticipacho popudar ros processos de elaboracio de planos direlores
de MuUniGpios localzados no estado de S50 Paulo: Processo nf 2256271-84, 2018,.8.26.0000. 10 Camars
e Direite Pibsco, Relatonds, Des. Marcelo Semer. Data de publicacho: 22 .05.2019 ¢ Processo n* 20837 26-
47.2014.8.26,0000, Orglo Especial. Relaoria: Jodo Caros Saletti. Deta de publicache: 31.03,2015.
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Determina o Estatuto da Cidade, a luz de seu art. 40, §4°, que serdo garantidos:

| - a promogéao de audiéncias pdblicas e debates com a participagao

da populagao e de associagies representativas dos vanos segmentos
da comunidade;

Il - & publicidade quanto 80s docurmentos e informagdes produzidos;

Il - 0 Bcesso de qualguer iInteressado aos documentos € informacdes
produzidos.

O Conselho Nacional das Cidades, no regular exercicio de suas competéncias,
editou a Resolugdo n® 25/05, cujas determinagoes sobre o processo participativo
de elaboragao dos planos diretores tém sido utilizadas como parametro pelo poder
pablico e por diversas decisdes judiciais.”®

A garantia da presenga fisica de cidadaos e cidadas, independentemente de
comprovagao de residéncia ou qualguer outra condigao, é condigdo de validade
das audiéncias plblicas realizadas para fins da aprovagao dos planos diretores
municipais. As atas, bem como as listas de presenga, também s&o requisitos que
devem ser observados.

Seja no plano constitucional, legal ou mesmo regulamentar, a participacao e
o controle social - e, portanto, o exercicio democratico — devem ser vistos em seu
carater substancial, e ndo apenas formal. Ndo se trata, entdo, de simplesmente
realizar o ato, @ preciso que ele seja legitimo e de fato atinja sua finalidade: escutar
e ponderar todos os argumentos daqueles que vivemn a cidade e terao suas vidas
e das futuras geragoes impactadas pela legislagdo urbanistica e ambiental.

Fica evidente gue somente a realizagdo de audiéncias virtuais nao garante
processos efetivamente participativos na elaboragao, alteragao e revisao de planos
diretores. Nesse sentido, qualquer modificagdo das diretrizes, principios, regras e
instrumentos da politica urbana previstos no Plano Diretor, mesmo que operada
por outra lei municipal especifica, deve também ser suspensa durante a pandemia
a fim de garantir a participagao popular direta da populacao.

Mesmo os modelos hibridos, em que parte da discussao se da em ambientes
virtuais, devem ser vistos com alguma ressalva e cautela neste momento em que
ainda subsistem medidas de distanciamento social, ja que, com o agravamento

0 Conselho Nacional das Cidades fol previsto pela Medda Provisdeia id 2,.220/01 como Conselho Nacionsd
e Deservolimento Urbero vinoudado b presidinca da Repdblica. Com a criagdo do Ministinio das Cidades,
© CONSeMG PESSOU 8 SO previsto expressamente pela Lei Federal n? 10.683,/03 (an. 33, inciso VIIl) ¢ teve
Susd competineias ¢ alrbuiches reguladas pelo Decreto Federal rf 5.031,/04 ¢ pelo Decrelo Federsl i@
5.706/06 ¢ Decreto Federal n* 9.076/17). Note-se, corudo, gue o Ministéno das Cidades ¢ o Conselho
Nacional das Cidades foram Uransformados no alud Ministéno de Desermavimento Regions ¢ Conselo
Naciond de Deservalvimento Urhano, respectivaments (8, 57, incisos IV e XK Lel Federsd n# 13 844/19),
O Conselho Nacioral de Desermolvimento Urbanc nbo estd em funconamento aluamente,
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da desigualdade social, os maiores alijados do debate sao justamente os grupos
social e economicamente desfavorecidos. Ou seja, o redirecionamento de parte
da discussao para o ambiente virtual neste contexto pode aumentar a segregagao
nas cidades, conforme discutiremos nos topicos seguintes.

2 Da impossibilidade do processo participativo no
planejamento territorial em contexto de calamidade pablica

Os efeitos urbanos da pandemia ja podem ser notados nas cidades brasileiras,
marcadas por um cenario de crescimento do desemprego e perda de renda das
familias.'* '* Muitas familias passaram a ter que decidir entre pagar o aluguel, as
contas de agua e luz ou comprar alimentos.

A fome voltou a ser uma realidade no Brasil, onde a inseguranga alimentar
atinge, atualmente, 59% dos domicilios. 0s dados mostram ainda que as desigual-
dades alimentares aparecem nao apenas como reflexo da renda, mas também das
desigualdades de género, raga ou cor, regides e entre areas rurais e urbanas.’®

Ao lado da fome, 0 aumento da populagdo em situagdo de rua, de novas
favelas e ocupagoes, e das situagdes de coabitagdo @ mais uma das facetas da
crise social e econdmica da pandemia.'” Nesse cenario de emergéncia e fome, além
dos esforgos voltados a salde plblica, é possivel observar amplas mobilizagoes
dos governos e da sociedade civil para arrecadagao de doagdes e distribuigdo de
alimentos.

E certo que sdo significativas as mudangas urbanas por conta da pandemia,
0 que impde ndo s0 a necessidade de novas leituras sobre as cidades brasileiras,
mas também de se repactuar democraticamente a politica de deserwolvimento
urbano mais adequada a situagdo de cada municipio. Essa repactuagao sobre o
futuro da cidade, porém, é impossivel de acontecer enquanto perdurarem a crise

M BARBOSA, Ana Luisa Neves de Holanda; COSTA, Joana Simdes; HECKSHER, Marcos, Mercado de Trabalho
© pandernia da COVID-19: ampliacho de desiguaidades |8 existontes? (Nota thomical, Masado de tabatho,
v, 69, jul. 2020. Brasidia: IPEA, 2020, Disponived ar WIES:/ www. iped gov, br/portal /images / slockes/
PDFs/ mercadodetrabaimoe,/200811_BMT_69_mercado_de_trabalho,pdf. Acesso em: 13 mao 2021

*OBRASIL. Instiuto Brasilero de Geografia ¢ Estatistica. Pesouiss Necional pov Amostrs de Domicilios Cowd
18 Brasilia IBGE, 2020, Disponivel e Mips:/ /cond 19, ibge gov br/ pnadcovid Mtrabalho, php, Acesso am:
13 maio 2021,

* GALINDO, Eryka: TEXERA, Marco Antonio: ARALLIO, Melssa de: MOTTA, Renata: PESSOA, Miene; MENDES,
Largsa; RENNG, Licio, Efeitos da pardemin na alimentacio o ne siluacho da segranca alimentar no Brasil,
Food for Justice Werking Paper Sevles, n. 4, Bedin: Food for Justice: Power, Palitics, and Food Inequalities
n & Boeconomy, 2021,

T BARBOSA, Benedito Roberte: UNGARETTL, Débora ALHO, ksabelia SA, e do Nasciments; ROUNIK, Requel;
GONSALES. Talns Arged; CASTRO, Ulisses, Mesmo com pandermia, mmochies continuarnam com forga em
Sa0 Pado em 2020, Blog do LabCidade, 27 abe, 2021, Sio Paulo: FAUUSP, 2021, Disporivel e hitpe//
www labcidade fau, usp b /mesmo-com-pandemiaremocoes-continueram-comforcaem-s0-paulo-em 2020/,
Aceaso em: 13 maio 2021
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sanitaria e o estado de calamidade pablica e, sobretudo, enguanto a pandemia de
COVID-19 nao estiver plenamente controlada.

O decreto de calamidade pablica no Brasil foi aprovado pelo Congresso
Nacional em 20 de margo de 2020, com vigéncia até 31 de dezembro de 2020.*®
Diante do término da vigéncia, mas continuidade da crise sanitaria, o Supremo
Tribunal Federal prorrogou a validade de medidas emergenciais previstas na Lei n®
13.979/20."" No estado de Sao Paulo, o reconhecimento do estado de calamidade
pablica aconteceu também em 20 de margo de 2020, cujas medidas emergen-
ciais e excepcionais foram estendidas por decretos posteriores.?” Os municipios
também estdo reconhecendo o estado de emergéncia e aprovando medidas para
enfrentamento da pandemia de COVID-19.

Embora parcela das atividades tenha sido adaptada ao trabalho remoto e
outra parcela esteja sendo retomada presencialmente, nao se trata de um estado
de normalidade. Pelo contrario. A revisao dos planos diretores nao deve ser feita
sem as condigbes necessarias para participacio de diferentes parcelas da popu-
lagdo, segmentos sociais, entidades e associagdes, gue estao, agora, voltadas ao
enfrentamento da pandemia de COVID-19 e dos problemas sociais e econdmicos
decorrentes dela.

Somam-se a isso as historicas desigualdades de acesso a internet no Brasil
como um todo, incluindo o estado de Sdo Paulo. € o que passaremos a discutir
adiante.

3 Dos limites da participagao virtual e a desigualdade no
acesso a internet no estado de Sao Paulo

Apesar do uso da internet estar se consolidando no Brasil, com destaque
aos estados da regido Sudeste,” as analises dos dados mostram disparidades
importantes relativas ao seu uso. No estado de Sao Paulo, se, por um lado, quase
80% da sua populagao @ usuaria de intermet, por outro lado, menos de 30% dela
tem acesso a internet por meio de banda larga, segundo os dados da pesquisa
TIC Domicilios para o biénio de 2016 e 2017 analisados por Arretche (2019).9 A

= Decreto Legislative 4 06, de 2020,

= STF, Adin nt 6625, reldtor ministro Ricando Lewandowski, publicado em 12,04, 2021,

* Ducreto Estadual i 64 879, de 20 de margo de 2020,

0 mas recerte deles § o Decreto Estacusd rf 65 680, de 07 de mao de 2021,

= NOCLEO DE INFORMAGAD E COORDENACAD DO PONTO BR (Ed.). TIC Dormvelias 2019 - Principais resulladios.
S80 Pado: Comité Gestor da internel no Brasil, 2020, Disponivel am: hilps:/ Swww cotic e /meda/analses/
lic_domicilios_2019_coletiva_imprersa pdf, Acesso em: jun. 2020,

* NRRETCHE, Marta, A geografia digital no Brasil; um panorama das desguakiaces regonais. bt Desgualdades
APIas Mo eSPaco wend: um esludo sobre 0 HOEES0 @ 0 USO da Intemel na cidade de S&0 Paulo,
Séo Paula: Comité Gestor da Imtermet no Brasil, 2019, Disporivel em: hiips://catic e /media/docs/
publicacoes/7/114549201 91028 desigusidades_digitais_no_espaco_urbano,pdf. Acesso em: jun. 2020,
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autora aponta gue “internautas de primeira classe” ou a "elite digital” contam com
banda larga e uso doméstico de computadores, enguanto “internautas de segunda
classe” ou "usuarios de baixa conectividade” tém acesso a ferramentas limitadas
de uso da internet.**

Ou seja, embora do ponto de vista regional Sao Paulo se destaque entre os
estados com maior acesso a internet, o uso ainda @ marcadamente precario, em
gue mais de 70% da populacdo tem acesso a ferramentas limitadas de uso da
intermet. A pesquisa TIC Domicilios de 2018 mostra que o uso da internet @ menor
nas classes D e E, entre a populagdo de menor escolaridade, entre a populagao
acima de 60 anos e na populagdo das areas rurais.

Essas desigualdades se refletem, ainda, no territorio: no municipio de Sao
Paulo, por exemplo, ha uma discrepancia na intensidade e na forma de uso da
internet de acordo com o distrito de moradia, sendo que as menores taxas de
intensidade e de diversidade na forma de uso estdo em distritos periféricos, como,
por exemplo, Ermelino Matarazzo e Sao Mateus.* Ou seja, a realizagao de proces-
s0s participativos online de revistes do Plano Diretor, na pratica, deixa de fora a
populagdo historicamente excluida dos processos de urbanizagdo, reproduzindo a
desigualdade socioterritorial e violando os principios de participagdo democratica
ja mencionados.

N&o se trata aqui de se descartar a utilizagao de formas virtuais de participa-
¢ao, as quais devem ser intensificadas e aprofundadas, mas, sim, de apontar as
suas limitagbes: a participacdo virtual durante a pandemia, por si s6 ou quando
utilizada como Unica forma — ou forma predominante — de consulta, ndo é suficiente
para garantir a efetiva participagao de diferentes parcelas da populagao e grupos
sociais, em especial aos moradores das favelas, corticos, palafitas e loteamentos
clandestinos e iregulares das cidades brasileiras. Em um contexto de calamidade
plblica, as pessoas estdao mobilizadas em tomo da protegao da vida e da salde em
seus bairros. Esperar o ervolvimento politico dos cidadaos com o futuro da cidade
nesse contexto é ignorar a dificil realidade de ampliagao de mortes e contagio do
coronavirus.

* midem, p, 67,68 e 70.

= NUCLED DE INFORMAGAD E COORDENAGAD DO PONTO BR (Ed), Relatdrio de coleta de dades. bt TIC
DomvciVes 2018 Pesquisa sobre o uso das tecnologias de informacho ¢ comumicacho nos domicilios
trasieiros. S80 Pado: Comité Gester da Intermet no Brasd, 2019, Disponivel em: Mips:/ /ostic be/media/
microdades,/ 207 Micdom_2018_mlatodo_colets_de_dados_v1.0.p, Acesso em: jun. 2020,

* WISSENBACH, Tombs, Dindmicas intraubanas o desigusldades lerilonais: emenos para o debate sobre
rclusho dightael na cidade de 580 Paulo. x Desiguaidaoes (ELAs N0 es0epe wiene: um estudo sobre o
B850 € 0 USO da Intermed ne cidade de SBo Paulo. S0 Pado: Comilé Gester da Intermet no Brasd, 2019,
Disporivel em: hiwps:/ /catic. be /media/docs /publicacoss /7 /114549201 91028 desigualdades_dgitais_
No_espaco_wrbano,pdfl. Acesso em: jun, 2020
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4 Os planos diretores dos municipios do estado de Sao
Paulo durante a pandemia

Os processos virtuais de revisdo e alteragao dos planos diretores tém sido
questionados judicialmente, suspensos e/ou interrompidos em diversas regioes
do pais durante a pandemia.

Dentre os municipios que tiveram seus processos interrompidos ou suspen-
s0s, ainda que temporariamente, sao exemplos: Natal, no Estado do Rio Grande
do Norte; Porto Alegre, no Rio Grande do Sul; Belém, no Para; Brumadinho, em
Minas Gerais, entre outros. Na mesma linha, foram também identificadas algumas
iniciativas de ambito internacional.*”

Tais medidas tém mobilizado diversos atores da sociedade civil e do sistema
de justica no Brasil. O Ministério Plblico, por exemplo, tem atuado na suspensao
dos processos de revisdo dos planos diretores durante a pandemia. E o caso do
Nicleo de Habitagao e Urbanismo do Ministério Plblico do Estado do Parana, do
Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, do Ministério Plblico do Estado do Rio
Grande do Sul, do Para, entre outros.?®

Nao obstante, apesar da situagdo de calamidade na salde piblica no pais,
muitos municipios do estado de Sao Paulo iniciaram processos de consultas
virtuais para revisao de seus planos diretores ou da legislagdo de uso, ocupagao
e parcelamento do solo.

Em Sao Paulo, por exemplo, o processo participativo da revisdo da Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo esta em discussao na justica paulista.
Em dezembro de 2019, o pleito de anulagao de audiéncias pablicas, ajuizado por
entidades da sociedade civil, foi acolhido em decisao liminar ao apontar falhas na

T Como na Frarga, em gue & Ordonnarce 2020-306, de 25 de mango de 2020, rala da prorogecho ¢
SUSPeNsBo de uma Sare de prReS urente O eSLacdo de emenginga sanitira decrelado ra Franga em razio
da pandemia da COVID-19. A lel rata de forma pormencdzada de uma sée de prazos que ficam suspensos
durante e85 perioda, como praces judician, administratives, prazos o impoesicies de pengidades om matiria
privads (ex.: aplicagho de clbusda pendl, ddusulas msolutivas eic. ), Impors especificaments o an. 7, I,
Gue Irels de pracos o procedimrentos em malica administrative, Em seu Iimo indso, fice estabelecido
Qe 08 DraZ0s pars consulta e particpacio do piblico ficardam suspersos abé o dia 30 de maio de 2020,
Disponivel em: Wips/ /waw. legifrance gouv, f/aMchTexts Article dojsessionid=183C0C2FET 1 8BEEAF3IE
SOES30TDO9323, 1piglr30s_12GdTexte= JORFTEXTOO0041 8763558 dAtiche~LEGIARTIO000418TETE04
dateTexte= 2020051 48categonelion=id ¥ EGIARTIVO004 18TETH0. Acesso em: 23 maio 2021,

= Pars mais informacies sobre 08 casos nas dversas regides do pais volladoes & suspensio ou interupeio
dod processos de elaboracho, revisdo o aleracio dos plancs diretores, bem como B8 recomendagies
ermilicas pelos minsténos plblico estaduais, corsultir 08 Seguintes enderecos elelbinicos: Mg/ www.
PSP, M. b/ portal /page /pontal/cac_urbanismo_e_meio_amblente/leg_aisos /CAOUD_avisos_2020/
Aviso-243-20_suspensao_de_revisao_legislative. pdfl, MIps:/ /eww.mppe. mp br/mppe/comunicacas,
roticias, 1003 1-mepe-requer-nausics & 5US pe rEa0-Ca-Uamitacao-do-projelo-de-lo derevisac-do-planc-
Arelordorecile-o-execucao-085-e1an a5 Co-DHNCEEC H0-D0pUl Br-uXigidas-poried. MIPS:/ Mww2 mppa, mp b/
AOLicias /mppa-recomenda-suspens so-lemporarn a-ce-revisao-do-planc-direlorde-belem Mim; hips: //wew,
ers.mp. b /media/ aneas,/ imprenses /anexas_noliciss /recomendacacplanodireton pdf, Acesso em: 23 mano
2021
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divulgacao, no conteddo do material disponibilizado e na realizagao das audiéncias,
a qual foi mantida no julgamento do agravo em agosto de 2020.” O processo
participativo nesse caso @ de suma importancia, porgue estiao sendo discutidas
propostas que podem alterar diretrizes do Plano Diretor.® *

Também em Sao Paulo, passaram a tramitar na Camara Municipal, em regime
de urgéncia por conta da pandemia de COVID-19, projetos de lei que propunham
alteragdes nos parametros urbanisticos como forma de ativagdo da atividade
econdmica, com impactos sobre regras previstas no Plano Diretor, sem garantir a
participagao da populagao em seu processo de deliberagao.™ Referidos projetos
foram posteriormente rejeitados ou retirados de tramitagao.

Finalmente, importa também destacar que a prefeitura de Sao Paulo iniciou o
processo de revisdo do Plano Diretor, adotando um formato hibrido, com reunites
presenciais e virtuais. 0 modelo, contudo, tem sido questionado por organizagoes
da sociedade civil, que se reuniram na Frente Sao Paulo pela Vida, alertando para
os riscos da revisao parcial neste momento critico.®

Qutros municipios do estado de Sao Paulo tém conduzido processos de
revisdo de suas leis urbanisticas, a despeito do momento de excegdo. E o caso
do municipio de Ribeirdo Preto, que esta passando pela revisdo das leis comple-
mentares ao Plano Diretor, com destaque para a Lei de Uso e Ocupagao do Solo e
para o Plano de Saneamento Basico. A Politica Municipal de Habitacao e o Plano
Local de Habitacao de Interesse Social foram, inclusive, aprovados em 2020 (Lei
Complementar Municipal n® 3.052/20).

Algumas cidades, por outro lado, optaram por suspender o processo de
revisao dos planos diretores durante a pandemia, como Jacarei, localizada no Vale
do Paraiba, e Ubatuba, localizada no litoral norte do estado de Sao Paulo.

Com efeito, a revisdo do Plano Diretor de Jacarei havia sido suspensa por
decisao judicial em 2019 por falta de participagao popular. Em 2020, a prefeitura
retomou o processo participativo, mas, posteriormente, suspendeu as eleicbes
para formagao do Conselho Gestor de Revisdo do Plano Diretor.* Em 2021, foi

* Processo Judidal o 1071161-30,2019,8.26,0053, em tramlacio perarte & 142 Vara da Fasenda Piblica

¥ Disponivel e g/ /wew labcicade fau, usp,br/ - proposlade-alerpcac-da-le-de 2o ne amerio-e-noompativel-
com-oplanc-dinetlor-de-sa0-paulo/. Acesso em: 23 mao 2021,

* Disponivel em: MIp:/ Swww labcdade fau,usp, br/revisao-extemporanred-do-2one amento-de-sad-paulo-pars-
Que-paraguem,.

B Nesse senlido, destaguense o8 Prajetos de Lei n® 217,/2020 e 225/2020, por exemplo, gue chegaram
8 ramitar na Camars Muricipdl de Versadores. Um deles ol rejeitado, @ 0 outro, relirado de ramitagho
pelo Bulor, respectivaments.

M Disporivel em: Mips://wwwl folha. ol com br/cotidiano/ 2021/ 03/ 8610 1-economico-nao-pode-ser-
privilegiado-em revsac-do-plano-diretor-de-sp-dizem-enidades stml, Acesso em: 23 man 2021; e hitps://
wwwl fala uol com, be fapinian/ 2021 /05 / a-quem-rleresss revisar-o-plano-drelorem-meo-apandenia.
SAmIPid-twARCZUYECI TWhve LIS bPE 11851 TUSPIr LagpesSIPrZbAd bgv B UR 2y Kl

M Disponivel erc hitp/Swww jacani, sp, gov be/plinodireton. Acesso em: 23 maio 2021,
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retomado o processo de revisdo com a convocagao para eleigdo do Conselho Gestor,
que foi novamente paralisado com a regressao do estado de Sao Paulo para a fase
vermelha do Plano Sao Paulo.

Em 2020, a prefeitura de Ubatuba suspendeu o processo de formagao do
Conselho Municipal da Cidadania, que seria responsavel pela revisao do Plano
Diretor.® A suspensao, por prazo indeterminado, se fundamentou justamente no
estado de calamidade piblica decorrente da pandemia de COVID-19 e nos riscos
decorrentes das reunides tematicas administrativas e pdblicas.

A despeito do indesejado prolongamento da situagao de emergéncia em
salde pablica e da falta de perspectivas em relagdo ao fim das medidas de
distanciamento, salta aos olhos a necessidade de suspensao dos processos de
revisdo dos planos diretores durante esse periodo, bem assim de qualquer lei que
possa impactar na regulacao da fungao social da propriedade urbana. Nao se trata
de impugnar qualquer processo participativo durante o periodo, mas de reconhecer
que a validade dos atos de revisdo e elaboragio dos planos diretores durante a
pandemia esta condicionada a um processo mais efetivo de participacdo popular.
As consequéncias de persistir numa participagao popular imperfeita e improvisada
se estenderdo por anos, gerando ainda mais passivos para a politica urbana.

Consideragoes finais

£ preciso reconhecer 0 momento de calamidade piblica, e as agdes devem
ser voltadas para agbes emergenciais de resposta a crise sanitaria.® Também é
necessario usar esse tempo para aprimorar e aprofundar as formas de participacao
popular, gue devem ser apoiadas em ferramentas digitais, mas que nao podem a
elas se resumir. Deve-se usar esse tempo para fortalecer os vinculos sociais, a
solidariedade e as organizagoes da sociedade civil.*”

As iniciativas observadas em municipios do pais no sentido de suspensao da
tramitagao dos processos de elaboragao e revisao dos planos diretores mostram-se
adequadas para esse momento excepcional. Entende-se que, neste momento, os
municipios devemn se restringir a agdes de capacitagao e que visem a garantia da
transparéncia das informagdes publicas relativas ao planejamento territorial — além

= Disponivel em: MIps://www, ubatlube. so gov b/ rolicies/ suspendac-cmcidy /. Acesso em! 23 maio 2021,

*  ONUHABITAT, Disponivel e Mips:/ /urkabilal ogg/sites /defoun,/fles/ 2020,/05 /cond 19 _key_messages
poe . paf.

T NASCIMENTO, Miriana Crinsa Gouveia, Fortalecer 8 sockedade civil § estratégia de desemoiiments. Rewsts
Newo, 2020, Disponivel eer: MIps: / Swww, nexcjomal, com, be/ensaio /debate / 2020/ Fortalecer-a-seciedade-
ChIFEC3NAD-esIrat XL INADY a-de-desenvolvimento Moclid=lwAR 39 b GXufeOtWEM 1 S LKHIBVE LIWU 20u4
NG AlsyI3-T1gm1PFS3Pe,
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de outras agoes essenciais, como estudos, pareceres, elaboracao e disponibilizacdo
de propostas para reflexao, formacao de bancos de dados etc.

Os processos de revisdao ou modificagao de planos diretores devem ser
suspensos enquanto perdurarem as condigdes sanitarias que impedem a presenga
efetiva e substancial de cidadaos e cidadas, incluindo a realizagao de audiéncias e
consultas pablicas. Em contrapartida, é fundamental que sejam suspensos também
0s prazos para o poder pablico proceder a revisao dos planos diretores enguanto
perdurarem essas mesmas condigdes.

Initial notes om the elaboration and review of master plans In the State of $30 Paulo during the
COVID-19 pandemic

Abstract: In view of the prolongation of the sccial isclation measures resulting from the state of
emergency in public health resulting from the pandemic of COVID-19 in Brazil, the text analyzes the
processes of elaboration or revision of master plans in some S30 Paulo Municipalties in the period. It
presents prelminary reflections related to the difficulties of promoting a participatory process during the
pandemic, which can, in many cases, deepen the asymmetries that already exist between the actors
irvolved. In the end, it concludes that these processes must be suspended for as long as the sanitary
conditions that prevent the effective and substantial presence of citizens remain,

Keywords: Urban law. Master plan, Pandemic. Papular participation,
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A participacao dos cidadaos no
controle da administracao publica*
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Diuito do curso de graduacio @ de Direlto Urbanistico no programa de pds-graduagso
da Pontificia Universidade Catdlica de 580 Pauso, Coordenador da Area Direfto & Cidade
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Palavras-chave: Admirsstragio piblica. Polticas plblicas. Estado Democordtioo de Direito.

Sumirio: 1 Introdugdo ~ 2 Pressupostos do Estado brasileiro como Estado Demoordtioo de Direito
- 3 Formas de gestdo democritica das politicas plblicas - 4 Consideraghes finals — § Concdusbes
- Referfincias

1 Introducao

Nesta virada de século, as transformagoes que vém ocorrendo universalmente
apontam para a valorizagao dos fundamentos de uma sociedade justa e solidaria,
como a dignidade da pessoa humana (fonte dos direitos humanos), a cidadania, a
democracia, a ética e a paz, como meio de impedir o crescimento dos fatores que
tém gerado a degradagao da vida humana.

Nas décadas de 1980 e 1990, houve um aumento dos paises que optaram
por regimes democraticos, adotando como modelo o Estado Democratico de Direito,
destinado a proteger e implementar os direitos da pessoa humana. Por outro lado,
nessas duas décadas houve um aumento da desigualdade social, do desemprego,
da violéncia, da poluigdo ambiental e da deterioracdo das areas de responsabilidade
do setor plblico, como salde, educagado, seguridade social, saneamento basico,
transporte e moradia, em especial nos paises em desenvolvimento.

O processo da globalizagao da economia tendo por base o pensamento
neoliberal, os modelos e receitas de desernvolvimento impostos pelas instituicoes
financeiras internacionais aos paises tém de fato enfraquecido o poder politico e

T Atige publicado orfgiralmente na Rewsts Fals, em 1598
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econdmico dos Estados Nacionais para o enfrentamento de problemas estruturais,
como a erradicagdo da pobreza e da miséria, e da redugdo das desigualdades sociais.

Se é necessario repensar o papel do Estado num mundo globalizado, a rede-
finigdo do seu papel jamais podera significar um enfraquecimento ou eliminagao
dos fundamentos de uma sociedade livre, justa e solidaria. Isto é, as receitas
do modelo de deservolvimento predominantes, de redu¢ao do papel do Estado
como protetor e, principalmente, provedor de direitos, adotadas pelos paises em
deservolvimento, como @ o caso do Brasil, sdo incompativeis com os valores e
principios de um Estado Democratico de Direito.

A democracia e a cidadania, reconhecidas como principios fundamentais do
Estado brasileiro, sdo paradigmas essenciais para combater o desmantelamento do
setor pablico, que vem ocorrendo de varias formas, como nos tradicionais métodos
de corrupgdo, no clientelismo na gestao da coisa pablica, nas privatizagoes dos
servigos plblicos sem processos democraticos e sem respeito ao principio da
legalidade, na auséncia de investimentos com infraestrutura e servigos pablicos.

O controle da administragdo pablica, da gestao das politicas piblicas, da
destinagao e utilizagao dos recursos publicos e de medidas que priorizem inves-
timentos na area social para reverter 0 quadro da desigualdade social deve ser
efetuado pelas instituigdes que representam o cidaddo, com base no sistema da
democracia representativa, ou de forma direta, com base no sistema da democracia
participativa ou direta.

A Constituicio Brasileira, ao reconhecer o principio do devido processo legal,
reconhece o direito ao processo judicial ou administrativo e estabelece varios
instrumentos de defesa dos direitos do cidadao na esfera judicial, como o mandado
de seguranca (individual e coletivo), o mandado de injungdo, a agao popular e a
acao civil pdblica, bem como o direito de petigdo na esfera administrativa.

Com base no principio da participagao popular, a Constitui¢do Brasileira
também instituiu varios mecanismos para fins de garantir uma participagao direta
do cidadao no poder pablico, como a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito,
as consultas e audiéncias pablicas, os conselhos de gestao de politicas e senigos
pablicos. Este breve estudo procura apontar a importancia da utilizagdo desses
instrumentos de participagdo popular destinados ao exercicio da cidadania, de
modo a garantir o respeito aos valores da democracia e da justica, a protegao e
concretizagdo dos direitos da pessoa humana e a construgio de uma sociedade
fraterna pluralista e sem preconceitos.
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2 Pressupostos do Estado brasileiro como Estado
Democratico de Direito

2.1 Os principios constitucionais do Estado Democratico de
Direito

Para a identificagdo do Estado brasileiro como Estado Democratico de Direito,
devemos verificar se os principios presentes na Constituicdo Brasileira configuram
um regime democratico. José Afonso da Silva indica como principios gue configuram
a existéncia do Estado Democratico de Direito:?

* principios democraticos — da soberania popular, da democracia
representativa e participativa;

* principio da constitucionalidade, pelo qual exprime gue o Estado
Democratico de Direito se funda na legitimidade de uma constituigado,
emanada da vontade popular, dotada de supremacia;

* sistema de direitos fundamentais que compreende os individuais,
coletivos, sociais, economicos e culturais;

* principio da justica social;

* principio da igualdade;

* principio da separagao dos poderes;

* principio da legalidade.

Os principios constitucionais sdo a base estrutural da ordem juridica, tendo
relevancia o seu cumprimento e compreensao quanto aos mandamentos que produ-
zem. Resultantes de valores sociais fundamentais da sociedade, gozam de eficacia
social e sdo dotados de legitimidade para a imposigao da sua obrigatoriedade nas
relagoes entre o Estado e os cidaddos.”

O principio democratico na Constituigdo Brasileira esta inserido no artigo 19,
paragrafo Gnico, pelo qual o poder emana do povo e @ exercido de forma direta
e indireta por meio de representantes eleitos. Ao tratar dos direitos politicos,
a Constituigao determina que a soberania popular sera exercida pelo sufragio

TSI, Josd Alonss da. Curso de Dveile Constilucions' Posilive, 6, ed. Edlors Revista dos Tribunais, 1995,
p. 108

¥ Para Cetso Artdnio Bandeing de Mello: “Viclar um prindpio & muito mais grave que ransgredic uma Noma.
A Gesaencho 80 prircipio implica ofenss ndo aperas 8 um especifico mandamento cbeigatdnio, mas &
10do © sistema de comandos, £ & mais graive farma de ilegaidade ou inconstitucenalidade, conforme o
escalio do pringpio alingido, porgue represenla INSWEEnca sobre 10090 o Sistema, subwersio de seus
valores fundamentais, contuméia imemissivel 8 seu arcabougo Gk & comosdo de Sus eslrulurs mestra
1810 porgue, como ofendd-lo abatemse 85 vigas que o SuUstim & ahi-e Loda 8 esirulura nele esforgada”
{Elermertas ge Diredlo Administrative, Mabwiros Editora, 1883, p. 299).
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universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e nos termos da
lei mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular.

A Constituicao, portanto, acolhe os postulados da democracia representativa
e participativa, na qual predomina como pressuposto da democracia a existéncia
de um processo dinamico, com a presenca de uma sociedade aberta e ativa,
que, no decorrer desse processo, vai oferecendo aos cidadaos possibilidade de
desenvolvimento integral, liberdade de participagdo critica no sistema politico e
condigoes de igualdade econdmica, politica e social.

A democracia participativa tem como premissa o interesse basico dos indi-
viduos na autodeterminacio politica e na aboligdo do dominio dos homens sobre
os homens e concebe a formagao de vontade politica de baixo para cima, num
processo de estrutura com a participacao de todos os cidadaos. A participacao
politica visualiza a cidadania e a mudanga do poder nos varios dominios sociais.

O principio da constitucionalidade esta presente a partir da promulgagao
da Constituigdo pela Assembleia Nacional Constituinte, cuja missao foi instituir
um Estado Democratico destinado a assegurar os direitos sociais e individuais, a
igualdade e a justica, nos termos estabelecidos em seu preambulo.

Com relagdo ao sistema dos direitos fundamentais, cuja fonte primaria é
a dignidade da pessoa humana, com base na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (1948) e do proprio artigo 1° do texto constitucional, a maioria dos direitos
esta concentrada no Titulo dos Direitos e Garantias Fundamentais, no qual os direitos
civis e politicos integram o artigo 5%, e os direitos sociais integram o artigo 6° da
Constituigdo. Na ordem social, também estao previstos varios direitos, como, por
exemplo, o direito dos portadores de deficiéncia, das populagdes indigenas e da
crianga e do adolescente, bem como o direito ao meio ambiente.

O principio da separagao dos poderes expresso no artigo 37 da Constituigao
€ um principio que, na esfera da Unido, ndo vem sendo respeitado, considerando o
excessivo nimero de medidas provisorias editadas pelo Poder Executivo e a omissao
dos Poderes Legislativo e do Judiciario de impor limites ao uso abusivo da utilizagio
dessas medidas, gue tem ocasionado a quebra da seguranga juridica e lesdes
aos direitos dos cidadaos em decorréncia da inseguranga gerada, prejudicando o
deserwolvimento das atividades economicas.

O principio da justica social faz parte dos principios gerais da atividade
econdmica, sendo o principio norteador da ordem econdmica, de modo a garantir
a valorizagao do trabalho humano e assegurar a todos existéncia digna (art. 170).

O principio da legalidade, que fundamenta a submissao do Estado a lei, como
principio estrutural do Estado de Direito, & o principio dirigente da administragao
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publica, ao lado dos principios da impessoalidade, moralidade,* publicidade, da
responsabilidade administrativa e da participagao popular (art. 37).

2.2 0 principio da igualdade e o devido processo legal

O principio da igualdade esta previsto no artigo 5° nos seguintes termos:
*Todos sao iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza”. A situagao
de desigualdades sociais e regionais é reconhecida no texto constitucional, sendo
alguns dos objetivos fundamentais do Estado Brasileiro a redugao da desigualdade
e a erradicacao da pobreza e da marginalizacao.

Nesse caso, & preciso conjugar o principio da igualdade com o principio do
devido processo legal, de modo a evitar situagbes de discriminagao através da
lei. Toda pessoa humana deve ter o mesmo tratamento, igual protegao da lei sem
discriminagdo de qualquer natureza por motivo de sexo, cor, raga, religido, lingua,
situagado econdmica, origem nacional ou social.

Celso Antonio Bandeira de Mello, ao analisar o conteddo juridico do principio
da igualdade, entende que: *A lei ndo deve ser fonte de privilégios ou perseguigoes,
mas instrumento regulador da vida social que necessita tratar equitativamente
todos os cidadaos. Este é o conteldo politico ideolégico absorvido pelo principio
da isonomia e juridicizado pelos textos constitucionais em geral, ou de todo modo
assimilado pelos sistemas normativos vigentes”.®

Para Licia Valle Figueiredo, *o principio da legalidade esta atrelado ao devido
processo legal em sua faceta substancial e nao apenas formal. Em sua faceta
substancial igualdade substancial — ndo basta que todos os administrados sejam
tratados da mesma forma. Na verdade, deve-se buscar a meta da igualdade na
propria lei, no ordenamento juridico e em seus principios”®.*®

O principio da igualdade como comando constitucional é o fundamento para
a instituigdo de politicas pdblicas contendo planos e programas para combater

‘Ao traar dod prncipios cordtluconas, Camen Licia Antunes Rochs entende que: “Pelo principio da
maraldade adminisirative, phe-se & conduls administraliva corformads a08 valores da honestidade @ patice
devida 8 cada qual dos cdadBos, ¢ 08 Administradas na base das condunas piblicas. Querse por ele Mgl
e 8 juidicidade administrative justa, 8 dizer, havida com & justezs determinada segundo os paradigmas
do Direite tragados come noarte ¢ limite do atuscdo dos agentes de Administrecdo Piblica. A manalidede
admiristrativa desempenha, erlbo um papel preponderants e direlive na garantia dos direilos sutistivos
dod adminiSativas no axercicio do poder manifesiado pela fungho admiristrative, A Adminstracho Piblica,
wrle, onipoleries ¢ Staners cedeu eSpago & uma Administracdo Democritica, ne gual 8 morad adwim
como resullado do didloge ¢ da penicipasdo do cidadio cu sentimento de justics die os valoms moeais
que 880 transformados, guando amadurecidas, am principios juridicos adotados pelo Direile” (Principios
Corstitucionais do Processo Admiristrative no Direito Brasilero, Revists de Diretto Adminisirathe, o de
Jarwiro, n. 200, p, 169222, jul./set, 1997, p, 195),

' MELLO, Celso Amiinio Bandeira de. Conteido Jusitice oo Princie de (gualdade. 3, ed, Malheinos Editores,
1993 p. 10.

*  AGUEIREDD, Licia Vale. Estade de Direilo @ Devido Processo Legal, Rewsta de Diretlo Administrative, Rio
de Janeiro, n. 209, p, 7-18, j4. /e, 1997, p, 10,
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o processo de exclusdo social. A constituigdo pelas administragbes pablicas
municipais de programas plblicos, como da Bolsa Escola e de renda minima para
familias carentes, de modo a garantir a permanéncia de seus filhos na escola e de
integrar essas familias a sociedade, e a distingdo de tarifas de servigos plblicos
determinadas por lei em razao da condigdo socicecondmica das familias, como
as tarifas sociais de agua e de energia elétrica aos grupos sociais e comunidades
carentes que vivemn em assentamentos precarios, como favelas e cortigos, sao
também exemplos de medidas que atendem o mandamento constitucional de
reduzir as desigualdades sociais.

Se é salutar a constitucionalizagdo dos principios inerentes a administragao
pablica, de forma inovadora o direito ao devido processo legal nas esferas da
administragao se tormou uma garantia constitucional, com base no direito ao con-
traditorio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes nos processos
judiciais ou administrativos (art. 59, inciso LV).”

Com base no principio do devido processo legal, todas as decisoes da admi-
nistragao que afetem os interesses e direitos dos cidadaos e da comunidade serdo
legitimas se forem tomadas através de um processo administrativo democratico. 0
processo administrativo € um instrumento democratico, cujo objetivo é assegurar
o exercicio da cidadania e impedir o exercicio ilimitado e abusivo do poder estatal.

Como a garantia do devido processo legal faz parte do rol dos direitos funda-
mentais, a recusa da administragio pablica de adotar o processo administrativo
para dirimir conflitos de interesses individuais, coletivos e difusos, bem como a
pratica de atos que limitem ou impegam o exercicio do direito @ ampla defesa e
ao contraditorio, e do direito de participar da tomada da decisao administrativa,
deve ser considerada como um comportamento contrario aos mandamentos de um
Estado Democratico, o que significa o descumprimento dos principios democraticos
constitucionais.

A garantia do devido processo legal no campo da administragao pablica,
devido aos modelos de descentralizacao e privatizagao da gestao e prestagao dos
senigos publicos, se estende para as instituicdes e entidades do setor privado
(consorcios, empresas, fundagdes), bem como as do chamado terceiro setor

(agéncias reguladoras, organizagoes sociais e organizagoes nao governamentais).

T Josd Joaquim Gomes Canolitho entende como formas de efetivecio dos principios democriticos, em face
8 Corstinascho Portuguesa: “A gestio participads da admimistracio, descentralizacdo ¢ desconcentracho da
SAMINSIracio, exgincia de uma defiricio legal do procedimento da atividade administrative, panicipacho
dod GdadBos ne formagho das decishes ou delberacies que |he disserem respeite” | DNmeile Constitucional
4, od, Aimeding Coimbra, 1989, p. 389]. 0 seu ertendiments & de, soments com & exsténcis desses
componenles No Processo de democralizacio da administracio, ser passivel solidificar um Estado de
Direito nbo redudido 8 um Sistema de prolecho perante volaghes juridicas, bem como acange um Estade
e Direite democritico, em que o due AOcess of [w Constiue uma prevencho eficaz contrs & lesho de
dreitos ¢ inleresses dos cidaddos,

296 e Bras. & Dr. Usasistios - REOU | Belo Herzome, ane 7, n 12, p 290323 jan jun. 2021

I MIOLO_RBDU_12isdd 9% N2l ez I



A PARTICGIPAGAD DOS COADALS NO CONTROLE DA ADMINSTRAGAD PUBLICA

As entidades privadas que estdo assumindo a responsabilidade da prestagao
dos senvigos pablicos em decorréncia dos processos de privatizagoes tém o dever
de garantir o direito dos cidadaos usuarios/consumidores participarem dos pro-
cessos administrativos das instancias gue deliberam sobre os direitos e deveres
dos usudarios para obtengao e utilizagdo do servigo, como, por exemplo, a definigao
das clausulas do contrato de prestacdo dos servigos.

De acordo com o artigo 23 (VI, VIl) da Lei n? 8.987/95, que dispoe sobre o
regime de concessao e permissao da prestagado dos servigos pablicos, sao clausulas
essenciais do contrato de concessao as relativas aos direitos e deveres dos usuarios
para obtengao e utilizagao do servigo; a forma de fiscalizagao das instalagbes,
dos equipamentos, dos métodos e praticas de execucao do sernvigo, bem como a
indicacao dos Grgaos competentes para exercé-la. Nos termos do paragrafo dnico
do artigo 30, a fiscalizagdo do servigo sera feita por intermédio de Grgao técnico do
poder concedente ou por entidade com ele corweniada e, periodicamente, conforme
previsto em norma regulamentar, por comissdo composta de representantes do
poder concedente, da concessiondria e usuanos.®

0O devido processo legal deve ser observado em todas as atividades do setor
pablico, especialmente nos processos de tomada de decisdo sobre assuntos de
interesse coletivo e difuso, que tém a natureza de um processo administrativo,
como da definigdo de tarifas pdblicas, da elaboragao e execu¢ao do orgamento,
de privatizacdo dos servigos plblicos, de aprovagdo de planos urbanisticos, da
concessao de licenga para projetos de grande impacto ambiental e de vizinhanga.
£ essencial que seja reconhecida pela administragdo pdblica no processo adminis-
trativo a capacidade processual coletiva de grupos de cidadaos, de comunidades
atingidas pelas decisdes administrativas e suas entidades representativas, de
organizagoes e movimentos populares, de associagoes de classe e de organizagoes
nao governamentais para a tutela dos direitos coletivos e difusos dos cidadaos.

2.3 0 significado da cidadania no Estado Democratico de
Direito

Para finalizar essa identificagdo do Estado brasileiro como um Estado
Democratico de Direito, & importante ressaltar o significado da observancia da
cidadania e da dignidade da pessoa humana. A concep¢ao contemporanea da
cidadania vem sendo construida globalmente tendo por base os resultados das

* De scordo com o atigo 721, I1) de Lel o2 8987 /95, sdo dinitos dos usulrios: nceber sarvico adeguado

© receber do poder concedents & da concessiondna informacies para & defesa de e individuais
oy Colelives.
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Conferéncias Mundiais das Nagdes Unidas realizadas nesta década que vinculam
a garantia da cidadania com o pleno exercicio dos direitos da pessoa humana.

A Agenda 21 (Declaragao e Programa sobre o Desenvolvimento e Meio
Ambiente /1992), a Declaragao e Programa de Agao de Viena (Direitos Humanos/1993),
a Declaragao de Istambul e a Agenda Habitat (Assentamentos Humanos,/1996)
reconhecem e afirmam que “todos os direitos humanos tém sua origem na dignidade
e no valor da pessoa humana e que esta @ o sujeito central dos direitos humanos
e das liberdades fundamentais, motivo pelo qual deve ser a principal beneficiaria
desses direitos e liberdades e deve participar ativamente de sua realizagao”.

De acordo com o §1F da Declaragdo e Programa de Agao de Viena (1993):
*0s direitos humanos e as liberdades fundamentais sao direitos naturais de todos
0s seres humanos; sua protegao e promogao sao responsabilidade primordiais
dos governos”. Na verdade, a conexao entre a cidadania e a dignidade da pessoa
humana é oriunda da Declaragao Universal dos Direitos Humanos (1948), que é
um dos documentos fundamentais da civilizagdo contemporanea.

No preambulo da Declaragdo Universal, inspirada pelas aspiragdes dos povos
do mundo a restabelecer a paz, a corwivéncia pacifica entre os homens diante
da tragica experiéncia da Segunda Guerra Mundial, a valorizagdo da dignidade da
pessoa humana esta assim expressa: 0 "reconhecimento da dignidade inerente
a todos os membros da familia humana e de seus direitos iguais e inalienaveis
constitui o fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo®. De acordo
com o artigo 17 da Declaragdo Universal, *todos os homens nascem livres e iguais
em dignidade e direitos”.

Franco Montoro, ao defender a Declaragao Universal como a base estrutural
da ética no direito, entende que “na base da Declaragdo Universal, ha um duplo
reconhecimento: primeiro, que acima das leis emanadas do poder dominante, ha
uma lei maior de natureza ética; de cujo desrespeito 'resultaram atos barbaros
que revoltam a consciéncia da humanidade'. Segundo, que o fundamento dessa
lei & o respeito a dignidade da pessoa humana. Que a pessoa humana é o valor
fundamental da ordem juridica. E a fonte das fontes do direito™.*

Com a ampliagado do conceito de democracia, o texto constitucional reconhece
a necessidade e a importancia de participa¢ao popular nas decisoes sobre o
rumo de nosso pais, considerando a cidadania e a dignidade da pessoa humana,
fundamentos dirigentes para o surgimento e evolugdo de um Estado Democratico. A
cidadania e a dignidade da pessoa humana como fundamentos do Estado brasileiro,

' MONTORO, Andkis Franco, Rutomo & dtice ra virada do sécula, ke Eice ra Virada do Séodo. Sho Pado:
Ednora LTr, 1997 p, 15,
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nos termos do artigo 17 da Constituigdo, ' sdo preceitos constitucionais e, portanto,
tém carater normativo, ndo se tratando de uma mera declaragao.

Trata-se de uma norma que deve ser atendida no estabelecimento das
relagdes da administragdo pdblica com os cidadaos. A constituicdo de processos
administrativos democraticos, voltados a protegao dos direitos da pessoa humana,
a criagao e aplicagao de instrumentos de participagao popular na promogao das
politicas pablicas, como consultas e audiéncias plblicas, conselhos e demais
organismos pablicos colegiados, nao pode cair no campo da discricionariedade da
administragao plblica, pois é dever com a sociedade.

Como normas dirigentes, sao condicionantes perante as demais normas
relacionadas com as politicas plblicas, incluindo nessa ordem o planejamento,
transmitindo a obrigatoriedade para o poder pablico de ter uma pratica democratica
na elaboragao até a execugao dos instrumentos de planejamento, como o orgamento,
os planos e programas, mediante a criagao de novos procedimentos e espagos
publicos que assegurem a participacao de todos os segmentos da populagao.

A nogao de cidadania deve ser fixada com base na abrangéncia dos direitos
de cada segmento social, ndo podendo ser estatica, pois cada momento historico
tera um significado. Na sociedade escravocrata que perdurou do Brasil Colonia ao
Império, a nogao de cidadania se associava com a necessidade do individuo se
libertar da escraviddo, de conquistar a liberdade. Essa nogdo pelas condigbes de
época traduzia o grau de alcance da cidadania em sua plenitude.

As agdes e reivindicagoes dos grupos sociais marginalizados gue vivem nas
cidades (moradores de favelas, de cortigos, meninos de rua) envolvem a busca de
uma identidade construida na valoragao dos direitos humanos, que compreende
o direito de exercitar plenamente a cidadania. O conceito de cidadania no mundo
contemporaneo ndo pode mais ficar vinculado apenas a titularidade dos direitos
politicos exercidos numa democracia representativa.

Segundo Clémerson Merlin Cléve, “a cidadania vemn exigindo a reformulacado do
conceito de democracia, radicalizando até uma tendéncia, que vemn de longa data.
Tendéncia enderecada a adogao de técnicas diretas de participagao democratica.
Vivemos, hoje um momento em que se procura somar a técnica necessaria da
democracia representativa com as vantagens oferecidas pela democracia direta.

¥ Amigo 1% A Repiblica do Brasd, formada pela unido ndssolivel dos estados & municpios ¢ do Distrito
Fadersd, conatituiae em Estado Democritico de Direito & temn como fundamentos:
1~ a soberania;
¥ - 8 cdadania;
N - a dignidade da pessoa humana;
N — 08 valores sociais do rabaho e da lhvre Ficiative;
V- o plurdismo pelitics,
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Abre-se espago, entdo para o cidadao atuar, direta e indiretamente no territario
estatal™. "

Fabio Konder Comparato, em seu estudo A nova cidadania, considera ter
havido uma evolugdo na concepgado individualista do Estado Liberal para a nogao
de nova cidadania no Estado Social, concebida “em fazer com que o povo se torne
parte principal do processo de seus deserwolvimento e promogdo: €@ a ideia de
participagao”.™

A cidadania deve ser compreendida quanto a sua dimensao politica na
efetiva participagao e intervengdo dos sujeitos na definigdo das agoes e politicas
que interfiram em suas vidas, na garantia do exercicio dos direitos fundamentais
(individuais, sociais, culturais, meio ambiente ecologicamente equilibrado) como
condigdo de respeito a dignidade da pessoa humana.

A cidadania e a dignidade da pessoa humana, como normas dirigentes para a
promogao das politicas pablicas, devemn ser compreendidas quanto a sua efetivagao,
em conjunto com os objetivos fundamentais do Estado brasileiro. A Constituigao
afirma como objetivos fundamentais constituir uma sociedade livre, justa e soberana,
garantir o deservolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizagao, reduzir
as desigualdades sociais e regionais e promover o bem de todos, sem preconceito
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisgquer outras formas de discriminagao.

A consecugao dos objetivos fundamentais da Repiblica brasileira e a respon-
sabilidade de atribuir a maxima efetividade as normas constitucionais sao tanto do
Estado como da sociedade. A Constituigdo impoe a necessidade de transportar os
principios e objetivos formais para agoes do Estado com a sociedade mediante o
deserwolvimento de programas e projetos de cooperagao e parceria com o setor
privado e o chamado terceiro setor (organizagbes sociais e organizagoes nao gover-
namentais). A promogao de agoes que garantam a participagao e a integragao de
grupos sociais e comunidades carentes é essencial para modificar o grave quadro
da desigualdade social em nosso pais.

A observancia do direito a cidadania e da dignidade da pessoa humana
somente deixara de ser vista no plano formal quando houver um conjunto de
agoes promovidas pelo Estado e sociedade voltado a realizar de fato os objetivos
fundamentais de um Estado Democratico de Direito, de promover a prote¢ao e a
implementagao dos direitos da pessoa humana.

Segundo José Alfredo de Oliveira Baracho, "a Administragao esta sujeita aos
‘Principios do Estatuto Juridico dos Cidadaos’, sendo que a expressao cidadao

“ CLEVE, Clamersen Merin, O Cidaddo, & Administracho Piblica e & Nova Constituighe, Rewsts WWamegdo
Legislanve, Brasika, ano 27, n. 106, abr fjun. 1990, p, 83

= COMPARATO, Fibio Honder, A nove Cudadania Direito Publico: estudas & parecers. Sio Paulo: Ediora
Sarava, 1996, p. 10,
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e cidadania vem ocupando espacos, substituindo o 'administrado’. Vem dai a
relevancia gue os direitos fundamentais das pessoas, garantidos e impostos pela
constituigao, tém perante a Administragao Pablica™.'?

Para a observancia dos valores e principios constitucionais, foi aberto um
permanente processo no ordenamento politico e juridico brasileiro de criagdo de
normas, legislagoes e politicas plblicas destinadas a concretizagao do exercicio da
cidadania, da garantia dos direitos fundamentais, da realizagao de justiga social.
Nesse processo, vislumbra-se a ocomréncia de varias experiéncias de administragoes
pablicas, com gestdes democraticas que estimulam o modelo de parcerias e de
participagao popular e o fortalecimento das formas da organizagao independente
e autdnoma da sociedade, como, por exemplo, a experiéncia do orgamento par-
ticipativo desernvolvida no municipio de Porto Alegre, premiada como experiéncia
bem-sucedida na Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Assentamentos Humanos
(Habitat Il), realizada na cidade de Istambul, em 1996.

Podemos concluir que, nessa virada do século, novas relagdes precisam
ser estabelecidas entre os Estados Nacionais e seus cidadaos como forma de
controlar o exercicio do poder e garantir o respeito a dignidade da pessoa humana.
A cidadania se consolida como um novo paradigma para a protegao e promogao
dos direitos da pessoa humana.

A relagdo entre a administragdo pdblica e o cidadao deve ser construida com
base na democracia e na cidadania. Isso significa que o Estado brasileiro, como um
Estado Democratico de Direito, deve conter uma ordem juridica com mecanismos
eficazes de controle da administracdo pdblica mediante instrumentos e processos
democraticos de cooperagado, parceria e participacado como formas legitimas do
exercicio da cidadania.

3 Formas de gestao democratica das politicas plblicas

3.1 0 papel das politicas publicas

A expressao politica pdblica significa a atuagao do Estado, tendo como
pressuposto a separagao entre Estado e sociedade. A configuragao neste século
do Estado intervencionista na economia, devido a crise econdmica na década de
1930, em que o Estado assume a responsabilidade pela condugao do processo
econdmico, possibilitou a ampliagdo do seu campo de atuagao.

HOBARACHO, Josd Alfredo de Dlivers, Teorta goral dos procedimentos de exercicio de cidadania perante &
Adminstragho PUbics, Rewsls Brasiers de Estudas Polticos, Universicade Federal de Minas Geras, Belo
Hoelponte, n, 85, jul, 1997, p, 17
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Fruto de reivindicagoes de classes sociais emergentes na sociedade, como
trabalhadores assalariados, estudantes, associagbes de classe e sindicatos, os
direitos sociais passam a ser reconhecidos pelos Estados Nacionais, ampliando
o campo de atuagdo do Estado nos paises dos continentes europeu e americano.
Com o término da Segunda Guerra Mundial, o Estado passa a atuar na ordem
social, promovendo politicas na area da sadde, da seguridade social, da habitagao
e educacao, passando a ser denominado de Estado Social ou Estado do Bem-Estar
Social (Welfare State).

De acordo com Eros Grau, “o Estado Social legitima-se, antes de tudo, pela
realizagao de politicas, isto @ programas de agdo; assim o government by policies
substitui o government by law (...). Essas politicas, contudo, ndo se reduzem a
categoria de politicas econdmicas, englobam de forma mais ampla todo o conjunto de
atuacgoes estatais no campo social (politicas sociais). A expressao politicas pablicas
designa todas as atuagdes do Estado, cobrindo todas as formas de intervengao do
poder pablico na vida social. E de tal forma isso se institucionaliza que o proprio
direito, neste quadro, passa a manifestar-se como uma politica pablica — o direito
é ele proprio, uma politica pablica™.**

Com o reconhecimento dos direitos econdmicos, sociais e culturais (denomi-
nados direitos humanos de segunda geragao), ocorreu uma profunda mudancga no
papel do Estado ao adquirir as caracteristicas de Estado interventor, planejador,
prestador de servigos. A atuagao do Estado cada vez maior no campo das politicas
pablicas modifica a forma de agir, o comportamento da administragdo pablica, que
assume o papel de coordenagao e de planejador do desenvolvimento economico.

As politicas pablicas compreendem o planejamento, os planos e programas
de a¢ado e projetos. Com relagdo ao plano, que é o principal instrumento de planeja-
mento e que materializa a politica pablica, os objetivos, as diretrizes, as metas, os
argaos do sistema de gestdo, os instrumentos e procedimentos da politica devem
ser estabelecidos por lei.’®

Através das politicas pablicas, devemn ser estabelecidas as medidas e agbes
necessarias para que os direitos sociais e econdmicos da pessoa humana sejam
providos, isto é, para que todos tenham a garantia de acesso a educagao, a salde,
a seguridade social, a moradia, ao trabalho.™®

* GRAL, Eros Roberto. O divello poste @ o dineilo pressupasio. Malheinos Edtors, 1996, p, 22.

= Maria Pouls Dallari, 80 anaksar 8 relagho entre politics piblcs ¢ o plano, considers que “a politica & mais
aerpla gue o plano @ e define como o procedso de escole dos melos pars & realizacio dos objetives do
Eoverno, com & participacho dos agentes piblicos ¢ privados, Politicas PUblicas 380 08 programas de agho
o governo, para realizacho de cbjulives delernminados, NUM eSpago de lempo cero” (As politicas piblices
@ o direito sdmiristrative, Revists Trimestm) de Oveite MibWeo, Malheros Editores, 13/1996, p. 140

= A poltica de seguridade social, nos lermoas do &l 194, comgreende um conjunto Negrado de agles de
incave dos poderes piblicos e da sociedade destinadas & sssegurer os direitos relativos & saide, &
previdincia e b asssténcia socis.
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Na Constituicao, estdo previstas as politicas pablicas que devem ser imple-
mentadas, bem como o0s instrumentos dessa politica, como os planos nacionais
e regionais de desenvolvimento econdmico e social. No caso da politica urbana
voltada a garantir uma vida digna nas cidades, estdo previstos como instrumentos
os planos nacionais e regionais de ordenagao do territdrio. No ambito do municipio,
esta previsto o Plano Diretor como o instrumento basico do desenvolvimento urbano.

3.2 Sistemas de gestao democratica das politicas pdblicas

A democracia participativa tem justamente como pressuposto o direito de
participagao do cidadao no campo das politicas plblicas, o que significa o direito
de apresentar propostas de lei, de programas, planos, projetos de interesse pablico
e social, como os programas educacionais para as criangas e adolescentes de
rua, de implantacdo de equipamento comunitario para prestagdo de servigos a
comunidade, como cursos de formagao profissional, criagdo de linhas de crédito
popular para grupos de desempregados organizados em cooperativas para prestagao
de servigos, como reciclagem e coleta de lixo, como, por exemplo, a Cooperativa
de Catadores de Lixo e Papelao de Sao Paulo, e projetos de educagao ambiental.

A tendéncia autoritaria da administragdo pablica, no sentido de sobrepor os
seus atos ao consentimento do cidadao, é substituida por novos modelos de gestao
do interesse pdblico, em que o papel do cidadao é valorizado como colaborador,
cogestor, prestador e fiscalizador das atividades da administragao pablica.

Para Clémerson Merlin Cléve, “a Administragao Plblica, ela mesma, deve
se reformular. Ha que se entender que ela ndo é neutra. Nao se confunde com o
simples aparato executor das politicas prescritas pelos representantes populares.
A Administragdo assume uma autonomia relativa, dai que nao pode ficar exterior
a areas de influéncia da participacdo popular”.’’

A participagao popular na administragao piblica, para Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, & "uma caracteristica essencial do Estado de Direito Democratico, porque
ela aproxima mais o particular da Administragao, diminuindo ainda mais as barreiras
entre o Estado e a sociedade”.'®

Essas transformagoes dos modelos de gestdo das politicas e prestacgao
dos servigos plblicos de cogestdo, parceria e colaboragdo entre a administragao
plablica e os cidaddos vao transformando por conseguéncia o direito administrativo.
Segundo Caio Tacito, *o Direito Administrativo contemporaneo tende ao abandono
da vertente autoritaria para valorizar a participagao de seus destinatarios finais

O 0p. e, p. 94,
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacio Popular na Admiristragho Piblica. Revisle de Direlto
Adramistrativo, o de Janeio, v, 191, jan /mar. 1993, p. 32,
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quanto a formagao da conduta administrativa. O Direito Administrativo de mao Gnica
caminha para modelos de colaboragao, acolhidos por modernos textos constitucionais
e legais, mediante a perspectiva de iniciativa popular ou de cooperagao privada no
desempenho das prestagdes administrativas®. "

0O modelo de administragao plblica com participagao do cidadao nao significa
de forma alguma o rompimento com o principio da legalidade. Os sistemas de
gestdo democratica tém como fonte de legitimacao a lei, o sistema normativo gue
define as atribuigbes das esferas pablicas democraticas, sua forma de organizagao,
sua composigao e as normas do processo de tomada de decisao. Os sistemas
democraticos destinados a participacio do cidaddo nas fungbes administrativas
se incorporam ao ordenamento geral. As novas esferas de decisao nao excluem as
instancias da democracia representativa, gue sdo os Poderes Executivo, o Legislativo
e o Judiciario, em face da responsabilidade e obrigagoes destes com a sociedade.

Os sistemas democraticos que convivem com o modelo tradicional do poder
pablico tém a finalidade de transmitir e transportar para o campo institucional as
demandas sociais em face das necessidades da comunidade nao atendidas e
supridas pelo Estado. Em face dos problemas sociais que precisam ser enfrentados
mediante a promogao de politicas pablicas e da obrigagao do Estado de desenvolver
politicas sociais, apds a Constituigdo de 1988 tem havido uma proliferagao de
sistemas de gestao democratica mediante a criagdo de conselhos, comisstes e
comités sobre as diversas areas de atuacao do poder pdblico, em especial no ambito
dos municipios. Essas esferas pablicas democraticas sdo mecanismos de controle
da administragao pablica, de modo gue as suas atividades sejam integradas com
as prioridades sociais estabelecidas nessas instancias.

A Constituigao estabeleceu sistemas de gestao democratica em varios campos
de atuagao da administragao pdblica, tais como: o planejamento participativo, me-
diante a cooperagado das associagdes representativas no planejamento municipal,
como preceito a ser observado pelos municipios (art. 29, XII); a gestdo democratica
do ensino pablico na area da educagao (art. 206, VI); e a gestdo administrativa da
seguridade social com a participagao da comunidade, em especial de trabalhadores,
empresarios e aposentados (art. 114, VI). No setor da previdéncia social, isso se
deu através da participagao dos trabalhadores e empregados nos colegiados dos
orgaos plblicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam
objeto de discussao e deliberagao (artigo 10); na sadde, através do sistema Gnico,
que integra uma rede regionalizada e hierarquizada organizada com a participagao
da comunidade (art. 198); na assisténcia social, mediante agoes governamentais

= TACITO, Caio. Direito Admiristrative Participative, Rewsts de Oveito Admirvstrative, fie de Janeir, n. 209,
P 16, jul/set. 1997, p. 2,
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com a participagao da populagao, por meio de organizacbes representativas, na
formulagao das politicas e no controle das agdes em todos os niveis (art. 204).

A forma de organizagao administrativa adotada para possibilitar a participagao
dos cidadaos na gestao das politicas pdblicas @ a do Conselho, que se configura
como orgao administrativo colegiado com representantes da sociedade e do poder
pablico. Na classificagao dos circulos de atuagao cidada sobre as fungdes admi-
nistrativas, de Eduardo Garcia Enterria e Tomas-Ramon-Fernandez, os conselhos
fazem parte do ciclo de atuagao organica, no gual ocorre a insergao dos cidadaos
enquanto tais em orgaos formalizados de entidades administrativas.®

3.3 Os limites do Conselho

Como principal modelo de gestao democratica das politicas pablicas, os
Conselhos tém como caracteristicas:

* independéncia dos Orgdos governamentais para o exercicio de suas
atribuigoes;

* a competéncia para formular uma politica pablica, coordenar as agoes e
fiscalizar a execugao dessa politica;

* a gestdo de fundos pdblicos destinados a uma politica setorial;

* a composigdo paritaria entre representantes do poder pdblico e da
sociedade.

Um exemplo que traduz esse modelo é o Conselho Municipal dos Direitos da
Crianga e do Adolescente, previsto no Estatuto da Crianca e do Adolescente. De
acordo com o artigo 88 do Estatuto, o Conselho é definido como orgao deliberativo e
controlador das agoes da politica da crianga e do adolescente, sendo assegurada a
participagao paritaria por meio de organizagoes representativas. O Fundo Municipal
fica vinculado ao Conselho. Esses mesmos requisitos sao validos para os Conselhos
Estaduais e o Nacional.

Considerando gue a fungao do Conselho é formular e coordenar a implemen-
tacdo de uma politica pablica, a primeira questdo recai sobre o procedimento para
a criagdo do Conselho. Para a administragao pablica ser obrigada a executar as
decisoes do Conselho, a sua criagao deve ser através de lei, a qual cabe estabelecer

* Para Eduardo Garcia Enternia o Tombs-Ramon-Fernandez, existem 1rés circulos de Muscio cidadh socbre a8
fungies admiristrativas: ume aluspdo aginics, ordenada sobe o Modelo Corporativg, em que o cidadho
S0 Incorpora 8 onglos estritamente 18is da administracio; uma sluspdo funcional, em que o cidaddo
desempenns furgies administrativas da sus prigria posicho privada, sem incorporarcse 8 um Grgho
sdmiristrative famal; @, em 1erceino Lermo, uma SO0 COOREIVE, em que o SdMFISUado, Sem deinar
de auar como 18l & sem curprlr Tungdes materdalmente piblicas, secunda com sua aluacho privada o
rMeresse geral num senlido especifico gue & administracio propugra |Curso de Direto Administrative
Ednora Revista dos Tribunais, 1991, p. B01).
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as competéncias, as matérias objeto de deliberagao, evitando conflitos de compe-
téncia com os orgdos da administragdo responsavel pelo setor. Por exemplo, na
area da salde, para as decistes do Conselho de Sadde serem implementadas pela
Secretaria da Sadde e 0s demais orgdos administrativos responsaveis, & necessario
que a lei sobre o sistema de satde defina claramente quais s3o0 as competéncias
da Secretaria e do Conselho.

A questdo da legalidade é fundamental para garantir a eficacia e o funciona-
mento dos Conselhos, pois a administragdo municipal somente ficara obrigada a
respeitar as decisoes do Conselho se houver previsao legal estabelecendo essa
obrigatoriedade.

Em alguns municipios, os Conselhos tém sido criados por decreto do Executivo
e, devido @ mudanga de governo, esses Conselhos deixam de funcionar em decor-
réncia das disputas partidarias e pessoais entre os grupos politicos da antiga e
atual gestdo municipal, prejudicando, como sempre, os direitos da comunidade.

Outro aspecto que tem suscitado dlvidas é a vinculagdo ou autonomia do
Conselho perante a administragdo pdblica. De fato, é possivel o estabelecimento de
Conselhos e de qualguer outra forma de esfera publica ndo estatal, como nicleos
e comités de cidadania, comisstes de defesa do cidadao, foruns e conselhos
populares. Essas formas de organizagao devem até ser estimuladas e apoiadas
pelos governantes e administradores, porém nao se confundem com os canais
institucionais de participagao popular, que sao os Conselhos.

0 Conselho como orgao colegiado administrativo se configura como um érgao
integrante da administragdo pablica. Essa integragao ao orgdo administrativo
responsavel pela politica pdblica (Ministério, Secretaria, Departamento) de maneira
alguma significa que o Conselho esta sujeito a qualquer subordinagdo hierarquica no
exercicio de suas atribuigbes. A integragao do Conselho a um Ministério, Secretaria
ou entidades da administragdo indireta, como as Fundagbes, é necessaria para o
proprio funcionamento desse argao, no sentido desses orgaos prestarem o suporte
administrativo, operacional e financeiro, e destinarem um corpo administrativo e
técnico para o Conselho.

0 Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana do Estado de
Sao Paulo, por exemplo, estabelece gue o Conselho, no exercicio de suas atribuigdes,
se integra a estrutura da Secretaria da Justica e Cidadania para fins de suporte
administrativo, operacional e financeiro, devendo contar, para o desempenho de
suas fungbes, com um corpo permanente de servidores pablicos (art. 3° da Lei
Estadual n® 7.576/91).%

0 Conselho Estacusl de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana do Estade de SBo Paulo tem entre
Suas Slibuicies: reguisitar dos dgbos pablicos estaduais certlidbes, aestades, informacies, copias de
documentos & de expedienies ou Processos administrativos; malizer diSgingas; lomir depoimentos de
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A independéncia do Conselho perante os orgaos governamentais é fundamen-
tal para a garantia do exercicio de suas atribuigbes. Como drgdo de controle da
administragao pablica, ndo pode estar submetido a qualquer tipo de subordinagao
aos governantes para exercer suas fungoes de fiscalizagao da atuacao dos orgaos
e autoridades pablicas.

Outro aspecto importante é o processo de deliberacdo do Conselho, que deve
conter procedimentos de consulta, de modo que assegure a todos os segmentos da
sociedade o direito de participar da tomada da decisdo. Apesar da possibilidade da
composicao do Conselho ser paritaria, normalmente guem estara representando a
sociedade serdo os grupos organizados — associagoes de moradores, associagbes
de classe, sindicatos, movimentos e organizagoes populares. E preciso também
criar canais para os cidadaos nao organizados participarem das decisoes gue
estardo afetando as suas vidas.

A deliberagao pelo Conselho sobre a implantagao de obras e projetos que
irdo ocasionar grande impacto ambiental ou de vizinhanga deve obrigatoriamente
ser submetida a consulta da populagdo diretamente atingida mediante a realizagao
de audiéncias pablicas.

O Gitimo aspecto sobre o Conselho diz respeito a sua composigao ser paritaria
ou nao. No aspecto legal, ndo existe uma determinagao expressa da Constituigao de
os Conselhos terem uma composi¢ao paritaria entre representantes da sociedade
e do poder pdblico. 0 comando constitucional é de assegurar a participagao da
sociedade nos orgdos da administragdo pablica, ficando facultado a Unido, aos
estados e municipios definirem por lei a composigao dos Conselhos. A opgao
pela composigao paritaria do Conselho vai depender principalmente do grau de
organizagao e mobilizagao social das comunidades.

O importante é assegurar o equilibrio entre a administragdo e os represen-
tantes da sociedade. A composicao majoritaria no Conselho de representantes da
sociedade pode muitas vezes resultar no enfraguecimento do poder desse orgao
pela participagao reduzida dos orgaos pablicos responsaveis pelas politicas pablicas.

De forma alguma o Conselho composto por maioria de representantes da
sociedade pode substituir as responsabilidades do poder plblico. Considerando a
diversidade das realidades regionais e locais, em alguns casos o Conselho, com
uma composicao majoritaria de representantes da administragdo pdblica, podera
ter mais eficacia do que um Conselho composto por maioria de representantes
da sociedade. O fundamental é estabelecer uma composigao equilibrada entre os

PESSONS Dird 8 Spuracio de falos considerados violadores de direilos fundamentais da pessos humans
16r BCESS0 & Lodas 88 dependincias de unidades prisionais estaduais ¢ estabelecments destinados &
cUSLEa e DESSOES DArA O cumprmento de diligincias (Lei Estadual if 8.032/92).
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dois setores, sendo, portanto, a composigao de forma paritaria a mais adequada
para o Conselho funcionar de forma eficiente.

3.4 Plebiscito e referendo

Como formas de exercitar a democracia participativa, estao previstos como
instrumentos de participacao popular o plebiscito e o referendo. O referendo popular
e o plebiscito sdo mecanismos que permitem, através da consulta popular, a
participagao de forma direta dos cidadaos para proferir decisdes relacionadas com
a politica institucional que afetam os interesses da sociedade. De acordo com o
artigo 14 da Constituigao, os procedimentos para o plebiscito e o referendo devem
ser regulamentados por lei. Na esfera federal, nos termos do artigo 49, inciso XV,
compete ao Congresso Nacional convocar plebiscito e autorizar referendo.

Os municipios, com base na competéncia constitucional de legislar sobre
assuntos de interesse local e de suplementar a legislagao federal no que couber
(art. 30, | e II), podem legislar sobre o referendo e o plebiscito no que diz respei-
to, por exemplo, as normas para a solicitagdo dos cidadaos, partidos politicos,
entidades civis representativas da comunidade e matérias que podem ser objeto
dessas consultas populares.

A regulamentagao do plebiscito e referendo pelos estados e municipios deve
respeitar as normas da lei federal, uma vez que é competéncia da Unido estabelecer
as normas e os procedimentos da Justica Eleitoral para utilizagdo desses instru-
mentos. A Unido deve disciplinar a propaganda e publicidade para a realizagao do
referendo ou plebiscito, a utilizagao dos meios de comunicagao e os procedimentos
e requisitos de votagao e apuragao que serdo fiscalizados pela Justica Eleitoral.

O municipio pode dispor sobre o referendo e o plebiscito nos aspectos que
dizem respeito a esfera do poder municipal, isto é, regulamentar 0s requisitos e
procedimentos para a tomada de decisdo sobre questao relevante de interesse
local, como definir 05 requisitos para os cidadaos requererem a utilizagao desses
instrumentos, bem como a forma do requerimento, a tramitagao e o quorum de
votagdo para a autorizagdo da Camara Municipal e os assuntos passiveis de serem
submetidos ao plebiscito e referendo.

O plebiscito é uma consulta de carater geral que tem por finalidade decidir
previamente sobre determinada guestao politica ou institucional. O plebiscito, de
acordo com o artigo 18, §§37 e 4%, da Constituigdo, & um dos requisitos para a
criagdo ou desmembramento de estados ou municipios, tendo sido adotado para a
definigdo da forma de governo e regime de governo do Estado brasileiro em 1993,
no qual a decisdo foi pela repldblica e presidencialismo, respectivamente.

O plebiscito também esta previsto em varias leis organicas municipais para
fins de consulta da comunidade local sobre assuntos de seu interesse. A Lei
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Organica do Municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, exige que o plebiscito sobre
questio relevante para os destinos do municipio seja solicitado por um tergo dos
vereadores ou por cinco por cento do eleitorado municipal e aprovado por maioria
absoluta da Camara Municipal. A votacdo sera organizada pelo Tribunal Regional
Eleitoral no prazo de trés meses apds a aprovacgao do plebiscito (art. 81). Cabe ao
municipio assegurar ao Tribunal Regional Eleitoral os recursos necessarios para a
realizagao do plebiscito.

No municipio de Sao Paulo, nos termos do artigo 45 da sua Lei Organica, as
questoes relevantes aos destinos do municipio poderao ser submetidas a plebiscito
ou referendo por requerimento de, pelo menos, 2% (dois por cento) do eleitorado ao
Tribunal Regional Eleitoral, ouvida a Camara Municipal. Nos dois exemplos, para o
Tribunal Regional Eleitoral poder promover o plebiscito, & necessaria a instituigao
da lei federal mencionada acima, que, infelizmente, até a presente data, nao foi
editada pelo Congresso Nacional. Essa situagao configura uma inconstitucionali-
dade por omissao, pelo desrespeito aos principios constitucionais democraticos,
e impedimento do exercicio da cidadania, pela nao possibilidade da utilizagao dos
instrumentos de consulta popular nessas cidades.

Por sua vez, o referendo tem o objetivo de ratificar ou regular matérias que
ja foram inicialmente decididas pelo poder pablico, como a aprovagao ou rejeigao
de projetos de lei. O referendo pode ser convocado sempre apds a edigao de atos
normativos, seja para confirmar ou rejeitar normas legais ou constitucionais ja
aprovadas pelo Poder Legislativo. Nesse sentido, as reformas da Constituicao,
como a da previdéncia, que afetam os direitos fundamentais do cidadao, deveriam
ser submetidas a referendo com base no principio da soberania popular.

O referendo também foi instituido como mecanismo de consulta popular no
municipio de Sao Paulo. De acordo com o artigo 44 da Lei Organica, o referendo
pode ser solicitado por, pelo menos, 1% (um por cento) do eleitorado. A Camara
deve emitir parecer sobre o requerimento de referendo e encaminhar o pedido ao
Tribunal Regional Eleitoral. Outro exemplo de municipio que adotou o referendo
@ Porto Alegre. O artigo 99 da Lei Organica assegura o recurso de consultas por
referendo sobre atos, autorizagdes ou concessdes do Poder Executivo e sobre lei
ou parte de lei, projeto de lei ou parte de projeto de lei, cabendo a iniciativa ao
prefeito, a dois tergos dos vereadores da Camara Municipal ou a cinco por cento
do eleitorado do municipio.

O referendo pode ser um mecanismo eficaz para tratar de matérias urba-
nisticas. As decistes administrativas sobre operagdes urbanas, a concessao de
licengas para projetos urbanisticos de grande impacto ambiental ou de impacto de
vizinhanga e a implantagao de aterros sanitarios de usinas de compostagem de
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lixo poderiam ser submetidas ao referendo dos moradores do distrito, do bairro ou
das areas diretamente atingidas.

A utilizagdo do referendo como forma de consulta popular deveria ser adotada
nos processos de privatizagao das empresas e dos sernvigos pablicos remunerados,
como o setor de telecomunicagoes, o setor elétrico e o setor de saneamento basico,
por serem servigos essenciais a populagao, como forma de garantir o direito a
informacao e de participagdo dos cidaddos usuarios.

3.5 0 orgamento participativo — instrumento de participagao
popular

Um mecanismo de participagao popular nao previsto legalmente e gue vem
sendo aplicado por varias administragbes pablicas municipais é o orcamento
participativo. Esse mecanismo foi deservolvido com éxito no municipio de Porto
Alegre com o objetivo de democratizar o processo de definigao do orgamento do
municipio. O orgamento participativo € uma forma inovadora de elaborar e executar
um orgamento pablico que incorpora como elementos-chaves a cidadania, demo-
cracia e participagao. Através do orgamento participativo, ndo somente os técnicos
da burocracia estatal e os governantes tomam as decisdes sobre a arrecadagao
e 05 gastos pablicos, devido a participagao direta dos individuos, comunidade,
movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil.*

% Para assegurar a participacdo, a cidade de Porto Alegre fol dvidida em dezessels regides, com base em
criténos geogrificos, sodals e de organizagdo comuniaria, bem como por Instancias temdticas: organizagdo
da cidade e deservohimento urbano, circulagdo e transporte, salde ¢ assisténcla soclal, educagdo, cultura
e lazer e deserwoimento econdmico e tributagdo.

Anuaimenie, & prefeilura promove o menos duas grandes rodedas de munides plendras nes regides
ris InSLANCIES temnilicas. A primwirs & destinada & prestacio de conlas sobre o plano de investimento
Sprovado no ano antenicr, © que foi cumprido ou NBo, & © que eSth em andamento. Na Segunda rodads,
of morpdones de cada naa, de cada bairo ¢ 08 paticipantes des instindas lemdlicas escolbem suas
priceidades @ ekegem seus consePeras (com mandalo de um ano) Para o cegamento particpative, Uma
fase fundaments desse processo enlre #4588 duas rodadas sBo &8 diversas reunides realizedas pels
popudacho pars o levanlamento de SuUss prANCpais CANNCIAS ¢ 0 estabelecimento de uma Neramquizecho
de Beles o olras mais ungentes.,

Q orgamento participativo comtém esferas plblicas ndo estatals, que 530 o Farum de Delegados Reglonals e
Temdtico e 0 Conseho Municipal do Plano de Governe ¢ Orgamento, composto por delegados e conseheinos
escolhidos nas regloes e Instdnclas temdticas. Nessas Instinclas, s30 promovidas diversas reunibes com
os Orgdos govemnamentals para a elaboragdo do orgamento municipal e do plano de investimento, que devemn
ser submetidos 3 aprovagdo do Conselho Municipal do Plano de Govermo ¢ Orgamento. Existe nessa fase
um processo INMenso de negociagbes entre 0s conselheiros, a comunidade e os Grgdos governamentals.
Pare & elaboragio do plano de imvestimento, 380 observados rés critérios: & plordade da regibo escolhida
nas reunides plondnas regionss; 8 populacho Lo1al da regiso (a8 regides com maior popdacio recabem
Pedn Malor): ¢ Canincis do Senigo oy Infreestnturs (88 regides mais carenles mosbem peso maior), O
plano de Fvestimentos tem, porlanto, 0 resullado das demandss rmgonas, de eivindicacies selorss o
e propostas de nalunezs gerdl nlacoradas com o plane estratigico da cidade, frte de um inenso Sdlogo
cfiico antre 88 comunidades, SUas organizacies « o govems muniipal,

Apdd 8 SprovacHo do orGamento Muricipal com o pane de rvestimento pelo Conseo, & propesta & envieds
& Camars Municipal de Vemnadores. Nessa fase, ocorme & jurcho da democracis dinela com 8 democracs
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3.6 |Iniciativa popular

A iniciativa popular é o meio pelo qual o povo pode apresentar diretamente
ao Legislativo projetos de lei subscritos por um ndmero minimo de cidadaos. Esse
instrumento pode ser aplicado nas esferas federal, estadual e municipal. No ambito
federal, a iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagao a Camara dos
Deputados de projeto de lei, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado
nacional, distribuido por pelo menos cinco estados, com ndo menos de trés décimos
de eleitores para cada um deles.

A Constituigdo nao delimitou expressamente as matérias gque podem ser
objeto de iniciativa popular, o que permite a interpretagao da iniciativa popular se
circunscrever as matérias de iniciativa comum, isto é, ndo poderiam ser apresentados
projetos de lei sobre matérias de iniciativa privativa do presidente da Repuablica, do
Supremo Tribunal Federal e demais tribunais. Essa interpretagao ocasiona, sem
davida, margem a limitar a possibilidade de uso da iniciativa popular.

Por sorte, o proprio Congresso Nacional nao entendeu dessa maneira ao ter
aceitado o projeto de iniciativa popular que versa sobre a criagao de um Fundo
Nacional de Moradia Popular @ um Conselho Nacional de Habitagdo, cuja matéria
dispoe sobre a organizagao da administracao federal, matéria de iniciativa do
presidente da Repiblica, tendo ja sido aprovado em varias comissoes da Camara

dos Deputados.™

represertalive, N8 gual hd uma INenss regocacho entie 08 wereadones, o Execulive ¢ o8 conselbwires.
Considerando & representaividade social e politice do orgamento participativo, 08 vereadores fazem
modificaches, mas ndo Steram & estnuturs global da peces orcamentinia.

Como resullados do cegamento participative, & prefeluns lem destinado pars Mvestimentos o percentual de
15% 8 25% da mceils, & 0 restante & empregado com pagamento de fundondrios e despesas de custeio
da mbguing admiristraliva, As obras decdidas pelo crgamento parnicipative represertam mais de 700
mihdes de dolams, AS obras de sareamento DESICO Lim Udo prioridade, Dem Omo pavimentacho de russ
ne periferia, urbanzacio de vites o favelas, habitacio o salde, Por eaemplo, 88 obras de saneamento
bisico definidas comao priofidade permitiram gue & populecio Mendids pels rede de esgoto em 1980, de
A6, tenha sido ampliada para 85% até o fingl de 1906,

' Com base na expendncia dos movimenlos popudanes de moradia de promoversm programas de moradia
populie mediante o sistema de sutoauds (mulirbo) em parcera como © poder PUDECO local, lendo como
referdncia & experiinga dos programas de mulirdo (FUNAPS comunitdno) na cdade de 580 Paulo, com
reorsas do Fundo Municipal de Habitacho - FUNAPS, & Unilio dos Movimentos de Morada, o Movimento
MNacional de Moradia ¢ 8 Certral de Movimentos Populanes desencadesram um processo racionsl pars
formudar um proposta de polfitice nacional de habilagho para & popudacho de Daike renda com participagho
populie, E380 processo nesullou ra spresentacho do primeino projelo de kel de inicative populee no Brasi,
visando constituir um fundo racionsd de moradia pars francier programas habtacionais pars populacho
de bakea renda, especialmente programas de autogestio, reconhecer &8 asscciagies, arganizaghes
cooperalivas populanres como agentes promolores de projlos habilacionais, & constitur um Corselho
Nacional de Habitagho com particpacho populir, A inciative popudar fol Subscrils por sproaximadaments
1 milhdo de eleitores, tendo sido apresertads 8o Congresso Nacional no ano de 1991 Esse projelo esth
om tramitagio na Camara dos Deputados, E38a inkciativa desencadeoy Lambsbm proposlas de promtos de
i de inciativa popular similares de Bmbilo estadual nos es1ados de Sao Paule, Rio Geande do Sul @ Minas
Gernis.
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A iniciativa popular pode ser utilizada na esfera municipal para apresentagao
de projetos de lei de interesse especifico do municipio, da cidade ou de bairros,
através da manifestagdo de, pelo menos, cinco por cento do eleitorado, nos
termos do artigo 29, inciso XlIl, da Constituigdo. Coube as leis organicas a fungao
de regulamentar o processo legislativo da iniciativa popular, como o direito de
apresentar emendas a Lei Organica, direito de defesa dos signatarios do projeto
de lei na Camara Municipal e prazo de tramitagao e votagao.

No municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, a Lei Organica, ao tratar
da iniciativa popular pelo artigo 68, permite a apresentagao pela populagao de
emenda sobre a Lei Organica, subscrita por trés décimos por cento do eleitorado
do municipio. A apresentagao de projetos de lei de iniciativa popular nos termos do
artigo 80 da Lei Organica foi estendida as entidades representativas da sociedade
civil, legalmente constituida, que apresentem projeto de lei subscrito por metade
mais um de seus filiados ou por entidades federativas legalmente constituidas que
apresentem projeto de lei subscrito por um tergo dos membros de seu colegiado.

No municipio de Sao Paulo, a Lei Organica, nos termos do artigo 36, inciso
Ill, admite a possibilidade de ser emendada por proposta de cidaddos mediante
iniciativa popular, assinada por, no minimo, 5% (cinco por cento) dos eleitores do
municipio. A extensao da iniciativa popular é, portanto, para projetos de emendas a
Lei Organica e de lei de interesse especifico do municipio, da cidade ou de bairros.

Novamente surge a questdo sobre as matérias que podem ser objeto de
iniciativa popular, isto é, se as matérias que s3o de iniciativa do Executivo e que sao
de interesse relevante da cidade ou de bairros, como a desafetagdo e concessao
de bens imdveis municipais, poderiam ser objeto de projeto de lei de iniciativa
popular. A comunidade de um bairro gue tem como objetivo melhorar as condicoes
de infraestrutura e dos servigos de sua regiao, mediante a urbanizacao das favelas
que estdo situadas nas areas pablicas municipais, poderia apresentar um projeto
de lei autorizando o Executivo a urbanizar e regularizar a situagdo juridica dos
moradores da favela através da desafetacdo da area e da outorga da concessao
de direito real de uso?

Essa matéria pode ser objeto de projeto de iniciativa popular em razdo
dos principios democraticos que sdo determinantes para o poder plblico. Com
base nos principios da soberania popular, da participacdo popular e da cidadania
formadores do Estado Democratico de Direito, a iniciativa popular apresentada
por essa comunidade estaria legitimada como uma forma de exercicio direto da
democracia e cidadania. Na verdade, os sistemas da democracia representativa e
da democracia direta se complementam, pois o projeto de lei de iniciativa popular,
para se tornar lei e produzir efeitos no mundo juridico, tera gque necessariamente
ser aprovado pela Camara Municipal.

Em face das necessidades e as caréncias de grande parte das comunida-
des situadas nos bairros de periferia, nas favelas, nos conjuntos habitacionais
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abandonados e nos cortigos, o interesse e a relevancia social dos projetos de
lei de iniciativa popular apresentados por grupos sociais carentes deveriam nao
somente ser aceitos como também deveriam ter uma tramitacao especial, mediante
um processo legislativo com instrumentos democraticos, como a tribuna livre e a
audiéncia pablica.

No caso do municipio de Sao Paulo, a Lei Organica estabelece nos termos
do artigo 54, como esfera plblica democratica, os Conselhos de Representantes
para cada area administrativa do municipio, cujos membros serdo eleitos na forma
estabelecida por lei. Dentre as atribuigoes do Conselho de Representantes estao
previstas participar, em nivel local, do processo de planejamento municipal e, em
especial, da elaboragdo das propostas de diretrizes orgamentarias e do orgamento
municipal, bem como do Plano Diretor e das respectivas revisoes.

Para o estabelecimento de uma gestao democratica na cidade de Sao Paulo,
o Conselho de Representantes é pe¢achave devido a sua competéncia para tratar
do orgamento municipal e do Plano Diretor, que s@o os principais instrumentos
do planejamento municipal. Porém, a iniciativa da lei sobre os Conselhos de
Representante é de competéncia exclusiva da Camara Municipal. Nesse caso,
poderia ser apresentado um projeto de lei de iniciativa popular, por ser questao
relevante de interesse da cidade?

Nao somente em razao da omissao do Legislativo Municipal, que nao instituiu
por lei os Conselhos de Representantes, desrespeitando a Lei Organica, mas,
principalmente, para 0s mandamentos dos principios constitucionais democraticos
serem atendidos, o0s cidaddos do municipio de Sao Paulo poderiam apresentar
esse projeto de lei de iniciativa popular. £ preciso que a democratizacao formal da
administragdo plblica se materialize, e isso somente ocorrera quando houver plena
liberdade para o exercicio da cidadania, voltada para a promogao dos direitos da
pessoa humana. Essa plena liberdade significa o ndo cerceamento das agoes e
praticas democraticas dos cidadaos.

O direito de apresentar projetos de lei de iniciativa popular para o estabe-
lecimento de esferas plblicas democraticas esta em plena consonancia com os
principios fundamentais do Estado Democratico de Direito, que sdo a democracia
direta, a soberania popular e a participagao popular, a cidadania e a dignidade da
pessoa humana.

3.7 Audiéncia pablica

A audiéncia plblica como instrumento de participacao popular na administra-
¢ao pdblica tem como fundamentos o principio constitucional da publicidade e os
direitos do cidadao a informacédo e de participagao.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto define a audiéncia pdblica como “um instituto
de participagao administrativa aberta a individuos e a grupos sociais determinados,
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visando a legjitimidade da agao administrativa, formalmente disciplinada em lei, pela
qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgbes que podem
conduzr o Poder Plblico a uma decisao de maior aceitagao consensual™.**

A audiéncia pablica deve ser utilizada como garantia processual dos direitos
coletivos e difusos, tanto pelo Poder Executivo como o Poder Legislativo, sendo,
portanto, um componente essencial tanto do processo administrativo como do
processo legislativo, com base no principio do devido processo legal.

No que diz respeito ao Poder Legislativo na esfera federal, a Constituigao,
ao dispor das competéncias das Comissoes das Casas do Congresso Nacional,
no artigo 58, §2%, dispée como competéncia das Comissoes realizar audiéncias
pablicas com entidades da sociedade civil. Essa garantia também esta prevista
nos legislativos estaduais e municipais, com base nas constituicdes estaduais e
leis organicas municipais, respectivamente.

Uma guestao importante é sobre os efeitos da audiéncia plblica no processo
legislativo como um procedimento obrigatdrio ou facultativo para a edigado de leis e
demais atos normativos. Se tomarmos por base os principios democraticos cons-
titucionais, as garantias dos direitos fundamentais e a determinagao para o poder
pablico atuar de forma democratica em todas as suas fungdes mediante sistemas
democraticos de gestao das politicas pablicas nas areas da salde, educagdo, politica
urbana, politica agraria, seguridade social, previdéncia social, prote¢do da crianga
e do adolescente, cultura, comunicagao social, meio ambiente® e prote¢do das
populagdes indigenas, as audiéncias pablicas se tomam obrigatérias no processo
legislativo para a edi¢ao de lei e demais atos normatives sobre qualguer matéria
no campo das politicas pdblicas e dos direitos fundamentais da pessoa humana.

A falta de previsao expressa da necessidade de realizagao de audiéncia
pablica, no regimento interno dos legislativos federal, estaduais e municipais na

* MOREIRA NETO, Diogo de Fgueinedo, Direlto de Participagdo Poflics legislativa, sdministrative, judicel:
fundamento e Benicas constitucionais de legitimidade, Rio de Janein: Rercver, 1992, p, 129,

* Na dres do meio amblente, pels Resolugio ré 008,/87 do CONAMA, & saudidnca piblica & um componente
obeigaline pars & sprovacio do relatdnio de impacto ambiental - RIMA. De acordo com o amige 1° da
Resolucdo n® 9/87 do CONAMA, & sudincia poblica tem por finalidade expor 808 iINleressados o conteido
do produlo em andlise ¢ do seu referido FIMA, diimindo dividas @ mcolwndo dos presentes as crilices e
Sugesties 8 respeilo. Nos tlemos do anl, 2%, capul sempre que Jger recessino ou quando for solicitade
por enticade cvil, pedo Ministénio PUblcs ou por 50 (cinguenta) ou mais Gdadios, o degho do meio ambiente
promaoverd 8 realzacio de sudiincia poblica. Nos termos do anige 29, §2°, no caso de hiver solcilacho
@ o drglo competente ndo redlizar 8 audidnda, 8 lcengs corcedida ndo teed validade, O &l 5* prescreve
Que 8 818 comespondents & SudEncis, bem como o8 SeUS awxos, Servind de base, em conjunto com o
relatdnio de rpacto ambiental (RIMA). Paulo Affonso Leme Machado, &0 analsar o papel das sadéncias
poblicas, corsidera que “a Resolugo n® 9 volade em 1987 e publicada em 1990 tem gue ser entendida
& iz da Cormttuicho Federsl vigente, Portanto, ndo 56 o RIMA come o prdprio estudo privio de imgacto
avbiental deve ser analisado em sudincis poblica. Ha uma dupls caminhada ra audidneia: o dngbo plblico
presta informacies a0 poblico ¢ o piblico passa informagies & Adminstracho piblica” (Direte Ambianisl
Brasieiro, 4, ed. Malheiros Editeres, 1992, p, 164),
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tramitagao dos projetos de lei, nao significa o impedimento da sua realizagao me-
diante solicitagdo de grupos de cidadaos e entidades representativas da sociedade.

No ambito municipal, com base no preceito constitucional do planejamento
participativo, através da cooperagdo das associagbes representativas no planejamen-
to municipal (art. 29, inciso XlI), as audiéncias plblicas se tomam obrigatorias no
Legislativo Municipal para a aprovagao dos instrumentos de planejamento municipal,
gue sdo o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias, o Orgamento Anual
e 0 Plano Diretor.

No Plano Plurianual, estabelecem-se as diretrizes, os objetivos e metas da
administragao pdblica municipal, incluindo as despesas de capital e as relativas
aos programas de duragao continuada. Pela Lei de Diretrizes Orgcamentarias,
estabelecem-se as metas e as prioridades da administragao pablica municipal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, e se
orienta a elaboragdo da Lei Orgamentaria Anual. 0 orgamento anual compreende
o orgamento fiscal referente aos poderes do municipio, seus fundos, orgaos e
entidades da administragao direta e indireta e o orgamento de investimento das
empresas em que o municipio, diretamente ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto.

O Plano Diretor é definido pela Constituicdo como o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansado urbana. Compete ao Plano Diretor
estabelecer as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade e os critérios
para a propriedade urbana cumprir sua fungao social. O Plano Diretor é o principal
instrumento da politica urbana gue tem por objetivo ordenar o pleno deservolvimento
das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

O Plano Diretor deve ser elaborado considerando a realidade da cidade no
aspecto ambiental, fisico, territorial, social e politico. Para extrair ao significado
dessa realidade, & necessaria a abertura de canais de interlocucdo politica pelo
poder plblico municipal com todos os personagens gue atuam e vivemn na cidade.
A pratica de exclusao da maioria da populagdo, por nao ter representagao das
instancias de tomada de decisdo sobre as questoes fundamentais de interesse
da coletividade, se tornou indesejavel e reconhecidamente ilegitima em razao do
principio da soberania popular e do exercicio da democracia direta.

Por serem instrumentos fundamentais para a governabilidade na cidade,
que, ao serem aplicados, estarao afetando a vida e os direitos das pessoas que
vivem nos assentamentos urbanos, as audiéncias pablicas cumprem o papel de
tornar transparente o processo de tomada de decisao ao promoverem a publicidade
dos objetivos e medidas previstas nesses instrumentos, assegurando o direito a
informacao dos cidadaos.
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A definicdo das prioridades no orgamento e a sua efetiva aplicagdo, a imposicao
de limites e obrigacbes de fazer no exercicio do direito de propriedade pelo Plano
Diretor, precisam estar legitimadas por processos democraticos que assegurem a
participagao do cidadao.

No municipio de Sao Paulo, a propria Lei Organica, através do artigo 41, define
como requisito obrigatorio do processo do Plano Diretor a audiéncia pablica, ao
dispor que a Camara Municipal, através de suas Comissdes Permanentes, na forma
regimental e mediante prévia e ampla publicidade, convocara obrigatoriamente pelo
menos duas audiéncias plblicas durante a tramitagao do Plano Diretor.®

Pela Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, o direito de solicitar realizagao de
audiéncias pablicas na Camara Municipal também sera obrigatorio quando houver
requerimento de 0,1% (um décimo por cento) de eleitores do municipio. O direito
de solicitar audiéncia pablica pode também ser exercido por entidades legalmente
constituidas ou por representantes de, no minimo, 1.500 (um mil e quinhentos)
eleitores do municipio (art. 32, §39).

A nao realizagao das audiéncias pablicas no processo legislativo se configura
como vicio do processo, por desrespeitar os principios democraticos constitucionais
da participagao popular, da democracia direta e da soberania popular e o fundamento
do Estado Democratico de Direito, que é a cidadania.

A audiéncia pablica, ao ser requisito obrigatério do processo legislativo, é
condigao de validade da edigao de leis e demais atos normativos. A existéncia de
um vicio formal no processo legislativo configura a inconstitucionalidade formal da
lei @ demais atos normativos em face da agressao ao texto constitucional pelo nao
atendimento dos principios constitucionais democraticos.

Nos processos de decistes administrativas nos orgaos da administragao
pablica, devem ser respeitados os principios constitucionais norteadores do processo
administrativo: publicidade, legalidade, moralidade, impessoalidade, razoabilidade,
proporcionalidade e motivagao.

Sobre a obrigatoriedade da realizagao de audiéncias pablicas no processo
administrativo, & necessario que exista previsao legal para a sua exigéncia. A falta de
previsao legal da obrigatoriedade da audiéncia pdblica no processo administrativo de
tomada de decisao sobre assuntos de interesse geral ou setorial de forma alguma
exclui o direito de grupos de cidadaos, associagoes de moradores, organizagdes nao
governamentais, associagdes de classe, sindicatos, movimentos e organizagbes
populares solicitarem a realizagdo de audiéncia pablica.

> Por esse medmo artigo, & realizecdo de duas audiindias piblicas também & obwigana na tramitacio de
projetos de kel gue versem sobre plano pluranual, diretrizes orgamentivias: argaments, matana rrituline
2oreamento whano, geoambiental @ uso & ocupacio do sok chdgo de obwas ¢ edficacdes: politice munricpel
de meio ambiente; plano municipal de sereamento; sistems de vighincia sanitina, epidemioiigics ¢ de
sade do trabahador,
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Em decorréncia da matéria que sera objeto de deliberagao pelo orgao adminis-
trativo, independentemente de ser uma (nica autoridade competente ou um orgao
colegiado, como Comissoes e Conselhos, a solicitagdo da audiéncia pablica por
organizagoes da comunidade gera a obrigatoriedade de sua realizagao.

As matérias de interesse coletivo ou difuso que afetam os direitos dos cidadaos,
como privatizagdo de servigos pablicos, meio ambiente, implantagao de obras e
projetos de grande impacto ambiental e de impacto de vizinhanga, obrigatoriamente
deverdo ser analisadas e discutidas com a comunidade e a populagao diretamente
atingida através das audiéncias pablicas, sempre que estas forem solicitadas.

No municipio de Sao Paulo, por exemplo, a Lei Organica, em seu artigo 159,
dispoe que, em relagdo ao Executivo municipal, esta assegurado o direito dos
moradores e associagoes solicitarem a realizagao de audiéncias pablicas ao orgao
pablico competente, antes da decisao final sobre os projetos de implantagao de
obras ou equipamentos de iniciativa pablica ou privada, que tenham, nos termos da
lei, significativa repercussao ambiental ou na infraestrutura urbana. Esses projetos
deverdo conter relatorio de impacto de vizinhanga, que sera fornecido gratuitamente
guando for solicitado pelos moradores da area afetada e por suas associagoes.

No municipio de Porto Alegre, a Lei Organica considera obrigatoria a realizagdo
de audiéncia pdblica a partir da provocagao da sociedade civil. De acordo com
o artigo 103, as entidades de ambito municipal ou, se ndo o forem, com mais
de trés mil associados poderao requerer a realizagdo de audiéncia pablica para
esclarecimentos sobre projetos, obras e outras matérias relativas a administragao
e ao legislativo municipal. O Poder Executivo ou o Poder Legislativo, conforme for o
caso, fica obrigado a realizar a audiéncia piblica no prazo de trinta dias, a contar
da data do requerimento.

Podemos considerar a audiéncia pablica como requisito obrigatorio do
processo administrativo quando houver lei determinando essa obrigatoriedade ou
quando a lei assegurar o direito dos cidadaos e das entidades da sociedade civil
solicitarem a realizagdo de audiéncia plblica. Nesse caso, a audiéncia plblica se
torna obrigatoria a partir da sua solicitagao.

A audiéncia pdblica, gquando for considerada obrigatoria, se torna um requisito
obrigatorio do processo administrativo. A audiéncia pablica, guando obrigatoria, é
condigao de validade do processo administrativo e, por consequéncia, da decisao
administrativa. O descumprimento dessa obrigagao por parte da administragao
plblica torna o processo administrativo viciado, e a decis@o administrativa, invalida.

Outro aspecto importante é sobre os efeitos da audiéncia pablica, isto é, se
os resultados sao vinculantes para a administragao pablica. A audiéncia pablica
cumpre duas fungdes: a primeira, como instrumento destinado a prestar informagoes,
esclarecimentos, fornecer dados e documentos sobre a matéria que sera objeto
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de deliberagdo para a comunidade interessada e que sera atingida pela decisao
administrativa; a segunda, dos cidadaos manifestarem suas opinides, apresentarem
propostas, apontarem solugoes e alternativas, possibilitando o conhecimento pela
administragao pablica das opinides e vistes dos cidadaos sobre 0 assunto que
serd objeto de deliberagao.

A audiéncia pdblica tem o papel educativo de informar a administragdo e
os cidaddos sobre as propostas e visoes relacionadas com a matéria objeto de
deliberagao. No municipio, por exemplo, as audiéncias plblicas cumprem um papel
fundamental para a definigao das prioridades no orgamento municipal em face da
margem discricionaria da administragao pablica para a definigao das prioridades
e investimentos. A opinido da comunidade sobre quais devem ser as prioridades
para a destina¢ao dos recursos plblicos deve ser balizadora para a decisao da
administracao.

Gustavo Henrigue Justino de Oliveira, ao tratar da vinculagdo ou nao dos
resultados da audiéncia plblica, ressalta que, “constatando que os institutos partici-
pativos tém lugar, notadamente, no ambito da atividade administrativa discricionaria,
eventual posicionamento da populacao firmado em sede de audiéncia pablica é
mais um elemento na limitagao da liberdade de atuagdo da Administragdo. Ainda
que nao vinculante, as exposicoes dos interessados devem ser minuciosamente
consideradas pelo orgdo 'decididor’ podendo inclusive constituir-se na motivagao
expressa de sua decisao”.”

Como apontamos acima, no caso das decistes administrativas dos Conselhos
de Gestao de Politicas Pablicas, mesmo que a composigao desse orgao seja paritaria
entre representantes da administragdo publica e da sociedade, a realizagdo de
audiéncias piblicas é fundamental devido a diversidade e pluralidade de formas
de organizagao da sociedade, da diversidade e pluralidade politica e cultural que
devem ser respeitadas para a tomada de decisao do Conselho.

Para gue o resultado da audiéncia pablica seja vinculante para a administragao
pablica, cabe a lei que disciplina o processo administrativo determinar essa vincu-
lagao ao orgdo administrativo competente para proferir a decisdo administrativa.

Por exemplo, no municipio de Sao Paulo, nos termos do artigo 159 da Lei
Organica, a realizagao da audiéncia pablica é vinculante para a aprovagao dos
projetos de implantagao de obras ou equipamentos de significativa repercussao
ambiental ou na infraestrutura urbana, ao determinar que, antes da decisao final,
fica assegurada a realizagdo de audiéncia pablica sempre que for solicitada nos

T OLIVERA, Gusteve Henfigue Justing de. As sudidncias piblicas e 0 processo administrative brasiero,
Rewvista de Direvio Adminisirative, fio de Jewiro, n, 209, p. 153167, jul /set, 1997, p, 163
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termos da lei. Essa vinculagdo do resultado é decorrente da audiéncia pablica
pertencer a fase processual da decisdo administrativa.

No caso de ndo haver previsao legal sobre a vinculagao da administragao
pablica aos resultados da audiéncia pdblica, o drgao administrativo devera levar
em conta os resultados para efeitos da motivagao da decisao. Caso haja um total
descompasso entre a decisao e a sua motivagao com os resultados da audiéncia
plblica, essa situagao podera configurar vicio no processo administrativo, tomando
a decisao proferida invalida.

3.8 Ouvidoria pdblica

A Ouvidoria Pablica tem a finalidade de promover a defesa dos interesses e
direitos dos cidadaos. A Ouvidoria Pablica Municipal & um canal de comunicagao
direta entre os cidadaos e o poder publico local realizada através da pessoa do
ouvidor (também conhecido como ombudsman), cuja atribuicdo é representar os
interesses dos cidaddos perante os drgaos do poder pdblico.

A Ouvidoria Pablica deve ter competéncia para receber reclamacoes, denlncias
e representacoes de violagao dos direitos humanos praticada pelos membros
do poder pablico, tais como praticas de discriminagao na prestagao de servigos
plblicos, atos de abuso de poder, atos de corrupgao e agdes causadoras de danos
patrimoniais e morais.

A Ouvidoria deve ter a competéncia para requisitar informagoes e processos
junto aos argdos plblicos, verificar a pertinéncia das denincias, reclamagbes e
representagdes, bem como solicitar aos drgaos pablicos competentes a instauragao
de sindicancias, de inguéritos, auditorias e demais medidas para apuragao das
responsabilidades administrativas. A Ouvidoria Plblica deve ser criada por lei, que
deve estabelecer as competéncias do orgdo, as fungdes, o mandato, a forma e os
critérios de escolha do ouvidor.

4 Consideragoes finais

0 novo modelo de Estado Democratico que vem sendo construido exige
um novo regime juridico para a administragdo piblica que rompa com a visdo da
pessoa humana como administrado e passe a incorporar a cidadania como valor
fundamental, de modo a reconhecer a pessoa humana como cidadao de direitos.

Para a ampliacdo e aprimoramento dos modelos e instrumentos democraticos
de participagao popular e de defesa dos direitos do cidadao, o direito administrativo
tem que estar voltado para fundamentar novos sistemas de gestao das politicas
pablicas destinados a promog¢io da cidadania.
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£ preciso conferir uma nova dimensdo aos instrumentos e procedimentos da
administracao plblica, em especial o processo administrativo, de modo que a tutela
dos interesses coletivos e difusos seja admitida como meio de assegurar o direito
de participacao dos cidadaos para a defesa dos direitos humanos e da cidadania.

A preocupagao de limitar o exercicio do poder, de impedir a violagdo da
dignidade da pessoa humana, vem desde a construgao do Estado de Direito no
limiar do século XVIIl. Essa preocupagao continua na virada do século, porém com
novos desafios para redefinir o papel do Estado em face da sua missao de proteger
e prover os direitos da pessoa humana.

A reducgao de seu papel no campo econdmico, tendo em vista que as decisdes
cada vez mais pertencem aos organismos internacionais financeiros, como o Fundo
Monetario Internacional, o Banco Mundial, as Camaras Internacionais de Comércio,
0s Conselhos Internacionais de Arbitragem, o processo da privatizagao de atividades
e servigos plblicos, dificulta, mas ndo impede que o Estado possa ser eficaz para
reduzr a exclusao e a desigualdade social, desde que esse Estado seja organizado
por sistemas e organismos que possibilitemn o exercicio da cidadania.

Ao mesmo tempo em que 0s ajustes estruturais decorrentes do fenomeno da
globalizagao tém aumentado a exclusao e a desigualdade social, a necessidade de
sobrevivéncia, a tomada de consciéncia individual e coletiva da cidadania e o resgate
de valores construidos pela humanidade, como a ética, a solidariedade e os direitos
humanos, sdo os verdadeiros paradigmas para a sociedade do proximo século.

5 Conclusoes

1. Os pressupostos do Estado Democratico estdo incorporados no direito
brasileiro como principios constitucionais que fundamentam o Estado
brasileiro como Estado Democratico de Direito, tais como: o principio da
soberania popular, da democracia participativa; da participacao popular da
igualdade, da legalidade; da justiga social; e da separagdo dos poderes.
0 Estado brasileiro se caracteriza como Estado Democratico em razao de
seus fundamentos da dignidade da pessoa humana, da cidadania e do
reconhecimento dos direitos fundamentais da pessoa humana.

2. A cidadania e a dignidade da pessoa humana, como fundamentos do
Estado brasileiro nos termos do artigo 19 da Constituigao, sao preceitos
constitucionais e, portanto, tém carater normativo, ndo se tratando de
uma mera declaragao. A cidadania se consolida como um novo paradigma
para a protegao e promogao dos direitos da pessoa humana. Isso significa
que o Estado brasileiro deve conter uma ordem juridica com mecanismos
eficazes de controle da administragao pablica e de gestao das politicas
pablicas mediante instrumentos e processos democraticos de cooperagao,
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parceria e participagdo como formas legitimas do exercicio da cidadania,

tais como consultas e audiéncias pdblicas, iniciativa popular e Conselhos

de Politicas Piblicas.

3. A garantia do devido processo legal fundamenta a obrigatoriedade da
administracao plblica constituir processos administrativos democraticos
voltados a prote¢do dos direitos da pessoa humana para dirimir conflitos de
interesses individuais, coletivos e difusos, bem como a pratica de atos que
limitem ou impegam o exercicio do direito 8 ampla defesa e ao contraditorio
e do direito de participar da tomada da decisao administrativa. O devido
processo legal fundamenta a necessidade de ser atribuida capacidade
processual a grupo de cidadaos, entidades representativas da sociedade
e organizagoes nao governamentais para a promogao da tutela dos direitos
coletivos e difusos dos cidadaos.

4. Os principios constitucionais democraticos da democracia participativa,
da participacao popular e da soberania popular fundamentam o direito de
participagao do cidadao no campo das politicas plblicas, o que significa
o direito de apresentar propostas de lei, programas, planos e projetos de
interesse pablico e social.

5. Os sistemas democraticos destinados a participagao do cidadao na gestao
das politicas pdblicas se incorporam ao ordenamento geral, e as novas
esferas de decisdo ndo excluemn as instancias da democracia representativa,
que sao os Poderes Executivo, o Legislativo e o Judiciario, em face da
responsabilidade e obrigagoes destes com a sociedade. 0s sistemas
democraticos que convivern com o modelo tradicional do poder pablico
tém a finalidade de transmitir e transportar para o campo institucional as
demandas sociais em face das necessidades da comunidade nao atendidas
e supridas pelo Estado.

6. 0 Conselho de Politicas Plblicas, para ser um modelo eficaz de gestao
democratica, tem como pressupostos:

a) a independéncia perante os orgaos governamentais para o exercicio de
suas atribuigoes;

b) ser constituido por lei, tendo legalmente poder de deliberagdo sobre
matérias relacionadas com as politicas pablicas, como a definicao
de prioridades, planos, programas, projetos, destinagao de recursos,
definigdo dos critérios de atendimento a comunidade, grupos sociais
organizados e organizagoes nao governamentais;

c) a composicao ser paritaria e assegurar a participacao de diferentes
grupos e organizagoes representativas da sociedade na composigao do
Conselho, de modo a respeitar a diversidade e pluralidade da organizagao
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social da comunidade e estabelecer um processo administrativo com
mecanismos democraticos que garantam a participagao do cidadao
comum no processo de tomada de decisdo através de audiéncias e
consultas pablicas.

7. Com base nos principios constitucionais democraticos da democracia

direita, da soberania popular, da participagao popular, da publicidade e
no direito a informagao e participagao do cidadao, as audiéncias pablicas
produzem os seguintes efeitos:

* Quanto a obrigatoriedade:

a) a audiéncia plblica é obrigataria no caso de existéncia de lei que
determine a obrigatoriedade, seja no ambito do Legislativo ou do
Executivo, tomando-se requisito obrigatario tanto do processo legislativo
como do processo administrativo;

b) a audiéncia pdblica é obrigatoria quando for solicitada, nos termos da lei,
por qualguer cidadao, grupos de cidadaos e entidades representativas
da sociedade, seja para o Executivo e o Legislativo.

* Quanto a ndo realizagdo de audiéncia pablica obrigatoria:

a) no processo legislativo, configura-se como vicio do processo, em razao
desse procedimento ser condigao de validade da edigao de leis e
demais atos normativos. A existéncia de um vicio formal no processo
legislativo caracteriza a inconstitucionalidade formal da lei e demais
atos normativos em face da violagdo dos principios constitucionais
democraticos;

b) como condigao de validade do processo administrativo e, por
conseguéncia, da decisao administrativa, a ndo realizagao da audiéncia
plblica, gquando for obrigatoria, torna o processo administrativo viciado,
e a decisao administrativa, irwalida.

* Quanto a vinculagado dos resultados para a administragao puablica:

a) o resultado da audiéncia pablica é vinculante para a administragao
plblica somente nos casos em que a lei determine essa vinculagdo ao
orgao administrativo competente para proferir a decisdo administrativa;

b) na inexisténcia de previsao legal sobre a vinculagdo, o orgao
administrativo devera levar em conta os resultados na motivagao da
decisdo administrativa para gque esta tenha condigao de validade.
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Recomendacao n? 90, de 2 de margo
de 2021

Recomenda aos orgados do Poder Judiciario a adogao de cautelas quando da
solugdo de conflitos que versem sobre a desocupacao coletiva de imoveis urbanos
e rurais durante o periodo da pandemia do coronavirus (COVID-19).

O PRESIDENTE CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ), no uso de suas
atribuigdes legais e regimentais;

CONSIDERANDO a Declaragao de Emergéncia em Sadde Piblica de Importancia
Internacional da Organizagao Mundial da Sadde (OMS), de 30 de janeiro de 2020,
assim como a declaragao pablica de pandemia em relagdo a COVID-19 da OMS,
de 11 de margo de 2020,

CONSIDERANDO que diversas entidades da federacao vém adotando medidas
de prevengado ao contagio pelo novo coronavirus causador da COVID-19, como
distanciamento social e quarentena, com determinacao de fechamento do comércio
e atividades econdmicas nao essenciais;

CONSIDERANDO gue os mandados de desocupagao coletiva de imdveis
podem ter impacto indesejado sobre a manutengao das condigoes socioambientais
e sanitarias necessarias a contengao da COVID-19;

CONSIDERANDO os deveres assumidos pelo Estado brasileiro, no plano interno
e externo, visando a prote¢ao dos direitos humanos e fundamentais;

CONSIDERANDO que a prote¢do da dignidade da pessoa humana é fundamento
da Repiblica Federativa do Brasil (art. 19, inciso lll, da CRFB) e de tratados sobre
direitos humanos dos guais o Brasil é signatario;

CONSIDERANDO a Resolugado n* 10, de 17 de outubro de 2018, do Conselho
Nacional de Direitos Humanos, gue dispde sobre solugbes garantidoras de direitos
humanos e medidas preventivas em situagoes de conflitos fundiarios coletivos
rurais e urbanos; e

CONSIDERANDO a deliberagao do Plenario do CNJ no Ato Normativo n®
001057851.2020.2.00.0000, ocorrida durante a 325? Sessao Ordinaria, realizada
em 23 de fevereiro de 2021;

RESOLVE:

Art. 1° Recomendar aos orgaos do Poder Judiciario gque, enquanto perdurar a
situagao de pandemia de COVID-19, avaliem com especial cautela o deferimento
de tutela de urgéncia que tenha por objeto desocupagdo coletiva de imoveis
urbanos e rurais, sobretudo nas hipoteses que envolverem pessoas em estado de
vulnerabilidade social e econdmica.
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RECOMENDAGAD N 90, DE 2 DE MARCO DE 202

Paragrafo Unico. A avaliagdo a que se refere o caput podera considerar,
dentre outros aspectos, o grau de acesso da populagdo afetada as vacinas ou a
tratamentos disponiveis para o enfrentamento da COVID-19.

Art. 2° Recomendar aos orgaos do Poder Judiciario gque, antes de decidir
pela expedigao de mandado de desocupagao coletiva de imdveis urbanos e rurais,
verifiqguem se estao atendidas as diretrizes estabelecidas na Resolugao n® 10, de
17 de outubro de 2018, do Conselho Nacional de Direitos Humanos.

Art. 37 Esta Recomendacdo entra em vigor na data de sua publicagao.

Ministro LUIX FUX
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Instrugdes para os autores

A Revista Brasileira de Direito Urbanistico — RBDU, ISSN 2447-2026, tem
por objetivo oferecer trabalhos com visdes criticas e aprofundadas sobre temas
atuais do Direito Urbanistico Brasileiro, contemplando a multiplicidade das ques-
toes que afetam as cidades. Congrega artigos de doutrina nacional e estrangeira
e reflexdes sobre a aplicagao da legislagdo, o posicionamento dos Tribunais, as
relagdes entre Direito e politicas urbanas, bermn como as praticas inovadoras na
area. As propostas de artigos para edi¢do na RBDU deverdo ser enviadas para
conselhorevistas@editoraforum.com.br. Os trabalhos deverao ser acompanhados
dos seguintes dados: nome do autor, sua qualificacdo académica e profissional,
enderego completo, telefone e e-mail.

Os trabalhos para publicacao na Revista Brasileira de Direito Urbanistico —
RBDU deverdo ser inéditos e para publicagdo exclusiva. Uma vez publicados nesta
revista, também poderao séJo em livros e coletaneas, desde que citada a publicagao
original. Roga-se aos autores o compromisso de nao publicagao em outras revistas
e periddicos.

Os trabalhos deverao ser redigidos em formato Word, fonte Times New Roman,
tamanho 12, espagamento entre linhas de 1,5. Os paragrafos devem ser justificados.
0 tamanho do papel deve ser A4 e as margens utilizadas idénticas de 3 cm. Namero
médio de 15/40 laudas.

Os textos devem ser revisados, além de terem sua linguagem adequada a
uma publicagao cientifica. A escrita deve obedecer as novas regras ortograficas em
vigor desde a promulgacao do Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa, a partir de
19 de janeiro de 2009. As citagdes de textos anteriores ao Acordo devem respeitar
a ortografia original.

0Os originais dos artigos devemn ser apresentados de forma completa, contendo:
titulo do artigo (na lingua do texto e em inglés), nome do autor, filiagao institucional,
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 fingua do texto e em inglés — keywords), sumario do artigo, epigrafe (se houver),
texto do artigo, preferencialmente dividido em itens e capitulos, e referéncias. 0
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 destaque que se gueira dar ao texto seja feito com o
uso de italico, evitando-se 0 negrito e o sublinhado. As citagtes (palavras, expressoes,
periodos) deverdo ser cuidadosamente conferidas pelos autores e/ou tradutores;
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NSTRUCGES PARA OS5 AUTORES

as citagoes textuais longas (mais de trés linhas) devem constituir um paragrafo
independente, com recuo esquerdo de 2cm (alinhamento justificado), utilizando-se
espagamento entre linhas simples e tamanho da fonte 10; as citagbes textuais
curtas (de até trés linhas) devem ser inseridas no texto, entre aspas e sem italico.
As expressdes em lingua estrangeira deverao ser padronizadas, destacando-as
em italico. O uso do op. cit, ibidem e do idem nas notas bibliograficas deve ser
evitado, substituindo-se pelo nome da obra por extenso.

Caso a publicagao tenha imagens, erwiar em arquivo separado, no tamanho
natural gue sera utilizado, em alta resolugdo (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 qualguer trabalho recebido,
de acordo com as recomendagdes do seu Corpo Editorial, como também o direito
de propor eventuais alteracdes.

A andlise dos trabalhos recebidos obedece a duas etapas. Primeiramente,
em carater preliminar e prejudicial da avaliacio por sistema de double blind review,
0s 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 adequagao 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 contribuigao para
avangar nas linhas editoriais de interesse da Revista.

Os originais aprovados nessa primeira analise serdo encaminhados para
apreciagao de dois pareceristas externos (com titulagdo 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 critérios indicados pela Revista e pela Area de avaliagdo no Qualis.

Os trabalhos recebidos e nao publicados ndo serdo devolvidos. Nao serdao
devidos direitos autorais ou qualquer outra remuneragao pela publicagdo 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
responsabilidade.

Eventuais dividas poderao ser aclaradas pelo telefone (31) 2121-4910 ou
pelo e-mail editorial@editoraforum.com.br.

Esta obea % 90mpasta na fonte Fronfut, sone 10 ¢
pressa em papel Offget TSg Imvokal & Supremw 260g
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