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RESUMO

TRELLES, Eduardo A. Manjarrés. Planejamento urbano e areas de especial
interesse social: andlise da experiéncia carioca. 2019. 269 f. Dissertacdo (Mestrado
em Direito da Cidade) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

Este trabalho visa aprofundar o entendimento acerca de um dos principais
resultados do Movimento pela Reforma Urbana no Brasil, o instrumento urbanistico
da AEIS- Area de Especial Interesse Social. O documento enfatiza o caso do Rio de
Janeiro e seus resultados concretos nas duas modalidades: tanto aquela que trata
dos assentamentos de baixa renda consolidados, quanto a que lida com a reserva
de areas para implantacdo de Habitacdo Social. O trabalho avaliou a ineficiéncia da
aplicacdo das AEIS no contexto carioca onde existem mais de 1.040 favelas
comprimidas em 8,9% da area urbana municipal, abrigando 22,84% dos habitantes
da cidade. Complementarmente, os loteamentos clandestinos e irregulares, também
passiveis de serem transformados em AEIS, ocupam uma area duas vezes maior
gue as favelas. Quanto as areas subutilizadas, pesquisas indicam a existéncia de
mais de 200 mil vazios urbanos frente a um déficit habitacional de 220 mil. O estudo
encontrou diversos conflitos e limitagbes ao potencial alcance transformador
almejado por esse instrumento juridico, em especial quanto a regularizacao fundiaria
e urbanistica. A hipétese condutora da pesquisa € de que o instrumento da AEIS
tem sido tratado como veiculo de retérica ideologica e ndo como forma de
planejamento, decorrendo dai a necessidade de avaliar, de forma concomitante: em
geral, o Planejamento Urbano; e, em especifico, o Plano Diretor e 0 Zoneamento. A
pesquisa esta estruturada a partir da analise tedrica da ideologia no planejamento
enquanto forma de subjugacdo e dos dados estatisticos levantados em 6rgaos
técnicos e politicos. Os resultados indicam a preméncia por um aprofundamento, a
partir do direito urbanistico, na elaboracdo de normas e sistematicas que qualifiquem
esses instrumentos juridicos. Sugere-se que isso se dé através do desenvolvimento
de dispositivos mais técnicos e pautados em uma maior conformacdo dos elementos
e critérios para delimitacdo e aplicacdo de ambas tipologias de AEIS. Revela-se
necessario o desenvolvimento dos conceitos e categorias de vazios e subutilizacao.
Por fim, faz-se urgente, face a recente edicdo da Lei n® 13.465/17, alinhar a Politica
Urbana com uma estrutura de planejamento mais eficiente e democratica.

Palavras-chave: Planejamento urbano. Areas de Especial Interesse Social. Direito

Urbanistico. Regulariza¢édo Fundiaria. Justica Social.



ABSTRACT

TRELLES, Eduardo A. Manjarrés. Urban planning and special areas of social
interest: analysis of the carioca experience. 2019. 269 f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito da Cidade) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

This work aims to deepen the understanding concerning one of the main
products of the Movement for Urban Reform in Brazil, the urban instrument of the
AEIS-Special Areas of Social Interest. The paper emphasizes the case of Rio de
Janeiro and its concrete results in both modalities, the one that deals with the low-
income well-established settlements as well as the ones that deals with reserved
areas for Social housing buildings. The work examined the inefficiency of AEIS in the
Carioca context, where there are more than 1040 slums compressed in 8.9% of the
municipal urban area, and housing 22.84% of the inhabitants of the city. In addition to
that, the clandestine and irregular allotments, also susceptible of being transformed
into AEIls, occupy an area twice as large as the favelas. Regarding underutilized
areas, researches indicate the existence of more than 200,000 urban vacancies in
relation to a housing deficit of 220,000. The study found several conflicts and
limitations to the potential transformational reach desired by this legal instrument,
especially in terms of land and urban regulation. The conducting hypothesis of the
research is that the AEIS instrument has been treated as a vehicle of ideological
rhetoric and not as a way of planning, hence the need to evaluate concomitantly: a
general approach to urban planning and specific approaches to the master plan and
zoning. The study is structured on a theoretical analysis about Ideology and Planning
as a type of subjugation as well as on statistical data collected in technical and
political organisms. The results show the need to go further on the elaboration of
norms as well as systems deriving from the urban law aiming the qualification of such
instruments through the development of a more technical legal frame based on a
greater conformation of elements and criteria for delimitation and application of the
two types of AEIS. This work unravels the urgent need to develop concepts and
categorizations concerning empty and underutilized spaces. Finally, it is urgent, on
the face of the recent edition of Law n° 13.465/17, to align urban policy according to a
more efficient and democratic planning framework.

Keywords: Urban planning. Special Areas of Social Interest. Urban Law. Land

regularization. Social justice.
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INTRODUCAO

Conforme a Lei Federal n® 13.465/17, art. 18 81°, a AEIS* se constitui como
parcela de area urbana instituida por meio dos Planos Diretores ou definida por
outra lei municipal destinada preponderantemente a populacdo de baixa renda e
sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo. O veiculo
primordial e mais utilizados em todos os municipios brasileiros para previsdo da
AEIS? é o Plano Diretor, instrumento maior do Planejamento Urbano enquanto
funcdo estatal, como demonstra Silva® e Meirelles*. Esta condicdo pode ser
instituida, por exemplo, para assentamentos de baixa renda, como loteamentos
irregulares, favelas, entre outras formas de ocupacéo irregular. Ela pode subdividir-
se em ZEIS (ou AEIS) para fins de regularizacao fundiaria e de imoveis vagos ou
subutilizados e situagdes afins. O instrumento tem sido instituido na maior parte das
capitais brasileiras em seus Planos Diretores como forma de garantir as habitacdes
sociais, preferencialmente em areas infraestruturadas.

O problema que se apresenta nesta pesquisa € que as ZEIS néo tém
correspondido as expectativas prometidas conforme o estudo elaborado pelo
Observatério das Metropoles em diversos municipios e, no Rio de Janeiro, pela

pesquisa desenvolvida pelo autor conforme se verificara no capitulo 5. Entre as

1 Merece esclarecimento para a leitura mais precisa dos termos deste trabalho observar como se
utilizam algumas defini¢Bes profusamente utilizadas.

Em todo o texto, a nomenclatura AEIS e ZEIS é utilizada indistintamente para representar 0 mesmo
instrumento urbanistico. Quando houver necessidade de diferenciacdo ela sera destacada no texto. A
opcao pelo uso predominante da terminologia AEIS ocorre em fungéo dela ser utilizada no municipio
do Rio de Janeiro.

Outro termo recorrente serd o de AEIS 1. De acordo com diversas das capitais estudadas, o termo
ZEIS 1 ou AEIS 1 tera como objeto de regularizagédo fundiaria os assentamentos irregulares como
favelas e similares. Dessa maneira, quando néo categorizado de outra forma o termo AEIS 1 trata
desses assentamentos irregulares ja consolidados.

O termo AEIS 2, AEIS de Vazios e AEIS de vazios e areas subutilizadas também devem ser lidos de
forma equivalente exceto quando especificado no texto.

2 JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos diretores municipais pés-estatudo da
cidade: balancgo critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011.

3 SILVA, J. A. da. Direito urbanistico brasileiro. S&do Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008.

4 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.
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dificuldades encontradas se destacam: a falta de regulamentacgédo; a lentiddao nos
processos de urbanizacdo e regularizacdo; a falta de critérios adequados de
implantacéo; e a inconsistente demarcacao desses espacos.

No que tange as AEIS de vazios e subutilizacdo (AEIS 2) os problemas se
concentram na falta de especificacdes e critérios de vazios e subutilizacdo e na
auséncia de vontade politica para confrontar as forcas de mercado e as
especulacdes do capital imobiliario.

No Rio de Janeiro, apesar da previsédo legal disposta Plano Diretor, verificou-
se ainda que ndo houve a real aplicagcdo das AEIS de vazios e subutilizacao,
ocorrendo, contrariamente, grande numero de vazios, quase 210 mil5, face a um
déficit de pouco mais de 220 mil segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro®. Revela-se,
portanto, um tema que apresenta um amplo campo de possibilidades no uso dos
imoveis nessas condicoes.

Em 2021 o Rio devera editar a nova versao do Plano Diretor conforme
periodo de revisdo imposto pelo art. 40, 83° da Lei Federal n°® 10.257/01, o Estatuto
da Cidade, considerando-se a ultima versao datada de 2011. Este periodo para a
promulgacdo da nova Lei confere uma nova oportunidade para que se reavalie a
producédo legislativa sobre o tema que ndo tem sido tratado suficientemente nas
primeiras avaliacdes para revisdo do Plano pela Prefeitura do Rio de Janeiro.

Por outro lado, o sucesso quantitativo na producéo de habitacédo para a renda
até 10 salarios minimos, logo, ndo necessariamente de baixa renda, encontra-se nos
dados no relatério do Governo Federal” (PAC balango 2015-2018), indicando que,
desde o inicio do Programa, foram contratadas mais de 4,7 milhdes de moradias e
entregues 3,5 milhdes de unidades habitacionais (UH) de acordo com dados do
Governo Federal. Por certo a producdo habitacional é quantitativamente elevada.

Por outro lado, a forma com que foi implantada € condenada por Maricato® como

5 SOUZA, L. S. Andlise espacial e gestdo municipal de vazios urbanos no Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado do Programa de PoOs-Graduagdo em
Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2014.

6 A Fundac3o Jodo Pinheiro é uma instituicdo de pesquisa e ensino vinculada a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo de Minas Gerais. Mais informag8es em: <http://www.fjp.mg.gov.br/>

7 PAC balanco 2015-2018. Disponivel em
http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/c459e7bfc39c3f57794d61e42e24851b.pdf. Acesso em 01/01/2019

8 MARICATO, E. O impasse da politica urbana no Brasil. Petrépolis: Editora Vozes Limitada, 2017. p. 63-70


http://www.pac.gov.br/pub/up/relatorio/c459e7bfc39c3f57794d61e42e24851b.pdf

18

uma medida anticiclica que fortalece a periferizacdo, retomando os modelos de
implantagdo antigos do BNH. Os resultados s&o: o afastamento aos locais de
oportunidade e a perda da densidade urbana. A possibilidade real de incentivar a
utilizacdo em é&reas infraestruturadas e evitar esse movimento centrifugo e novas
ocupacoes irregulares passa pela atuagédo sobre a AEIS de vazios, tendo em Séao
Paulo, por exemplo, um modelo mais avancado. S&o oportunidades como aquelas
oriundas dos recursos do PAC que poderiam ser melhor empregadas para
caminharmos em direcdo a um urbanismo como maior justica social.

Diversos juristas e estudiosos da urbanizacdo e regularizacdo da terra® se
debrucaram e muitos ainda se detém nas analises das diferentes tipologias de ZEIS
sob variados enfoques, desde o urbanismo inclusivo a protegdo a moradia digna,
produzindo o material base mais consistente acerca do tema. Entre eles citam-se,
nao de forma exaustiva: Edésio Fernandes, Raquel Rolnik, Betania Alfonsin, Paula
Freire Santoro, Erminia Maricato, Fabricio Leal de Oliveira e Adauto Lucio Cardoso,
Saule Junior. Suas producbes tratam de uma ampla diversidade de perspectivas,
com destaque para: a politica de habitacdo (Cardoso, Maricato); a seguranca da
posse (Fernandes, Saule Juanior), o mix social (Rolnik e Santoro); a flexibilizacdo das
normas juridicas (Fernandes, Rolnik, Alfonsin, Saudle Janior); a viabilizacdo das
intervencdes pelo Estado. (Fernandes, Rolnik, Harvey); articulacdo do direto a
cidade com a posse (Fernandes, Alfonsin, Saule Junior); protecdo contra a
financeirizacdo do espaco urbano (Fernandes e Rolnik); e a democratizacdo do
préprio planejamento da ampliacdo da moradia (Cardoso, Fernandes e Rolnik).

Linhas complementares de estudo se revelaram importantes para a formacao
do pano de fundo do trabalho. Especificamente quanto a relagdo da moradia com a
politica (essencialmente a urbana), nos voltamos as propostas de Maricato. Para a
ponderacéo ideoldgica, essencial foram os trabalhos de Villaca, Norberto Bobbio e
Antdnio Cintra. Na estruturacdo juridica das areas especiais e do planejamento sao
alicerces as doutrinas dos juristas: José Afonso da Silva, Hely L. Meirelles e Victor C.
Pinto.

A densa producdo dos mencionados autores deve-se incluir, por forca de
seus trabalhos de pesquisa quanto aos vazios urbanos e producdo da ZEIS 2,

Leandro de Souza, Simone Gatti e o pesquisador do Lincon Institute, Alan Mallach.

9 As obras dos autores citados nesta introducio est3o listadas nas Referéncias ao fim do trabalho.
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Acompanhando esses estudos, ricos em dados quantitativos territoriais,
encontramos nos estudos de Pagano e Bowman, Smolka, Mallach, Villaga e Harvey,
diversas consideracOes acerca das tipificacbes de vazios e sua relacdo com o
sistema capitalista de producao.

O foco da pesquisa a ser apresentada se respalda na producédo dos
estudiosos citados, mas, por forca de sua hipétese e necessidade de enfrentamento
das questdes de eficacia dos instrumentos juridicos em andlise, o percurso acolhido
se sustenta nas linhas técnicas de analise do planejamento desenvolvidas por
Harvey, Flavio Villaca e Marcelo de Souza, com especial pertinéncia a estes dois
ultimos estudiosos. Villaga pela condugcdo da analise ideoldgica e historica do
planejamento e M. de Souza pela analise cientifica do planejamento urbano e os
sistemas de participagao.

Sera avaliada, a partir da teoria de Villagca, a no¢do de que o Plano Diretor
se consolida na ultima etapa do desenvolvimento histdrico do Planejamento urbano
no Brasil em uma nova forma utilizada pelos setores conservadores como controle
ideologico para a manutencao e dominio sobre as classes menos privilegiadas.

Empregou-se um paralelismo para justificar a utilizacdo da analise da
ideologia entranhada no Plano Diretor sobre o Zoneamento e a AEIS, direta ou
indiretamente, conquanto, como informado, aquele é veiculo destes. Esta condi¢cao
se reafirma com o Estatuto da Cidade, Lei, n°® 10.257/01, uma vez que o Plano
Diretor implica em um conjunto de principios e regras orientadoras da acdo dos
agentes que constroem e utilizam o espaco urbano, o zoneamento e a AEIS
compartilham essas qualidades conjuntamente.

O Zoneamento urbano em sentido lato!* € um instrumento que, apesar de
incorporado em alguns Planos Diretores, normalmente em termos genéricos, se
sustenta independente na maioria dos municipios pesquisados e seu principio de
delimitar as areas urbanas em funcdo de qualidades preexistentes ou qualidades

almejadas é o mesmo balizador que qualifica a AEIS e a interacdo inexoravel entre

10 VILLACA, F. J. M. Uma contribuicdo para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In: DEAK,
C.; SCHIFFER, S. T. R. . O processo de urbaniza¢ao no Brasil. Sdo Paulo: EAURSP, 1999.

11 Significando apenas a reparticdo da cidade e/ou definicdo das &reas urbanizaveis ou areas urbanas
ou perimetro urbano esta presente em aproximadamente 84% dos municipios enquanto o Plano
Diretor se encontra em apenas 50% do municipios brasileiros, , dados da Pesquisa de Informacdes
Bésicas Municipais -IBGE-2015.
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esses instrumentos, interpretacdo tautoldgica ja que a ZEIS é ela mesma uma forma
de zonear o territério, nos obrigando a compreender este instrumento de forma
concomitante.

A hipétese deste trabalho é de que a AEIS é vitima, em particular no Rio de
Janeiro, de uma acdo ideolégica que a impede de ser manejada como um
instrumento de planejamento urbano em prol da transformagédo da realidade do
acesso a terra urbanizada, a mesma acao ideoldgica que contamina o Plano Diretor.
Inter-relacionada com essa hipétese, pretende-se comprovar que a AEIS de Vazios
também esta submetida a mesma for¢ca conservadora, entretanto a sua inaplicacéo
e ineficiéncia também se devem, além das resisténcias de mercado, as imprecisas
conceituacoes.

A importancia de explorar o uso da AEIS é também fundamentada na sua
capacidade de instituir condicionamentos urbanisticos que se sobrepfem ao
zoneamento da cidade e, ao viabilizar acbes de regularizacdo fundiaria, a AEIS
exerce um papel de destague enquanto reguladora das funcdes sociais da
propriedade.

Pretende-se com este trabalho contribuir para a reflexdo de um instrumento
um dos mais representativos do movimento de reforma urbana e,
consequentemente, para uma distribuicdo mais justa da vivéncia e convivéncia nha
cidade.

A pesquisa é pautada na metodologia bibliografica-exploratdria sustentada
por uma abordagem quantitativa e qualitativa e estd subdividida em trés etapas. A
primeira constituida por uma revisao bibliografica, com suporte nos trabalhos de
Villaca, Marcelo de Souza, Cintra e J. A. da Silva, que desenvolveram as
conceituacbes essenciais que dardo suporte a comprovacdo da hipdtese
mencionada. Os trabalhos dos autores citados criardo a lente pela qual os
resultados quantitativos serdo analisados. Os elementos essenciais para essa
fundamentacdo analitica serdo; a- a conceituacdo do planejamento e suas diversas
formas de manifestacdo em especial o zoneamento; b- o surgimento do Plano
Diretor enquanto apice do planejamento urbano no Brasil; e c- a avaliagdo da ZEIS
como subcategoria do Zoneamento e objeto usual de todo Plano Diretor.

A segunda etapa da pesquisa, parte mais substancial do trabalho,
apresentara os dados quantitativos a serem levantados em diferentes fontes, como:

a- relatérios académicos; b- sites oficiais de estatisticas; c- sites governamentais, em
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especial das camaras legislativas dos municipios pesquisados, entre outros; e dos
guadros comparativos entre os temas de AEIS em diferentes capitais no Brasil como
forma de categorizar a situacado do Rio em ambito nacional.

Para andlise da AEIS do tipo 2 (espacgos vazios e subutilizados), adotou-se
uma metodologia complementar: sua fundamentacdo se pautou na exploracao
bibliogréafica acerca das forcas de formacao dos vazios e os critérios de subutilizacéo
de diferentes normas legais nas diversas capitais brasileiras com complementar
apresentacdo de dados estatisticos de institutos de pesquisa e de trabalhos
académicos especificos e sua relacdo com este instrumento.

O primeiro capitulo procura introduzir 0os grupos conceituais que dao
embasamento para as analises dos objetos urbano-juridicos da pesquisa. Estarédo
descritas as terminologias recorrentes, em especial: a politica, o planejamento, a
gestdo e a ideologia. Nao se trata de esgotar as diferentes concepcgdes filosoficas
sobre o0s assuntos mencionados, mas, principalmente, tornar mais claro seu
entendimento quando do enfrentamento do problema do desenvolvimento do
planejamento exposto no segundo capitulo.

O segundo capitulo desta pesquisa dara sustentacdo a visdo de Villaca
acerca do Planejamento Urbano e ira tratar de delimitar os aspectos deste e sua
articulacdo com a formacdo dos espacos urbanos, sua relacdo com a politica e
gestdo e as facetas com as quais a ideologia se apresenta, além de esclarecer os
conceitos essenciais de planejamento, politica, gestao e ideologia.

Neste mesmo segundo capitulo busca-se verificar os processos de
desenvolvimento do Planejamento Urbano, especialmente do Brasil. Tratar-se-a de
compreender como o Planejamento Urbano se torna corporificado hodiernamente
com o Plano Diretor e a forma com que a ideologia, predominantemente
conservadora transmuta seu sentido.

O terceiro capitulo trabalha com o Zoneamento e as diferentes normas
urbanisticas e edilicias fundamentais. Faz-se possivel identificar aqueles
regramentos que contém, por um lado, as condicdes de interferir no territério de
modo a torné-lo um espago mais democratico e, por outro, que se mantém indcuos
gquando confrontados com o0s objetivos que um planejamento urbano efetivo tem
como razao de existir, este € o caso da AEIS.

O quarto, quinto e sexto capitulos contém as pesquisas quantitativas e

investigatorias acerca do objeto central deste texto.
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O quarto capitulo apresenta a AEIS e as concepcdes juridicas fundamentais
para lidar com o tema. Nesta parte a estrutura analitica se faz por meio das
doutrinas de José Afonso da Silva e Hely Lopes Meirelles. Sera realizado, neste
capitulo, uma avaliacdo comparativa das AEIS algumas das principais capitais do
pais, fornecendo um balizador para melhor interpretacédo da pesquisa sobre o Rio de
Janeiro e compreensdo do alcance do planejamento para lidar com as areas de
especial interesse social e a producao habitacional.

O quinto capitulo ird problematizar a eficiéncia, teodrica e prética do
instrumento urbanistico da AEIS (Area de Especial Interesse Social) do ponto de
vista do planejamento e de suas formas de concretizacdo conforme as ponderacoes
estabelecidas nos capitulos anteriores, em especial o ordenamento do Plano Diretor
do Rio de Janeiro-Lei n° 111/11. A pesquisa, quando centrada no ambito do Rio de
Janeiro, analisa o desalinhamento da AEIS frente aos objetivos, critérios e
procedimentos elencados no Plano Diretor do Rio de Janeiro e busca compreender
0s motivos da alegada ineficacia e distor¢cdes das acdes regulatorias do territorio
urbano quanto ao uso das areas de Especial Interesse Social.

Verificar-se-do0 continuos conflitos no seu processo de producéo, levando a
seguidos vetos do Prefeito e as representacfes de inconstitucionalidade perante o
TJ do Rio de Janeiro, cujos excertos refletem as relacdes entre poderes.

A exploracao utilizara diversos dados quantitativos como instrumentos para
reflexdo acerca do tema AEIS e outras questdes juridicas relacionadas ao direito
urbanistico. O aprofundamento na compreensao da natureza da AEIS objetiva uma
melhor articulacdo de poderes e aumento das possibilidades de aperfeicoamento e
eficacia deste instrumento.

No sexto e ultimo capitulo tratar-se-a de desenvolver os conceitos de vazios e
subutilizacdo e como essas condicdes se refletem na cidade e se articulam com o
instrumento da AEIS 2. Sdo analisadas algumas questées ontologicas da formacgéao
dos vazios no Brasil e no mundo. Esta parte utilizard os estudos do Lincoln Institute
of Land Policy revela a preméncia deste tema em diversas cidades da América
Latina, Estados Unidos e Europa, decorrentes dos movimentos do capital flexivel e
das grandes intervengdes urbanisticas em um contexto de City marketing e a forca
do direito urbanistico sobre o tema.

Serdo expostas as dificuldades em estabelecer um critério coerente de

caracterizacdo dos vazios e subutilizacdes, tanto quanto a sua origem como quanto
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a sua caracterizagdo geografica e legal o que se refletiu na pesquisa realizada
anteriormente entre as maiores capitais do pais.

O capitulo avalia também as dificuldades de quantificacdo dos vazios, as
limitacbes dos dados estatisticos, a caréncia da pesquisa e opacidade de
informacdes relevantes para a gestdo do territério e seus motivos determinantes.
Esses dados seréo contrastados com a demanda habitacional, uma vez que se trata,
em ultima instancia, de lidar com esse especifico problema, notadamente uma das
principais atribuigcbes das AEIS de vazios.

Por fim, séo analisadas algumas das solucdes voltadas para o enfrentamento
desses vazios, tanto as que se referem aos instrumentos do direito e da politica
urbana, quanto as técnicas urbanisticas e as normas legais.

Essa exploracdo diferenciada da AEIS 2 comparativamente a AEIS 1 é
derivada, ndo s6 da baixa producao bibliografica, mas, fundamentalmente, da nao
aplicacdo de fato desse instrumento na cidade carioca, ndo fornecendo material
satisfatorio para andlise. Pretende-se com esse capitulo contribuir para uma melhor
avaliacdo e aplicacdo do aspecto preventivo de que se reveste a AEIS 2, que nédo é
0 unico obviamente, mas é talvez o seu maior diferencial e trata de um tema néo

incorporado quando da edicdo da Reurb*? pela Lei n°® 13.465/17.

2 Nos termos da Lei n° 13.465/17, art. 9° Ficam instituidas no territério nacional normas gerais e
procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana (REURB), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagéo dos ndcleos urbanos informais
ao ordenamento territorial urbano e a titulagcdo de seus ocupantes. Neste trabalho a mengéo a Reurb
estara restrita as consequéncias juridicas decorrentes da lei citada aplicaveis aos nucleos urbanos
informais dentro de seu ambito e ndo a regularizacdo em sentido geral. Complementarmente a
Reurb-S tratar4 de assentamentos de baixa renda isentos de custas emolumentos e dispéndio com
obras e projetos. A Reurb-E engloba a popula¢do ndo caracterizada como Reurb-S.
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1 PLANEJAMENTO E IDEOLOGIA

A primeira parte deste estudo visa estabelecer uma linguagem coesa dos
elementos e dos aspectos nos quais o planejamento se desdobra, incluindo a
politica e os projetos urbanos.

Também apresenta a especificidade da ideologia a qual atribuimos enorme

participacao para a nao efetividade do Plano Diretor e da AEIS em especial.

1.1 Da Politica ao Planejamento e Gestdo Urbanos

Faz-se pertinente elaborar um esboc¢o dos termos de Politica Publica pois ele
se entrelacard constantemente com o Plano urbanistico, por exemplo, quando a
politica publica € entendida como resultado de um processo anterior e continuo de
planejamento.

A concepcao central é de que a Politica Publica é apreendida como algo
relacionado ao Poder Politico derivado de um Poder Institucional. Por outro lado, as
atividades principais (atividades fim) relacionadas a essas mesmas instituicoes,
também séo politica®. Mas ndo apenas, pois a atividade do particular ou instituicdes
nao politicas (ex.: atividades ligadas a igreja) quando no contexto dessas atividades
também sdo politicas. Ao dizer que séo politicas, possuem um carater de inclusédo
global, significando, nos termos de Rawls, que os cidad&dos podem ter fins politicos e
nao-politicos ainda quando incluem atividades coletivas que demandam um certo
tipo de comportamento moral independente daqueles da esfera politica, sejam eles
préximos ou, nos termos do filésofo, compatibilizadas*.

A separacdo das doutrinas abrangentes de cada particular ou instituicdo
(politica ou nao) € um fator nem sempre explicito. Observa Rawls que “a justificacao

publica ndo se reduz a argumentacédo valida, mas se trata de argumentacao dirigida

13 Maar, Wolfgang Leo. O que é politica. Sdo Paulo. Brasiliense, 2017, p.7.

14 Rawls, John. Liberalismo politico. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2016, p 36.
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aos outros™s, isso dentro de uma Politica Publica razoavel em um Estado
Democratico, alias condicionantes da proépria filosofia de Rawis.

Secchi* reforca também o que ele chama de carater multicéntrico da Politica,
portanto incluindo ndo apenas aquele que parte diretamente do Poder Publico,
muitas vezes identificado apenas como o aspecto da coercao (visdo estatista), e , se
bem seja uma ideia que se alinha ao carater democratico-participativo, pois permite
influéncia de grupos, instituicdes, associacdes, publicas ou particulares, é via
passivel de contaminacao ideol6gica como sera averiguado a partir de Villaga.

Expresséo direta desta ideia se observa quando Secchi afirma:

Para os marxistas estruturalistas, como Althuser e Poulantzas, a elite em um sistema
capitalista é representada pelos detentores do capital. Segundo esta corrente, o
estado é dominado pelos interesses econdmicos capitalistas que o forcam a
reproduzir os esquemas de exploracdo de uma classe (trabalhadores) pelos de outra
(capitalistas). As politicas publicas, por consequéncia, nada mais sdo que expressdes
de um estado reprodutor dos interesses do capital .’

A opcao contraria seria a participacao pluralista com incorporacéo de valores
razoaveis de todos os participantes. A condicdo “todos” obviamente se mantém na
esfera da impossibilidade no mundo contemporaneo dos grandes aglomerados
urbanos, por conseguinte, uma democracia direta dos modernos. Mas os obstaculos
para uma participacdo plena ndo vém, em esséncia, de impossibilidades de ordem
material ou intelectual, mas da prépria Politica*e.

Do ponto de vista metodoldgico, pois nos interessa aqui 0 processo de
execucao, as politicas de qualquer espécie podem ser organizadas em 7 etapas
distintas, conhecidas como (policy cicle):

1-ldentificacdo do problema; 2-Formacdo da agenda; 3-Formulacdo de
alternativas; 4-Tomada de decisdo; 5-Implementacéo; 6-Avaliacdo; 7-Extincédo

Em decorréncia das etapas acima dispostas podemos descriminar cada item.

A identificacdo do problema seria a ligacao entre a diferenca entre o status-quo e a

15 Rawls, John. Liberalismo politico. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2016, p.552

16 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. S&do
Paulo: Cengage Learning, 2014.

17 Ibidem. p. 99.

18 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a cidade— Uma Introdugéo Critica ao Planejamento e a Gest&o
Urbanos.. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002, p. 332.

19 SECCHII, , op.cit. p. 33-54.
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realidade almejada. A formacdo da agenda se propOe a identificar os problemas
mais relevantes ou cronicos. As alternativas para consecu¢do do objetivo podem
conter: premiagfes, punicdes, simples informacdes, e solucdes técnicas para 0s
problemas. A implementagdo e avaliagdo sdo auto-explicativas. A sétima e ultima
fase da metodologia que nos apresenta Secchi implica a extingdo da politica publica
gue em condic¢des ideais e ndo de descontinuidade em funcdo de alternancias de
poder viria de trés causas: o problema que originou a politica é percebido como
resolvido; os programas, as leis ou as acfes que ativavam a politica publica sao
percebidos como ineficazes; ou o problema perdeu importancia®.

A Lei n® 8.842, de 4 de janeiro de 1994, por exemplo, seria um bom exemplo
de politica publica. Essa lei que dispde sobre a Politica Nacional do Idoso,
estabelece as finalidades (que indica o publico alvo e os objetivos a serem
alcancados), principio, diretrizes, organizacdo e gestédo, acdes governamentais (que
estabelecem competéncias de orgaos e entidades) e previsdo orcamentaria. Nas
diretrizes, art. 4°, Il, estdo inseridas: avaliacdo das politicas, planos, programas e
projetos a serem desenvolvidos.

No contexto do Direito Urbanistico, basicamente o que se tem até 1930 em
termos de insercdes urbanisticas sdo acdes de planejamento de carater reformista,
embelezador, sanitarista, repressivo em consonancia com Abreu? e nao uma
politica®?, justamente por desconsiderar as questdes centrais ocasionadas pela
cadtica e rapida urbanizacdo e essa condi¢cdo perduraria até 196423, Entre 1920 e
1940 o Brasil cresceria aproximadamente 25% e a cidade do Rio teria sua taxa
ampliada em pouco mais de 34%?.

O periodo de 30, por seu turno, veria crescer algumas politicas sociais, em
especial a era Vargas que procurou aglutinar interesses de diversos grupos que o

apoiaram. Entre as leis promulgadas nessa direcéo estdo as leis sociais trabalhistas,

20 SECCHI, , op.cit.p.35.
21 ABREU, M. Evolucgdo urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, IplamRio/Zahar.1987. p63;

22 SANTOS, Angela M. S. P., Politica urbana no contexto federativo Brasileiro; aspectos institucionais
e financeiros. Rio de Janeiro: EQUERJ, 2017, p.21.

23 |bdem, p.21.
24 IBGE, censo 2010
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com criacdo de salario minimo, jornada de 8h, restricdo ao trabalho de menores de
14 anos entre outros?.

O regime autoritario apés o golpe de 64 iria implantar diversas politicas novas,
incluindo o reconhecimento de nove regides metropolitanas, o tratamento dos
loteamentos clandestinos que se formavam, agravados pelas migragdes rural-
urbana e a estrutura formal fundiaria altamente concentrada, com destaque especial
para a Lei n® 6.766/79, que de tao restritiva ndo alcancaria as classes menos.? Pelo
contrario, Erminia Maricato?” a considera como mais uma lei que aparta o
proletariado do acesso a terra face as suas demandas téao elevadas.

A solucéao paliativa de reconhecimento legal da promessa de compra e venda
iria corroborar para a disseminacdo de loteamentos irregulares para baixa renda,
levando a sua presenca para 48% dos municipios em 2001, e alcancando, tanto as
cidades de grande porte como a de médio porte.?® As atualizacbes do IBGE
revelaram em 2017 A MUNIC 2017 (Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais.) a
ocorréncia de loteamentos irregulares e/ou clandestinos, registrada em 3374
municipios (60,6% do total). Portanto, uma piora significativa em que pese diferentes
programas habitacionais realizados.

Lembra Penalva Santos outros instrumentos, como a instituicdo do Serfhau-
Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo, o BNH e o Planasa. O BNH marcou a
politica habitacional durante sua existéncia, chegando a ser responsavel por 24%
das unidades habitacionais construidas até sua extingdo em 1986.%°

Diversas acoes, entre as décadas de 1960 e 70 na area de transportes e
infraestrutura, também podem ser qualificadas como politica urbana, sendo elas: a
ampliacdo de redes de energia, as malhas de comunicacdo e o sistema viario. Os

investimentos em obras viarias (para veiculos particulares) foi intensificada no

25 Abreu, Mauricio, Op.cit. p. 94.
26 SANTOS, Angela M. S. P., Politica urbana...Op.cit. p.24.

2T MARICATO, E. Metrépole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia. Sdo
Paulo: Editora Hucitec, 1996.

28 SANTOS, A. M. S. P.. Politica urbana no contexto federativo brasileiro: aspectos institucionais
e financeiros. Rio de Janeiro: SCIELO-EDUERJ, 2017. p.24.

2% |dem. p. 24.
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periodo de 64 a 85, reforcando o escoamento do capital que agora investia em
grandes f4bricas para a producéo automobilistica.®°

Para Domingues®! a Politica urbana é maior e mais abrangente que o
planejamento urbano, o qual seria somente um dos componentes da politica. Tal
assertiva soa 6bvia no periodo recente das politicas publicas em geral, mas veremos
gue o planejamento antecedeu a politica e, mesmo no periodo atual a politica o

utiliza o lume do planejamento para se orientar.

1.1.1 Politicaurbana e habitacional em uma sociedade pobre e desigual

A complexidade social ndo se homogeneiza no Poder Publico como
representacao do interesse geral e ponderado dos grupos 0s quais representa. Essa
situacdo € reforcada pela apatia politica dessa mesma populacdo mais pobre,
conjugada ou decorrente da expectativa de beneficios clientelistas, fato bem aceito
pelas classes politicas que reforcam, sempre que possivel, o circulo vicioso.*

O grupo formado por agentes politicos estaria a representar seus proprios
interesses, até mesmo distinto aos dos grupos de pressdo. Para responder a
demanda popular, que detém a opcdo de voto, as respostas sdo politicas
exclusivamente curativas, de curta duracéo, de rapida implantacdo ou de completa
ineficacia, o que seria o caso das AEIS implantadas sem a necessaria aplicacdo de
um planejamento comprometido com sua regularizacdo.® Nao que a politica curativa
como se refere Edésio Fernandes ndo se faca necessaria, mas nao deveria ser a
Unica vertente.** A desigualdade em termos da representacao politica e a submisséo

da populacdo a favores urbanos mantém certo controle sobre aqueles que se

30 |bidem. p. 25

31 DOMINGUES, E. G. R. L. Municipalismo e Politica Urbana: A influéncia da Unido na Politica Urbana Municipal.
Rio de Janeiro: Lumen Juris e IBAM, 2012.

32 RIBEIRO, L. C. D. Q.; (ORG). Rio de Janeiro [recurso eletronico]: transformacgdes na ordem
urbana. Rio de Janeiro: Letra Capital; Observatoério das Metropoles, 2015.p. 551.

33 PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p.63

34 FERDANDES, E. Regularizacéo de assentamentos informais: o grande desafi o dos governos e da
sociedade. In: PINHEIRO, O.. [. A. ]. Acesso a terra urbanizada: implementacdo de planos diretores
e regularizacao fundiaria plena. Floriandpolis; Brasilia: UFSC; Ministério das Cidades, 2008. p.197
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socorrem do poder publico e tem que se satisfazer com solu¢des precarias e
temporéarias. Complementarmente, conclui Ribeiro® que, além da segregacéo
territorial e todas as caracteristicas que as acompanham, como a renda, expectativa
de vida, saude etc., vem-se a somar a relacdo entre desigualdade urbana e
desigualdades politicas entre os cidaddos metropolitanos, tema reforcado nas
pesquisas de Holston®, como se tratara mais adiante.

Uma diferenca marcante entre as Politicas Habitacionais dos paises centrais
e dos periféricos se pauta, justamente, em uma maior presenca de uma regulacéo
(De Soto®’) e aproximacédo do preco da moradia ao valor do salario. No Brasil nunca
houve a preocupacdo de equacionar a renda a moradia, e ndo se limita obviamente
a compra, podendo ser refletida nos custos proporcionais elevados de aluguel, ndo
por outra razdo, a parcela do déficit habitacional estimado pela FJP para o 6nus
excessivo de aluguel representa a maior parte do déficit habitacional, como se
apresentara adiante. O que seria uma politica de amenizacao dessas condi¢ces por
meio do sistema SFHE BNH, resultou no agravamento dessas condi¢des. Por outro
lado, as invasdes e 0 processo irregular, de ocupacéo séo tolerados como parte das
regras do jogo, incluindo areas frageis e de risco, desde que nao interessem ao

mercado.3®

1.1.2 A duplafuncdo estatal no direito urbanistico

Observe-se a dupla funcdo estatal surgida no século XIX em sintonia com o
estado liberal, de produtor do direito sagrado e absoluto de propriedade e, ao

mesmo tempo, protetor de direitos abrangentes, exercido por meio de forte

%5 RIBEIRO, L. C. D. Q.; (ORG). Rio de Janeiro recurso eletrénico]: transformacdes na ordem
urbana. Rio de Janeiro: Letra Capital; Observatério das Metrépoles, 2015.p. 570

% HOLSTON, J.. Cidadania insurgente: disjuncdes da democracia e da modernidade no Brasil. Sdo
PAulo: Editora Companhia das Letras, 2013

% DE SOTO, H. O mistério do capital: por que o capitalismo da certo nos paises desenvolvidos e
fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Record, 2001.

%8 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes,
2001.p. 156-157
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regulacdo e fraca intervencao direta, condicdo que iria se difundir mundialmente
como uma adaptacao as exigéncias politico-econdmicas do regime liberal.*®

Vale lembrar que nos afastamos de um periodo absolutista para a
consolidacao do direito de propriedade reafirmado em diversos documentos juridicos
como o artigo 17 da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, de 26 de
agosto de 1789, o Cdédigo Civil Napolednico de 1804, a Constituicdo Portuguesa de
1822 e a Constituicdo Espanhola de 1837.%

As intervencdes a partir desse momento s6 se justificariam pela defesa ao
risco, em especial no direito aleméo, quando os pretextos deveriam deslocam-se de
parametros estéticos do regime absolutista para pautar-se na protecao aos sistemas
de circulacédo viaria e condicionantes técnico-urbanisticos.*

Importa ressaltar que uma caracteristica do direito urbanistico liberal,
conforme definicho de F. A. Correia, imputa uma nova compreensdo das
intervencdes administrativas de policia da construcédo ficando este submetidos ao
principio da legalidade, o que nédo se verificava na época histérica do Estado
absolutista.*?

Para Pinto, o Direito Urbanistico, entendido aqui como um dos principais
instrumentos das politicas publicas seria reduzir as falhas de mercado e ao mesmo
tempo ndo ampliar as falhas de governo, portanto, maximizando o potencial auto
regulatério daquele e impedindo que dentro da esfera publica se apropriem
interesses exclusivamente de um grupo em detrimento de outros.*** Ao Poder
Judiciario caberia o papel de evitar os excessos e ao Legislativo e Executivo
diretamente corrigir essas falhas de mercado e implementar as politicas adequadas.
Todas elas dentro de um contexto de intensa concentracdo demografica e

complexidade técnicas das solucfes face a uma morfologia urbana inédita.

39 BENEVOLO, L. Histéria da cidade. S&o Paulo: Perspectiva, 1993.

40 |dem. Loc. cit.
41 |dem. p. 132-133.
42 |dem. p. 133.

43 No caso das AEIS isso poderia se refletir no aproveitamento por parte de loteadores clandestinos
de futuras promessas de regularizagdo e urbanizagcdo com argumento para incremento nos pregos
praticados sobre populacdes carentes.

4 PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011.. p. 74
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Entretanto, afirma Pinto que as ac¢des urbanisticas devem saber utilizar a
regulacao urbanistica ao contrapor falhas de mercado, e ai refere-se com énfase
aquelas econbmicas, (monopdlio e desnivel de informagéo, por exemplo). Mas uma
das dificuldades da politica como enfrentamento dos problemas urbanos € descrita
por Pinto quando do embate de uma classe pequena, mas coesa (diriamos
poderosa e bem estruturada) de agentes publicos e privados face ao grupo disperso
e latente (ndo representado), o que reforca a importancia de féruns com capacidade
de acdo e comunicagdo.®

A Politica urbana deveria representar a possibilidade de amplo acesso aos
bens publicos da cidade, mas o balanco racional (puramente técnico) da
infraestrutura da cidade em articulacdo com os indices determinados implica na
intensidade de uso de certas areas, 0 que termina por impactar diretamente no valor
dos imoéveis, e, naturalmente, geram uma possibilidade de acumulacdo ainda maior
do capital e exclusdo daqueles que ndo se adequam a essa composicao racional do
solo.*s Essa racionalidade escondera, por exemplo, no caso das propostas de Le
Corbusier, um aspecto segregacionista profundo, patente seu em seu projeto para
Chandigarh*” ou mesmo na implantacdo de uma linha metré que privilegia bairros
especificos de classe média em detrimento de regifes carentes de rede adequada
de transporte de massa.

Existe, de fato, um dilema em relacdo as normas urbanisticas, porque
exigéncias técnicas encarecem o preco das unidades produzidas, excluindo a
populacdo de baixa renda. Essas normas também geram a tendéncia a descumprir a
lei, face ao balanco custo-beneficio de se obedecer ao regramento exigente. Esse
conflito tem gerado tentativas de simplificacdo da legislacdo, embora se abstenham
de focar o ponto mais sensivel a questao da terra como defende Maricato.*

Penalva reforca a ideia de que o avanco normativo ndo foi suficiente para
harmonizar a valorizacdo imobilidria com uma cidade democratica no sentido de

acesso a cidade para todos, agravado pelo discurso neodesenvolvimentista do

45 |dem. p. 67.
46 |dem. p.25.

47 Cidade capital que foi planejada para 150 mil habitantes, mas com possibilidade de adaptac&do para
500 mil habitantes em 1951 a pedido do governo indiano. (Hall, 298)

4 MARICATO, E. O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis: Editora Vozes Limitada,
2017.p.184.
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governo federal na Ultima década. Esse antagonismo no d&mago da politica urbana
ajuda a entender as discrepancias entre o desenvolvimento e relativo sucesso de
algumas politicas sociais concomitante ao fracasso da politica urbana.*

O que ha é uma condigéo inversa entre a necessidade derivada da baixa
renda e 0 acesso aos servi¢cos publicos, apesar da melhora em alguns indicadores
como energia e abastecimento de agua nos ultimos anos segundo as Ultimas

informacdes do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento SNIS-2015%.

1.1.3 O planejamento Urbanistico normatizacao e atribuicdes federativas

A Constituicéo é clara ao definir a exclusividade para legislar sobre o Direito
Urbanistico de forma concorrente, a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal. Dessa
forma retira dos municipios a possibilidade de criacdo de novos institutos de direito
urbanistico.

Por outro viés, lembra Meirelles que todos os entes detém o poder de policia
administrativa, estabelecendo limitagbes ao uso da propriedade. E inerente a
administracdo publica, podendo se manifestar em modalidade positiva, de fazer,
negativa de nao fazer e permissiva, de deixar fazer e, por ser limitacdo urbanistica,
apoia-se o direito urbanistico em um sentido distinto ao direito de vizinhanca contido
no Caodigo Civils.

Verifica Meirelles que ambas, ndo obstante incidam sobre bens e atividades

privados, tém finalidades diversas:

“as restrigdes civis amparam vizinhos, reciprocamente considerados nas suas
relacdes individuais; as limitagBes urbanisticas protegem a coletividade na sua
generalidade. Umas e outras condicionam o uso da propriedade, restringem direitos

4 SANTOS, A. M. S. P.. Politica urbana no contexto federativo brasileiro: aspectos institucionais
e financeiros. Rio de Janeiro: ScCiIELO-EDUERJ, 2017.P.68.

50 A SNIS (http://app3.cidades.gov.br/serieHistorica/) indica um alcance de mais de 83,3%de rede de
agua nos municipios brasileiros. Por outro lado, a rede de esgotamento ainda se limita a 50,3% dos
municipios

51 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.p.
393. O antigo artigo 554 do Cdodigo de 1916 a partir de 2002, desdobra-se, nos artigos 1277, 1278
e 1279 do Cédigo de 2002-LEI N° 10.406, DE 10 DE JANEIRO DE 2002.
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individuais, coarctam atividades particulares, tolhem a liberdade de construcéo, mas
em nome de interesses diferentes>?

Outra peculiaridade do poder do Municipio é a sua incursdo no ordenamento
da vida urbana, incluindo a seguranca, a higiene, o sossego e bem-estar da
coletividade expressadas no dispositivo constitucional do art. 30, I, sendo eles
“legitima expressao de interesse local.>

E sabido que a competéncia, por imposicdo da CF em seu art. 22, |, de
legislar sobre Direito Civil € exclusiva da Unido. Essa condi¢cdo traz a baila a
aparente contrariedade de situacdo, também recorrente na AEIS. Trata-se do limite
de construir e as normativas municipais. Ora, ainda que alinhadas com as limitacdes
do direito civil, o cédigo de obra pode por bem prever restricbes maiores que a do
codigo civil. Contrariamente, as liberdades pertinentes a AEIS, em tese, poderiam
esbarrar na competéncia da Unido para legislar sobre o aspecto de vizinhanca. Tal
situacao fatica ocorre, por exemplo, nas limitacdes legais para abertura de vaos e
afastamentos minimos ao terreno vizinho. Sabe-se que o art. 1301 do Novo Cdédigo
Civil estipula o afastamento de 1,5m como minimo para a abertura de janelas para a
divisa. Em contraposicdo, sabe-se que em aglomerados subnormais os diversos
afastamentos ndo sao respeitados, inclusive esse. Em assim sendo, cabe pautar
gue a possibilidade de flexibilizacdo de regras ndo se limita aquelas estabelecidas
em ambito municipal. Trata-se de um caso distinto das flexibilizagdes ja previstas,
por exemplo, na Lei n® 6.766/79, de cunho urbanistico.

Em harmonia com o regime federativo e pautado no principio da
predominancia de interesses, competird a Unido o Plano Nacional de Urbanismo e
as imposicdes de normas gerais de urbanismo, assegurando unidade a integracéo e
desenvolvimento nacional sem alijar a autonomia dos outros entes para adequa-las
as especificidades de cada regido.>* Trata-se de uma estrutura verticalizada, o que

nao implica em uma estrutura hierarquizada.s®

52 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.p.
393..

53 |dem. p. 383.

54 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.p.
398

% Di SARNO, D. L. Competéncias Urbanisticas (arts. 3° e 51). In: DALLARI, A. A;; FERRAZ, S.
Estatuto da cidade: (comentarios a Lei Federal 10.257/2001). Sao Paulo: Malheiros Editores LTDA,
2010. p. 62.
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As diretrizes para o desenvolvimento urbano abarcam concomitantemente os
temas de habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos como se verifica no
inciso XX do art. 21 da CF.

As normas federais de urbanismo apés 13 anos da promulgacdo da
constituicdo se aglutinaram na Lei n®10.257/01, trazendo instrumentos novos e
incorporando outros ja existentes. Entre os dispositivos essenciais do Estatuto das
Cidades tem-se o primeiro capitulo, que da as diretrizes gerais da politica urbana, de
observancia obrigatoria nos Planos Diretores e semeia a nocdo de planejamento
urbano.

Quanto aos Estados, estes recebem uma avaliacdo bastante critica de
Meirelles e Liborio. Para Liborio a autonomia federativa dos entes locais (municipio)
constringe a possibilidades de agao urbanisticas do Estado, restando a tarefa de
instituir regides metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides (art. 25 83°)
Mas a eficacia de qualquer um deles decorrera na medida da vontade de cada um
dos municipios que a compde.

Meirelles atribui & CF de 88 as mesmas falhas observadas nas constituicbes
anteriores com parcas atribuicbes urbanisticas que se refletem em legislacdes
também parcas acerca do tema. Sua critica se estende também a inexisténcia de
normas estaduais que cooperem com a integracdo dos planos diretores municipais,
mormente desconectados entre si.

Ambas falhas citadas tenderdo a amenizar-se, a0 menos nas regides
metropolitanas- instituidas pelos estados- por meio da Lei Federal n° 13.089, de 12
de janeiro de 2015, Estatuto das Metropoles.

De qualquer maneira, mantem-se valido a inadequacao do Estado quanto ao
exercicio de funcgdes urbanisticas de efeito direto e concreto no espaco intra-
urbano.%

Ao fim, a competéncia dos municipios no tema urbano é a mais ampla e
advém essencialmente do preceito constitucional para legislar sobre assuntos locais

como mencionado e da promoc¢do do que couber do adequado ordenamento

56 Di SARNO, D. L. Competéncias ..., op.cit. p. 65-66.

57 SILVA, J. A. da. Direito urbanistico brasileiro. Sd0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008.
P.127.
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territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo
do solo urbano, arts. 30 VIII, conjugada com o disposto no art. 182 da CF.

Essa atribuicdo especial municipal € bem compreendida em suas duas faces:

1- Ordenagdao espacial, a saber: Plano Diretor, normas de uso e ocupagao do
solo (0 que inclui 0 zoneamento, a composicdo estética e paisagistica) e o
parcelamento.

2- A edificacao do particular e seus requisitos, controle consubstanciado nas
normas do Codigo de Obras e outras complementares.>®

Por essa razdo, quando estipula, no art. 30, VI, que o Municipio ira
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento
e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano deve-se remeter
a leitura do art. 182 ao impor ao municipio a execucdo da politica de
desenvolvimento urbano conforme diretrizes gerais fixadas em lei. A funcéo precipua
do Plano Diretor seria, consequentemente, essa mesma, a de tornar possivel a
execucao da Politica Urbana, concretizando-a, em especial, quanto ao ordenamento
territorial urbano.

Para Pinto, o papel contido do Plano Diretor se limita ao ordenamento
urbanistico (enquanto elemento de direito urbanistico) e, portanto, teria um papel
separado de outras politicas setoriais, como saude e educacdo. No entanto, lembra
o jurista da vinculacdo da prestacdo de servicos publicos aos equipamentos e a
infraestrutura adequada. Nesse viés, a politica educacional, por exemplo, embora
nao limitada a construcdo de creches podera concretizar-se através do equipamento
citado, sendo manifestacdo concreta dentro da l6gica do planejamento urbano e por
isso o Plano Diretor deve considerar esses equipamentos e prever sua adequada
distribuicdo espacial.®

Ocorre no Direito urbanistico em geral e nas regulamentacdes de zoneamento
e as construtivas em especial, uma técnica multifacetada evidente. Ela congrega
tracos fundamentais para a impessoalidade do processo de planejamento.,

importando verificar a sua corporificacdo como norma juridica.

58 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.p.
402

% PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 121-122
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Bobbio lanca severa critica a Kelsen e Jihering por tomar o direito como
instrumento de aplicacdo, alheio aos seus préprios objetivos, tratando o
ordenamento juridico como autossuficiente para delimitacdo do estudo do Direito.
Em seus termos, “existe um difuso e persistente antiteleologismo na teoria do direito”
60

O Estado, como verificou-se, e com o qual concorda Bobbio, assumiu o papel
de monopolista da producao juridica no @mbito da producéo urbanistica. E mesmo
imbuida de tecnicismo, ao ingressar no ordenamento juridico, devera estar pautada
(diferentemente das normas estritamente técnicas) na possibilidade de coergéo.®

E claro que o contexto em que trabalha Bobbio é deveras mais amplo, e ndo
se vincula necessariamente com o uso de instrumentos ex-juris. Seu estudo abarca
a busca da proépria finalidade do direito e na qualidade do que este incorpora como
veiculo da norma urbanistica enquanto técnica. Significa dizer que o direito € o0 meio
para alcance da funcéo social da cidade (viséo teleoldgica) e o direito € o meio pelo
gual as técnicas urbanisticas se manifestam nas normas urbanas, como o
zoneamento, e assim adquirem a coercitividade e justeza, trazendo o maior
beneficio possivel para a coletividade, razéo de ser da prépria ordem urbanistica.®?

J. A. da Silva estabelece uma rigida diferenca entre um Planejamento, tratado
como instrumento eminentemente técnico, o qual cabe ao administrador valer-se ou
nao, e o Planejamento enquanto criacdo de direitos. Nessa linha, apenas o0 momento
posterior a decisao (discricionaria) de usa-lo provocaria a sua necessaria inclusao no
ordenamento juridico.%?

Moreira Neto entende essa discricionariedade como duplamente vinculada
tanto face a legitimidade, portanto, atinente ao interesse publico ndo legislado, e a
legalidade, que € o interesse publico legislado.®

Tal reflexdo converge com a sisteméatica de J. A. da Silva. Ele ensina que a

constituicdo de 88 institucionalizou o planejamento, o converteu em um tema do

80 BOBBIO, N. A era dos direitos. Brasilia: UNB, 1998.p. 85-86
51 |bidem. p. 89.

62 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.p.
391

63 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 77-89

64 NETO, D. D. F. M. Introducdo ao direito ecolégico e ao direito urbanistico: instrumentos
juridicos para um futuro melhor. Rio de Janeiro: Forense, 1977.p. 21.
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Direito e o transformou em previsao constitucional que afasta a subordinacéo
exclusiva a mera vontade do Poder Publico, tornando-o impositivo.

Enfrenta-se, dessa maneira, a dimensao do que representa a participacéo
Estatal no territorio, uma intervengéo sobre o dominio econdmico que vem a ocorrer,
conforme Sundfeld ¢ (em resposta ao caos das atuacdes dos particulares), uma
atuacao racionalmente orientada, caracteristica inerente aos planos urbanos.

Interpretando duas tipologias presentes de forma simultanea: plano imperativo
e plano meramente indicativo Silva argumenta que a primeira feicdo se aplica
sempre ao poder publico e a segunda ao particular. (convém esclarecer que se trata
de uma aplicacdo para as economias descentralizadas ou de mercado). O Plano
indicativo serviria, consequentemente, como um modo de fomento as atividades
benéficas para a cidade.s®

Uma categorizacao pertinente ao tema do trabalho proposto por J. A. da Silva
€ a diferenciacdo do primeiro grupo; Planos gerais ou preparadores e Planos de
coordenacdo do segundo grupo; Planos especiais ou particularizados.®” E intuitivo
perceber que os primeiros vinculam e criam obrigacdes maiores para o estado que
para o particular e os segundos vinculam ambas as instancias.

Além de lei em sentido formal, os Planos também séo leis em sentido material
por conformar, transformar e inovar o ordenamento juridico mesmo que contenham
regras de natureza concreta ou administrativa. A Planificacdo urbana traz
consequéncias profundas na esfera do direito de propriedade sobre o solo (ou suas
subdivisbes) pois cria o direito de construir e usufruir a propriedade territorial,
impacta na ordenacao do conjunto urbano da cidade e, consequentemente, sobre

todos que ali habitam.®®

8 SUNDFELD, C. A. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, A. A. Estatuto da
cidade: (comentarios a Lei Federal 10.257/2001). S&o Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2010.

66 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 79
67 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 94.
68 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit.p.96-98
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1.2 Concepcdo béasica de planejamento e a gestao

Das diversas concepcdes de planejamento inicia-se com aquelas advindas da
Carta dos Andes cujo teor também introduz ao trabalho referencial de Ferrari:

O Planejamento em sentido amplo € um método de aplicacdo, continuo e
permanente, destinado a resolver, racionalmente, os problemas que afetam uma
sociedade situada em um determinado espaco, em uma determinada época, através
de uma revisdo ordenada capaz de antecipar suas ulteriores consequéncias.

A sua racionalidade deve permear todo o processo de planejamento e para
tanto se encontra insito as seguintes caracteristicas:

a) exequibilidade, que garante sua possibilidade de implantacéo, seja do

ponto de vista econdmico ou técnico por exemplo;

b) adequada ao seu fim, portanto estara apta a cumprir a funcédo que lhe

cabe de forma adequada- nesse caso apresenta-se como exemplo a
incongruéncia em admitir-se AEIS sob viadutos ou areas sob linhas de
transmisséao;

c) eficaz, portanto capaz de maximizar os resultados e minimizar 0s custos;

d) coerente, portanto licito e adequado as normas pertinentes;

e) e, finalmente, politicamente aceitavel haja vista a for¢ca impositiva presente
no plano que se transmuta em lei.®

Conforme diretrizes de Ferrari, o conteddo do planejamento se divide em:
uma primeira etapa de: pesquisa, Analise, Diagnose, Prognose, Plano Basico e
programacdo e uma segunda etapa de Realizacdo ou execucdo do programa,
controle e fiscalizacéo, Avaliacdo Revisdo e Atualiza¢éo.”

O Planejamento para Lopes de Souza™ estaria estruturado em quatro partes
principais: a- Pensamento orientado para o futuro, b-Escolha de alternativas, -
Consideracbes de limites, c- restricbes e potencialidades; d- consideracdes de
prejuizos e beneficios., e-Possibilidade de diferentes cursos de acdo, 0s quais
dependem de condi¢cdes e circunstancias variaveis. Este estudo mostrara, no
entanto, que tais condicionantes, poderiam tornar o Plano Diretor mais efetivo, no

entanto, a pratica indica sua manutencdo em um nivel de abstracdo suficiente para

8 FERRARI, C. Curso de planejamento urbano integrado. Sdo Paulo: Pioneira, 1982.p. 4-6
" FERRARI, C. Curso de planejamento...Op.cit. p. 3-12

™t SOUZA, M. L. D. Mudar a cidade — Uma Introduc&o Critica ao Planejamento e a Gestdo Urbanos.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013.p 34.
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garantir a inércia estatal. A partir de Cullingworth, M. L. de Souza adicionaria como
sexto elemento estruturante a resolucdo de conflitos de interesse, uma das linhas
centrais mais desenvolvidas de Souza e vista com certo afastamento critico j& que
sdo imisciveis alguns interesses de diversos grupos.’? Diferentemente dos cinco
primeiros elementos trata-se de um campo fundamental na producdo de cidades
democréticas e se reflete, por exemplo, no reconhecimento de que o Judiciario ndo é
capaz de impor celeridade aos acordos entre as partes interessadas. Como
consequéncia surgiu, na nova Lei de Regularizacdo Fundiéaria (Lei n°® 13.465/17, em
seu artigo 34, as Camaras de Prevencdo e Resolucdo Administrativa de Conflitos
especificamente para o ambito da Reurb, o que, embora possam representar a
conquista de celeridade nos processos resolutivos impde ao poder publico maior
responsabilidade para que seja garantida a protecdo da posse aos menos
favorecidos e que, ao reveés, ndo se tornem facilitadores da deplecédo do patrimbnio
publico ou forma de intermediar o favorecimento de grupos especificos, reforcando a
urgéncia no aprofundamento das excec¢des ao zoneamento formal e seus impactos
na relacdo com a cidade.

Souza traz ainda a sustentacdo de uma pauta que ndo é, como deseja
Harvey, unicamente centrada em uma politica revolucionaria do proletariado, nem
em uma intelectualidade supostamente vanguardista. E um objetivo mais singelo,
gue se debruca nas possibilidades de acéo, reflexdo acerca de perspectivas,
limitacbes e potencialidades, portanto, mais vinculados aos meios que aos fins.”
Isso ndo quer dizer que se renda a falacia de um planejamento neutro, puramente
teleolégico, mas seu foco instrumental (no ambito deste trabalho,
instrumental/planejador), é a fonte de inspiracéao principal.

No periodo atual, onde a concentracdo de renda parece ndo encontrar limites,
seria compreensivel encaminhar a exploracdo do planejamento urbano em termos
de convencionais ou revolucionarios. Da forma como pondera adequadamente
Souza’™, esses Ultimos serdo tendentes a enfatizar os principios da sustentabilidade

ou da justica social. Para este trabalho necessitaremos sublevar tal andlise.

2 SOUZA, M. L. D. Mudar .... Op. cit
7 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 36-37
74 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 119
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Apesar de necessarios para conhecer o planejamento enquanto evolucdo
mesma do proprio urbanismo e da sociedade que o conforma, as diferentes
vertentes do planejamento e seus icones ndo sdo o ponto nevralgico deste estudo?™.
Sem denegar a relevancia de outros pontos de vistas, nos bastara focar em um
especifico aspecto que se ira alinhar hipotese levantada. Essa nocdo de
planejamento necessaria para conduzirmos essa busca se basta nas regras
estruturais do planejamento e na compreensdo de que qualquer politica publica
pode valer-se de um planejamento ou ndo, mesmo quando seja recomendavel que
assim o faca e, quando o fizer, este pode utilizado como um véu que recobre uma
outra forma de transformacéo da realidade.

Para a constatacdo da presenca do Planejamento necessitam-se de poucos ,
mas indispensaveis elementos. Isso é diverso do profundo estudo de Souza’,
guando estabelece oito critérios para analisar os diversos tipos de planejamento.
Entre eles esta o critério, por exemplo: da forca central, que indica o objetivo mais
essencial perseguido pelo planejador. Estes objetivos podem variar entre:
modernizacdo, sustentabilidade ecoldgica, justica social, qualidade de vida,
consenso, modernizacgéao etc., todos isolados ou combinados entre si.”” Outro critério

pode estar contido no grau de interdisciplinaridade e engloba, tanto as correntes

urbanisticas quanto os profissionais envolvidos. Os parametros podem variar entre:
alto, médio ou baixo grau de interdisciplinaridade. Um terceiro critério é pautado no
escopo da abordagem do planejamento e gestdo em analise. Segundo esse critério,
0 escopo poderia ser: fisico-territorial ou social, ou mesmo um mix entre ambos
havendo possibilidade de graus variados de pesos para cada item.

Soma-se aos critérios citados outros 5 que produzem uma densa e audaciosa

forma de andlise™. Eles foram parcialmente descritos para que se possa reforcar o

S Nessa vertente ndo se torna imprescindivel, apesar de ndo se admitir uma postura displicente,
discorrer acerca dos estudos sobre Planejamento Urbano desenvolvidos por Choay em: CHOAY, F. O
Urbanismo: utopias e realidades uma antologia. S8o Paulo: Perspectiva, 2005. e, principalmente,
Hall, HALL, P. Cidades do amanh&: uma historia intelectual do planejamento e do projeto urbanos no
século XX. Sdo Paulo: Perspectiva, 2016. Consequentemente, os icones do planejamento urbano
como Howard, Le Corbusier, Garnier, Geddes, Jacobs, Moses, Munford, Park e diversos outros.

76 SOUZA, M. L. D. Mudar a cidade — Uma Introduc&o Critica ao Planejamento e a Gestdo Urbanos.
Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013. P. 200.

7 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 200-211

8 Além da forca central, interdisciplinaridade e escopo, Marcelo de Souza inclui: a filiagdo estética-
variando entre relevante, ndo relevante ou uma variantes desses; permeabilidade face a realidade-
variando entre aprioristica, a qual enfoca a realidade a partir de uma verdade uma ideologia pré-
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que sera considerado como contetdo essencial para a definicdo de planejamento
(premissas). Esse conteudo minimo pode ser encontrado na ciéncia da
administracdo. Maximiano, de forma expressa, ira definir Planejamento em:

. um conjunto de afirmativas: “planejar € definir objetivos ou resultados a
serem alcancados, € definir meios para possibilitar a realizacdo de resultados
desejados, € interferir na realidade ,..., dentro de um intervalo definido de tempo; e
imaginar e trabalhar para construir uma situacdo nova, que nao resulta da simples
evolucao dos acontecimentos presentes; € definir um objetivo, avaliar as alternativas
para realiza-lo e escolher um curso especifico de acéo. ™

O PMI — Project Management Institute- o maior instituto de gestao de projetos
do mundo em seu PMBOK- Project Management book of knowledge, versao 5
afirma que o gerenciamento de projetos- portanto, sua gestdo- € a aplicacdo do
conhecimento, habilidades, ferramentas e técnicas as atividades do projeto para
atender aos seus requisitos. Quando utilizado como referéncia, o PMBOK atua
através da aplicacdo e integracdo apropriadas dos 47 processos de gerenciamento
de projetos, logicamente agrupados em cinco grupos de processos. Estes processos
de planejamento se originam das boas praticas reconhecidas em todo o mundo, do
ambito empresarial ao ambito governamental.®

Neste estudo, a partir desses conjuntos de assertivas, as premissas de
planejamento terdo a seguinte estrutura essencial:

a

b

c- definicdo de quem recebe a influéncia direta ou indireta e quais atribuicdes

um corpo (pessoas ou instituicdes) que o elabora;

definicbes de quem participa;

de cada um (publico alvo);
d- um escopo do que € necessario realizar (diagnostico);
e- um objetivo a ser realizado, preferencialmente com metas;

f- estabelecimentos dos recursos necessarios para alcancar esse objetivo; e

determinada, semi-aprioristica ou reconstrutivista, esta Ultima estabelecendo uma dialética entre as
pressuposic¢fes iniciais e a realidade; grau de abertura para com a participacdo popular- variando
entre coercitiva, manipuladora, informacional, de consulta etc. e que serd apresentado adiante; e,
finalmente, atitude face ao mercado- variando entre critica e condicionada a ele, incluindo também
graus de variancia. (SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 201 a 206)

/9 BENEVOLO, L. Histéria da cidade. Sao Paulo: Perspectiva, 1993.

80 Government Extension to the PMBOK® Guide — Third Edition
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g- uma faixa temporal para sua realizacgéo.

Obviamente caberia a introducdo de elementos como avaliacdo de riscos,
meios de controle, formas de organizacdo operacional, formas de obtencédo de
recursos etc. Entretanto, um aprofundamento da sistematica da administracdo, em
gue pese sua influéncia, ndo se faz necesséaria neste momento. O essencial é
sermos capaz de identificar um conteddo minimo, o qual estaria apto a congregar,
um conjunto de acdes legalmente estabelecidas e apto a modificar a realidade
presente, tendo outros elementos adicionais como qualificadores do Planejamento,
nao enquanto tipificadores do projeto como proposto por Marcelo de Souza, pois
procura-se afastar os aspectos valorativos, ainda que eles estejam presentes no

exato momento em que se definem os objetivos de um Plano ou projeto.

1.2.1 Gestao

Gestao € um termo relativamente recente no ambito politico apesar de suas
raizes etimologica serem antigas (na lingua anglo saxbnica data de 1561). Ela
possui no inglés o seu similar, “management” por sua vez decorrente do italiano
maneggiare (manejar).

Sua aplicacédo inicial se faz no ambito dos negocios, dentro dos modernos
sistemas de administracdo de empresas com posterior extrapolacao para diferentes
areas: gestdo de projetos, gestdo de recursos humanos, gestdo ambiental, gestdo
tributaria, gestao territorial etc.®

Sendo a gestdo a administracdo de uma situacdo com recursos limitados
visando necessidades imediatas conclui Souza que ela se torna complementar ao
planejamento, pois possuem referéncias temporais distintos, cabendo ao
planejamento a preparacdo para gestdo futura para a solucdo de um problema e a
gestdo caberia a administracdo das condi¢cdes e dos resultados que o planejamento

previamente estipulou.®

81 SOUZA, M. L.. A prisdo e a agora: reflexdes em torno da democratizagdo do planejamento e da
gestéo das cidades. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2006.p. 149.

82 SOUZA, M. L.. A prisdo e a agora: reflexdes em torno da democratizagdo do planejamento e da
gestéo das cidades. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2006.p. 150

83 |bidem. p. 150-151
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N&o se trata de outra pratica que a elencada no PMBOK como citado
anteriormente e ndo é necessério o aprofundamento das técnicas avaliadas. Importa
saber que ndo havera o que gerir se ndo houver um Plano e o Plano esta fadado ao
fracasso se ndo houver a sua gestao adequada, obrigando ao estabelecimento de
uma pauta concomitante de aplicacdo. Este trabalho, embora aluda a necessidade

de gestéo, focara precipuamente a estrutura do planejamento urbano.

1.3 Concepcdao béasica de Ideologia

7

Como verificar-se-4, 0 conceito de ideologia € incrustado de incontaveis
polissemias derivadas de autores em diferentes areas do conhecimento, mesmo
guando se tratam das mesmas linhas tedéricas como os marxistas.

Obviamente caber considerar como prioritario compreender sob qual aspecto
o termo esta tomado por Villaga em funcdo da estruturacdo parte significativa de
nossa analise geral por suas obras. Ele se sustenta na fildsofa marxista, Marilena
Chaui, para definir os aspectos pertinentes ao seu trabalho.

Dessa forma, o termo ideologia € tomado como conjunto de ideias
fundamentais desenvolvidas no ambito da dominacdo e ocultando-a. Entdo, os
homens subjugados acreditardo que suas vidas sao resultados de acOes naturais,
produtos de uma equacao derivada da natureza, de Deus, da razdo ou da ciéncia.
Especificamente na condicdo de Planejamento teriamos como fontes de justificacao:
a razao, a ciéncia e o Estado. O conceito de determinacdo que ele utiliza esta
inexoravelmente relacionada ao espaco-tempo em que € analisado. Nessa assertiva
nao existiria uma unica ideologia dominante, mas ideologias cambiaveis ao sabor da
preméncia por assegurar a hegemonia necessaria para o capital.®

E uma interpretacdo estranha na perspectiva de Bobbio ao mesclar a
ideologias variadas como se estas servissem a um tronco principal, uma ideologia

maior, esta sim centrada na concepcao de ideologia forte que se analisara a seguir.®

84 VILLACA, F. J. M. Uma contribuicdo para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In: DEAK,
C.; SCHIFFER, S. T. R.. O processo de urbanizagédo no Brasil. Sdo Paulo: EAURSP, 1999. P. 184-
185

8 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionario de politica. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1 la ed., 1988.
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Cré-se possivel limitar e reconfigurar concepcdes de ideologia acima
referidas, & medida que este trabalho ndo pretende té-la como objeto de analise e
talvez obrigasse a uma avaliacdo diacrbnica do termo. Por outro lado, alguns
conceitos estabelecidos por Bobbio e Pasquino podem enriquecer o debate e,
eventualmente, esclarecer algumas contradicdes. Nao sO, 0s pesquisadores
possuem significativa relevancia no ambito da filosofica politica e reconduzem a
interpretacdo aos parametros ja observados acerca desse tema, inclusive como

orientacdo de qual valor se trabalha na producéao do planejamento, afinal:

.. este conceito de ldeologia € (til sobretudo para analisar criticamente as teorias
cientificas e filosoficas que sdo caracterizadas por um uso controlado dos simbolos.
Mas é atil também para as doutrinas politicas que, embora ndo tenham uma funcéo
direta politico-pratica, representam, entretanto, um sério empenho de reflexdo e
comportam um emprego mais ou menos rigoroso da linguagem.8®

Se faz conveniente entdo verificar os dois grandes grupos nos quais a
interpretacdo de ideologia poderia se dar. Em um primeiro grupo caberia o
significado fraco, ou ldeologia Fraca e no outro o significado forte ou a ideologia
Forte.

Por Ideologia fraca se designara um conjunto diverso de espécies que estao
introjetados em sistemas de crencas politicas que por sua vez abarcam ideias e
valores respeitantes a ordem publica e tendo como funcdo orientar os
comportamentos politicos coletivos. Nelas pode se reconhecer a maioria das
determinacdes de ideologia que verificamos hodiernamente, como ideologia de
género ou ideologia de raca. Essa concepcdo ndo cabe em Marx como se
observara.

A ideologia forte teria sido a primeira acepcao oficial do termo e aplicada por
Marx como elemento a ser analisado sob a 6tica do materialismo historico e deve,
conforme Bobbio, ser entendida de outra forma.

A ideologia seria para Marx a falsa consciéncia das relac6es de dominio entre

as classes, e se diferencia claramente do primeiro porque mantém, no préprio

centro, diversamente modificada, corrigida ou alterada pelos varios autores, a no¢ao

8 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionario de politica. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1 la ed., 1988. p. 594
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da falsidade.®” Este ultimo grupo se alinharia, a principio, com a concepc¢ao emitida
por Villaga, até por sua vinculagdo a Marx, mas serd pertinente verificar até que
ponto ela se sustenta com a concepcao forte.

Na concepcédo original forte a relacdo que se estabelece é de: Ideologia e
Poder, resultando no produto falsa consciéncia. A evolucédo dessa teoria substitui a
ideologia pela falsidade da ideologia e a relacdo de poder pela determinacdo social.
De ai se derivardo dois grupos, um focado na determinacao social do pensamento e
0 outro na sua falsidade.

Da primeira surge a possibilidade de ocorrer a redescoberta de uma verdade,
uma sociologia do conhecimento que iria desembocar em interpretagdes que julgam
de igual condicdo de verdade todas as concepg¢des de mundo, pois todas teriam
algo que as contaminam, ndo teriamos assim uma ideologia intrinsicamente errada,
todas seriam validas.

Da segunda (que trata da falsidade) teriamos uma reinterpretacéo particular
daquilo que Marx a atribuia. Paretto, trouxe esta concepcdo que esta vinculada a
deformacdo da percepcdo da realidade pelas lentes das crencas e valores
individuais, aqui a falsidade da ideologia € explicada pela qualidade do sujeito.®®

Nenhuma das duas satisfazem a condicdo essencial de Marx, para quem a
falsa consciéncia (ideologia) ndo existe sem o exercicio da dominacao.

A ideologia fraca seria uma linha independente, ela se materializa na politica
através de ideologia de partido, onde existira um grupo consensualmente reunido.
Se materializa também na ideologia legitimante, aquela que fundamenta o poder
atribuido ao lider ou lideres e, finalmente, na comunitaria, que definird a razdo de
sua mobilizacéo, pois a ideologia é 0 que geraria e alimentaria a acdo e a formacéo
das comunidades politicas. Nessa estrutura, as exemplificacdes poderiam ser feitas
através de denominacdes do tipo: conservadorismo, o liberalismo, o socialismo,
etc.®®

Entre as diversas compreensdes, ainda quanto a concepcéao ideologia fraca

destacamos aquela que opde Ideologia ao Pragmatismo. Na primeira veriamos um

8 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionario de politica. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1 la ed., 1988. p. 585

88 |dem. p. 586.
8 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. p. 587.
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movimento tomado como emotivo, passional, dogmatico, impermeavel aos
contrapontos a ela langados. O ultimo seria ponderado e com nivel baixo de emocgéo
0 que garantiria sua suposta superioridade e serviria como pretexto para a
obediéncia imposta as classes subjugadas.®

N&o espanta que tais determinagdes levassem alguns a acreditar no fim das
ideologias, tomadas com o fim do movimento extremista que se propunha a ditar o
proprio sentido de vida, com o reconhecimento de novos direitos politicos, com o
surgimento de uma esquerda mais moderada e democratica.

Podemos pensar hodiernamente na afirmacdo de Fukoyama ao interpretar o
fim da histéria com o esfarelamento do comunismo, com o suposto triunfo do
capitalismo se enxergaria o liberalismo econdmico como o apice dos sistemas
econdmica da sociedade contemporanea, necessariamente tendentes a democracia
e da igualdade de oportunidade.®*

Diversas criticas foram direcionadas a essa crenca do fim da ideologia, a
primeira de que ela &, simplesmente, uma afirmacdo errbnea. No maximo ela
poderia simplesmente ter se atenuado em alguns campos. Para outros ela
simplesmente havia se transportado para novos contextos criados ou desvelados em
periodos posteriores, como problemas racial e da pobreza. Um terceiro grupo
sustentou que a afirmacdo era ela mesma uma concepcédo ideolOgica, surgida a
reboque de um well fare state e pautado em um pragmatismo como mencionado
anteriormente. O Ultimo grupo tomaria a afirmacdo como uma desvalorizacdo da
idealizacdo humana, procurando assim domar acdes revolucionarias e utopicas.®

Todas as criticas e criticas das criticas sdo expostas por Bobbio como uma
amostra das confusfes derivadas de um conceito fraco de Ideologia. Por isso deve-
se retomar ao caminho indicado por Marx para alcancarmos um alicerce
suficientemente adequado para ndo desviarmos da concepcéao forte, compreensao
importante para tratarmos a hipotese deste trabalho. Os alicerces séo estabelecidos
pela capacidade de analise empiricamente plausivel e justificada que perpassam 3

problemas presentes: a estrutura, a génese e a funcao.

% BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionario ...op. cit. p 590
%1 FUKOYAMA, F. O fim da histéria eo tltimo homem. Rio de Janeiro: Rocco, 1992.
92 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionario ...op. cit. p 590
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A estrutura determina sua interdependéncia com a caracteristica de falsidade
intrinseca da crenca ideoldgica, responderia & questdo de dar um significado preciso
e empiricamente plausivel a "falsidade" da crenca ideolégica. A génese € 0 que nos
permite ligar a situagao concreta (a realidade material) com a ideologia. de dar um
significado preciso e empiricamente plausivel a relagdo de determinacdo entre os
interesses e as exigéncias praticas dos homens envolvidos no poder, de uma parte,
e a crenca ideoldgica, do outro. A funcédo é o que justifica e da sentido a ideologia
em um contexto onde se da um significado preciso e empiricamente plausivel a acéo
gue a crenca ideolégica desenvolve, no sentido da justificacdo do poder e da
integracao politica, tanto do lado da obediéncia como do lado do comando.

Para Bobbio, “A exploracdo pretendida € de encontrar o conceito forte
marxista da falsa consciéncia e do nexo entre a falsidade e a funcdo social da
ideologia.” Esta composi¢céo € o que justifica os problemas mencionados. Decerto
nao foi essa a abordagem de Marx, por isso se trata de uma reformulacéo de seus
conceitos, ndo uma contraposicao.

Essa funcao social da ideologia poderia ser entendida na forma de interesses
mutuos, entre dominadores e dominados e se desdobra no curto prazo e no longo
prazo. Aos primeiros convém manter a situacdo de poder, portanto de ai parte seu
interesse imediato. Aos dominados, a situacdo ndo é positiva, mas em curto prazo
resulta na preservacdo (fisica e moral) possivelmente ameacada por acdes
sancionatorias. Pode-se indagar que o longo prazo tenderia ao movimento
revolucionario, mas ele é restrito pois, enquanto a ideologia se mantiver, ela torna
opaca os fatos que permitiiam a mudanca.®*

Para uma reformulacdo empirica que se propde, Bobbio escolhe como termo
mais manipulavel: a condicao de falsidade da ideologia.

O primeiro entendimento de falsidade € aquele a considera como uma falsa
representacao, falsa representacédo dos fatos, s6 podendo significar que a ideologia
é falsa porque ndo corresponde aos fatos. No entanto, o fato da materialidade néao
ser interpretada e representada corretamente é resultado do valor da ideologia. Em
verdade existe uma realidade objetiva e uma subjetiva, naturalmente presente na

forma como percebemos o mundo pessoal e social. Pode-se citar, por exemplo, a

% BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. p 591
% BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. p 591
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percepcdo de que o sol gira em volta da terra. E a posigéo relativa ao astro que nos
faz obter a falsa percepcéo. No contexto de classes é a posicdo material e historica
gue nos leva a interpretar a nés proprios e a nossa condi¢ao social falsamente. %

Neste ponto, observa Bobbio que hd uma diferenca fundamental entre a falsa
consciéncia e a falsa representacdo. esta Ultima é inadequada pelo fato de seu
objetivo de nédo ter a pegada de funcao social da ideologia, alias, ela ndo necessita
de objetivo algum. Aquela é condizente com a instrucdo de Marx e parte, ndo do
entendimento do que os homens fazem do mundo e de si mesmos, iSSO seria a
representacao (reflexo), mas de seu processo de vida, como sao realmente. Trata-
se de uma analise de génese.%

A falsidade de representacao é fraca para explicar a ideologia por ser pouco
atil no entendimento dos processos politicos (talvez o seja nos processos das
ciéncias exatas), ndo ajuda a explicar, por exemplo, a ineficacia ou eficacia de uma
doutrina. A outra fraqueza reside em que, a simples incongruéncia na concepcéao do
mundo exige, das ciéncias exatas o0 estabelecimento de descricbes muito precisas e
coesas entre os seus diversos campos, esclarecer esses simbolos (linguagens)
permite se aproximar mais da realidade. No campo politico pode se almejar certa
equalizacdo dos simbolos, mas a descricdo dos fatos deve ter um sentido prescritivo
pela dinadmica inerente da politica. Para Gustavo Bergmann o homem € um animal
ideologico, significando dizer que suas escolhas racionais ndo passam, na maioria
das vezes de proposicOes ideologizadas. Isto ndo significaria que as proposicdes
sejam falsas, contudo, sdo patadas por juizos de valores ndo representantes da
realidade, mas isso ndo a tornaria falsa. Uma escolha ndo pode ser analisada pela
opcéao de verdadeira ou falsa, mas a apresentacao que se faz dela o é.’

A critica entéo é de que o falseamento da realidade através de juizos de valor
opera sobre a relacéo falseadora entre o fato e o revestimento que o encobre, a
falsa apresentacéo. Ela é bastante Gtil para mostrar distorcdes das teorias cientificas
e dos valores que a impregnam. De fato, entre um grupo de pesquisadores podem

ser avaliados os simbolos representativos adequados para descrever a realidade ou

9 ]dem. Loc. cit.
% BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. p 592-593
97 BOBBIO, N. B.: MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. p. 593
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0 juizo a ser utilizados. Na aplicagcdo a sociedade em geral ndo existe essa
homogeneidade e sua efetividade fica prejudicada.®

A distorcdo mais grave, entretanto, é de que essa concepc¢éao de ideologia ndo
trata necessariamente de relacdes de poder, o que para Marx é impenséavel. O
primeiro pode lidar bem com os temas como o dogmatismo, o segundo (de Marx)
deve se dar sobre o0 aspecto da dominacéao.

A terceira critica que Bobbio realiza é verificar que a interpretacdo de falsa
apreensdo da realidade como ideologia deriva dos juizos de valores apenas,
enquanto a falsidade de representacdo ocorre na da assercdo da realidade. A
Ideologia forte deveria estar presente, falseando tanto uma quanto outra. Para
entender como isso ocorre Bobbio nos traz a conceituacdo da Falsa Motivacgao,
retornando ao aspecto essencial da relacdo entre o Poder e a ldeologia, assim as
crencas politicas justificam determinadas relacdes de Poder e mascaram os motivos
da exigéncia e existéncia do comando e obediéncia e mascaram 0s interesses
materiais das classes dominantes. Desse modo, 0 que € falso aqui é a motivacao,

nao o juizo de valor em si. E a falsa motivacdo, tanto para quem comanda como

para quem obedece pode ser univoca e mascarar, pelo lado do dominador os
interesses particulares e, pelo lado do dominado o receio da sancao conforme
mencionado. E um verdadeiro manto sob o qual a realidade é ocultada, podendo
personifica-se como crencas politicas ou religiosas.*

O falso ndo seria a crenca ou o valor em si, mas sua funcdo motivadora. O
pensador estaria, ndo necessariamente apresentando ideias falsas, nao
necessariamente falseando os simbolos que utiliza, mas a falsa consciéncia o
levaria a acreditar que 0s motivos que o impelem s&o outros.®

Existe na falsa motivacdo uma interrelacdo com a falsa representacédo e a
falsa apresentacdo. Mas, é mais que interrelacédo, pois ndo se esgota, digamos, na
soma dos dois tipos de falsidades. Bobbio acredita que a falsa representacao estaria
implicita na falsa motivacdo, uma vez que necessariamente temos que compreende-

la como falsa interpretacdo dos fatos. Veja-se, novamente, que nao se trata de

% BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. p 594
% BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. p 595
100 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ...op. cit. Loc.cit.
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desconsiderar a interpretacdo enquanto sua verdade, mas de identificar aquilo que
motiva 0os comportamentos na relacao de poder.

Mesmo que a interpretacdo se constitua em uma falsidade de representacéo,
a sua falsidade ideoldgica (enquanto condi¢céo) sé existira se houver influéncia nas
relacbes mencionadas, se tiver carater pratico e funcional.*

Bobbio analisa por fim como a relagédo diferenciada entre a falsa
apresentacdo pura (significando apresentar ao mundo) e a falsa motivagdo séo
ainda mais evidentes. Na primeira teriamos um juizo de valor que se disfarca de
assercdo de fato, assim, o juizo de valor ja é dado, pré-existente no campo
valorativo. No segundo tipo teriamos um fato que se disfarca de valor, € um fato que
se recobre com um manto valorativo. O exemplo fornecido por Bobbio n&o poderia
ser mais apropriado para a excursao teodrica em pauta, ocorre (no segundo caso, 0
da falsa motivacdo) quando os interesses que sdo em verdade particulares sao
apresentados como um bem comum. Da mesma forma que na situacdo
anteriormente tratada, o da falsa representacéo, a falsa motivacdo nédo se limita a
falsa apresentacéo pois naquela existe uma “falsa forca motivante do comando e da
obediéncia, uma génese da ideologia,” sendo necessaria a existéncia das condi¢cdes
de poder para nos mantermos alinhados na doutrina de Marx.%2

Com essas consideracfes Bobbio resume as vantagens em nos atermos ao
conceito de falsidade ideoldgica como falsidade de motivacdo. Em primeiro lugar ela
relaciona os juizos de valor como instrumentos que a falsa consciéncia utiliza nas
relacdes de poder. Em segundo, a falsidade ganha sentido como func¢éo ideoldgica,
no ambito do conceito de ideologia forte. Em terceiro ela reforca a intrinseca relacéao
entre a ideologia e o Poder, relacdo essa que ndo se vislumbra da concepcao fraca
e por isso deve ser afastada na leitura deste trabalho acerca do planejamento. Em
guarto apresenta a possibilidade de existirem camadas e graus das relacdes de
poder, descobertos por indagacbes empiricas. O quinto beneficio dessa
interpretacdo implica em uma relocacdo das teorias marxistas para avaliar a

falsidade ideoldgica das crencas politicas. Significa dizer que ndo ha exigéncia do

101 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério. p 597
102 |pdem. p 596-597
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vinculo com a filosofia marxista histérica, restrita a luta de classes, podendo ser
empregado na andlise dos métodos de averiguagdo e controle da ciéncia. *®

Para a avaliacdo do Planejamento urbano, entretanto, a linha marxista pode
manter-se praticamente intocada, considerando que os movimentos se realizam em
um contexto de clara ideologizacdo constante nas estruturas de classes pelo

territério urbanizado.

103 BOBBIO, N. B.; MATTEUCCI, N.; PASQUINO, G. Dicionério ..., op.cit. p 596-597
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2 PLANEJAMENTO URBANO LEGITIMADO E IDEOLOGIZADO

O segundo capitulo deste estudo tratara de demonstrar como o planejamento,
gestdo e a politica evoluiram com a formacdo dos espacos urbanos e de que
maneira se articulam com a ideologia.

Esta interconexao é primordial para interpretar a AEIS e as consequéncias de
sua formulacéo na forma com que ela é absorvida e exercida no Brasil, com especial
foco na cidade do Rio de Janeiro. Serdo estudados os conceitos de Planejamento
Urbano, corporificado hodiernamente como o Plano Diretor e como a nova ideologia,
predominantemente, mas nao exclusivamente conservadora, transmuta seu sentido.
Esta analise tornara possivel identificar aqueles instrumentos que contém, por um
lado, as condi¢bes de interferir no territério de modo a torna-lo um espaco mais
democratico e, por outro, um instrumento que se mantém parcialmente inécuo
guando confrontado com o0s objetivos que um planejamento urbano efetivo tem

como razao de existir, é este, também, o caso da AEIS.

2.1 O Planejamento e ideologia viséo introdutoéria

Tendo lancado as concepcdes basicas de planejamento e ideologia, cumpre
agora realizar uma exploracdo de como ele se transmuta, de um instrumento
eminentemente técnico, no tempo e no espaco, principalmente no caso brasileiro a
uma producéo ideolégica e amiude inoperante face aos fins que aparentemente se
propoe.

Ao tratar historicamente o processo de Planejamento no Brasil como um
processo ideoldgico é pertinente recordar o eminente jurista Eros Grau.%

Ele identificava, a época, grupos que consideravam o tema planejamento na
perspectiva de algo imbuido de neutralidade. Entre os componentes desse grupo
estavam: o ministro da economia Anténio Delfim Neto e Pedro Mufioz Amato
(conhecidos economistas influentes da década de 70). Ambos enxergavam o

cientificismo puro como parte estruturante do planejamento, sendo este uma simples

104 GRAU, E. R. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacdo e critica. Sdo PAulo:
Malheiros, 2015.
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técnica de administrar recursos. Ao Planejamento caberia ser o instrumento que
canaliza objetivos formados dentro da esfera publica, dai a sua neutralidade. Porém,
Grau afirma que essa neutralidade desaparece no exato momento que o
planejamento deixa de ser um meio para agir e passa a ser dinamizado a servi¢o de
um determinado objetivo. A escolha dos objetivos envolve sempre uma deciséao
entre alternativas, implicando adocdo de valores e nesse movimento O processo
absorvera esses valores como fungéo a ele imputada. 1%

Corrobora com esse entendimento a experiéncia do autor nas avaliacdes
acerca das solucdes técnicas (e sado inumeras) que o urbanismo permite. No caso
especifico de assentamentos de baixa renda, por exemplo: favorecer circulacéo de
veiculos motorizados particulares (alias solucdo altamente demandada pelos
moradores locais) ou priorizar veiculos ndo motorizados ou pedestres, ou a
implantacdo de tipos especificos de equipamentos publicos. Em adendo, quando
elaboradas diversas alternativas, existe uma terceira via, a propensao de valorizar
aquelas que se coadunam as tendéncias ideologicas dos autores. Isso ocorre
porque, tanto as analises quanto das opc¢Oes apresentadas, estardo circunscritas,
segundo Grau, aos valores da sociedade ou dos grupos dominantes como diria
Villaga.106107

Em qualquer teoria que se debruce por sobre os processos de planejamento
urbano, a era pos revolucao industrial delineia uma vital transmutacao no tratamento
dado a cidade como entidade integra. Os interesses da nova classe burguesa, que a
partir desse momento comeca a confundir-se com a classe politica dominante,
enfrenta agora a necessidade de dar mais eficiéncia a maquina urbana.%

Para Benévolo a urbanistica moderna somente surgiria entre as décadas de

1850 e 1930 fruto da convivéncia dos homens na cidade industrial, aninhada a

105 GRAU, E. R. A ordem econdémica Op.cit. p. 39-40

106 Enquanto arquiteto urbanista de diversos projetos de urbanizagéo verifiquei a liberdade oferecida a
nés, projetistas dos espacos publicos. Sem nenhuma pressdo ou participacdo direta de 6rgéos
publicos nossa atuacdo esteve pautada em proposi¢des que atendessem melhor nossos objetivos e,
em todas elas os valores da construcao social de cada um estava presente, ainda que as justificativas
pudessem ser respaldadas em nimeros.

107 VILLACA, F. J. M. Uma contribuico para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In: DEAK,
C.; SCHIFFER, S. T. R. . O processo de urbaniza¢ao no Brasil. Sdo Paulo: EQURSP, 1999.

108 BENEVOLO, L. Histéria da...Op.cit.
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novos problemas de organizacdo e carentes de solugdes distintas das empregadas
até entdo.'®

Junto a urbanistica moderna emergiria o planejamento urbano, sendo ele uma
medida que se contrapde ao contexto da explosdo populacional e se conjuga a
outros instrumentos politicos. Na Inglaterra, as leis eleitorais e trabalhistas irdo
preceder as leis urbanisticas. Em 1833 é promulgada a lei que limita as horas
trabalhadas por criancas e adolescentes. Em 1842 seria vetado o trabalho em minas
por criancas e mulheres e o emprego de menores de 9 anos na industria téxtil.
Significativa € também a lei sobre os pobres que, em 1834, propde a revogacédo de
uma antiga lei de 1795 que havia estabelecido um programa conhecido como
workhouses, ou asilos de trabalhadores. As lei mencionadas possuem um carater
relevante de urbanismo.°

A grande concentracdo populacional é verificada em um pequeno intervalo
temporal. A populacdo da cidade de Manchester, importante polo industrial, cresce
de 75.000 em 1801 para 600.000 em 1901. Londres, no mesmo periodo passaria de
1 milh&o para 6.5 milhdes. Paris, em que pese sua industrializacéo tardia, veria a
populacdo de 500.000 em 1801 passar para 3 milhdes em 1901. A cidade de
Chicago veria seu pequeno povoado de 33 mil habitantes alcancar 2 milhdes na
virada do século.'** Tomando a Europa como um todo, populacdo europeia saltaria
de 180 para 460 milhdes de habitantes entre 1800 e 1914, embora a Europa tenha
exportado ndo menos de 100 milhdes de pessoas para as Américas no periodo.*?

Esse superadensamento permite compreender que, ainda que as habitacdes
nao fossem piores face aquelas as quais as familias abandonavam no campo, a

inadequacéo da infraestrutura, neste, onde ha espaco em abundéancia, pode passar

109 BENEVOLO, L. Historia da...Op.cit. p 71.
110 BENEVOLO, L. Historia da...Op.cit. p 70.

111 FRAMPTON, K. Histéria critica da arquitetura moderna. S&o Paulo: Martins Fontes, 2008.

112 NOVAK, H. OS OUTROS NOMES DO URBANISMO: PLANEJAMENTO, PROJETO E DESENHO
URBANO. Cadernos de Arquitetura e Urbanismo, bELO hORIZONTE, v. 13, n. 14, p. 127-146,
DEZ 2006.
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sem grandes transtornos, ao contrario dos grandes danos causados aos
aglomerados urbanos.**®

Sem maiores dificuldades se compreende a extensa dimensédo de bairros
miseraveis conviventes com habitacdes em corticos de péssima qualidade sanitéria
em condi¢cdes inadequadas de ventilacdo, iluminacdo, acesso a agua potavel e
convivente com residuos de todas espécies. A epidemia de célera foi um de seus
primeiros efeitos. Em resposta, no caso da Inglaterra houve como resultado o
relatério de Chadwick, intitulado: Investigacdo sobre as condi¢cfes sanitarias da
populacdo trabalhadora da Gré-Bretanha em 1842 e posterior formacdo de uma
Comissdo Real para tratar o problema em 1844 e o estabelecimento da Lei de
Saude Publica em 1848. A partir dai, reforcando o principio do direito urbanistico
como um direito intrinsecamente estatal, tornava-se a autoridade local a responsavel
legal pelo esgoto, coleta de lixo, fornecimento de agua e execucao de vias publicas.
Por fim, os Clearence Acts de 1868, 1875 e a Lei da Habitacdo das Classes
Trabalhadoras de 1890 também contariam com as autoridades municipais para a
criacdo de habitacdes sociais.***

Na Franca, a revolucdo industrial tardia ndo deixaria de provocar graves
condicBes higiénicas. A reordenacdo politica e administrativa no pais na Segunda
Republica (1848 a 1852) trouxe por forca do Conde De Melun, em 1850, a primeira
lei urbanistica Francesa. Nesta, as Comunas (categoria de divisdo administrativa)
poderiam nomear uma comissdo para indicar as medidas indispensaveis para
organizar os alojamentos insalubres, alugados ou ocupados por pessoas diversas
dos proprietarios. A comissdo deveria ser formada por um médico e um arquiteto e o
proprietario podera ser obrigado a custear as melhorias necessarias ou estara
sujeita-las a desapropriacdo. Inicia-se aqui a formacdo de uma legitimidade da
intervencdo estatal no meio urbano e as origens um dos instrumentos do Plano
Urbanistico de maior influéncia na histéria, o plano de reforma de Paris conduzido
pelo Bardo de Haussman, executada dentro de um contexto imperialista e

centralizador.1s

113 BENEVOLO, L. Historia da cidade. Sdo Paulo: Perspectiva, 1993.p.74
114 FRAMPTON, K. Histéria ...Op.cit. p.15.
115 BENEVOLO, L. Historia da...Op.cit. p 82.
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2.1.1 Formacao de um planejamento urbano estatal brasileiro

O conceito dominante de Planejamento Urbano entre os estudiosos esteve
sempre relacionado ao ordenamento territorial de areas urbanas da cidade.*¢ Por
esse mesmo motivo podemos aplicar uma clivagem entre agdes de planejamento
urbano daquelas implementadas, por exemplo, pelo BNH- Banco Nacional de
Habitacdo e mesmo do PLANASA- Plano Nacional de Saneamento, em que pese 0
termo Planejamento incorporado ao seu titulo.

Convém, para cercear a dimenséo deste estudo, relembrar Lefebrve, pois ndo
se trata aqui de conjugar as a¢des de um planejamento urbano ao enfrentamento de
todas as acdes que interfram na dimensdao urbana, ainda que se possa
teoricamente e retoricamente entrona-lo no Plano Diretor e no Estatuto das Cidades.
Se assim fosse, teriamos que tratar de todos os conflitos inerentes a producéo
(como fendmeno social de trabalho e conflitos a ele atinentes) das sociedades no
esmagador conjunto de paises, capitalistas ou ndo, desde que se reproduzam e
sejam afetados pelas relacbes no espaco.''” Contraria e paradoxalmente o
Planejamento urbano floresceu pela execucdo, ndo dos idealistas pioneiros, mas
essencialmente pela vontade da burocracia estatal conjugada ao direito
urbanistico.**® Nao por outra razdo, Daniela Di Sarno lembra que o direito urbanistico
moderno sé passa a existir em meados do século XIX em funcdo da mudanca da
gualidade do Estado e tratado como elemento voltado para o bem-estar da
comunidade.®

Menos controverso seria entender o século XIX como momento de
legitimacdo das atividades de intervencao, sejam politicas ou de planejamento sobre
o territério, tendo como representante nacional desse tipo de acdo as grandes

intervencdes de Pereira Passos no inicio do século XX.

116 VILLACA, F. J. M. Uma contribuico para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In: DEAK,
C.; SCHIFFER, S. T. R. . O processo de urbanizacao no Brasil. Sdo Paulo: EQURSP, 1999.p.172

117 LEFEBVRE, H. A revolucdo urbana. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2002.p. 1512 154

118 HALL, P. Cidades do amanh&: uma histéria intelectual do planejamento e do projeto urbanos no
século XX. Sao Paulo: Perspectiva, 2016.p.20

119 DI SARNO, Daniela Campos Libério. Elementos de Direito Urbanistico. Barueri, SP: Manole, 2004.
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Como sinaliza Rolnik, a cidade gera a necessidade de organizacédo da vida
publica que a seu turno exige a existéncia de alguma instituicdo publica e de gestédo
politico-administrativo, estabelecendo uma conjuncao de politica da cidade (e para a
cidade) na propria constituicdo de um poder central organizador.** Seria dessa linha
gue derivariamos a origem de um planejamento urbano de dominio do Estado.

O exemplo do Rio de Janeiro resume bem o surgimento de uma politica
urbana e a producdo de um planejamento urbano no Brasil. Para Andreatta, os
planos urbanisticos no Rio de Janeiro se iniciam ainda no primeiro Império, quando
em 1843, Beorepaire tracaria o plano para criacdo de 50 pragas, novos tracados de
ruas e reformulacéo de planos de drenagem. A cidade carioca seria orientada a se
expandir a oeste, aléem do campo de Santana'?*. Entre 1875 e 1876 o Plano
Comissdo de Melhoramentos, inspirado diretamente na efervescéncia e Iuta
sanitarista de Haussman, o Rio de Janeiro ganharia trés blocos tematicos, o
sanitarismo, a estrutura viaria e as melhorias para expansao urbana. O primeiro
bloco nédo teria provocado, ou recebido atencédo suficiente para atender as fortes
demandas. Entrementes, dois aspectos institucionais surgem: a implantacdo dos
alinhamentos (que definem o publico e o privado) como forca normativa estatal
urbanistica e o inicio de uma relacdo mais préxima da intervencdo em cooperacao
com a iniciativa privada através um sistema de comissao incipiente.!??

Embora mais conhecido como executor da atual Avenida Rio Branco em
1902, as acbOes de Passos, tem, na visdo de Azevedo um espectro reformador
amplo. Contra a corrente que chama de monolitica, onde s6 encontra existéncia na
coalisdo perene e inconteste entre as forcas burguesas e o poder estatal, excluindo
as camadas mais populares da cidade, Azevedo observa no governo Passos a agao
de um culturalista, ainda que aristocratica e conservadora'?.

A intervencédo sanitarista ndo se resumia ao ambito da engenharia, permeava
0S aspectos comportamentais. Instituiu Passos, por exemplo, a proibicdo de que se

cuspa nas ruas, vadiagem de caninos, venda ambulante de loterias, exposicao de

120 ROLNIK, R. O que é cidade. S&o Paulo: Brasiliense, 2017.

2IANDREATTA, V. Cidades quadradas, paraisos circulares: os planos urbanisticos do Rio de
Janeiro no século XIX. Rio de Janeiro: Mauad Editora Ltda, 2006.

122 ANDREATTA, V. Cidades quadradas, paraisos...Op.cit. p. 56.

123 AZEVEDO, A. N. D. A reforma Pereira Passos: uma tentativa de integracdo urbana. Revista Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, p. 39, 2003. ISSN 10.



58

carnes ao ar livre, transito de vacas leiteiras na cidade além da proibicdo de andar
descalgco ou sem camisa. Queria Passos estabelecer uma nova civilidade ao Rio de
Janeiro, integrando-o a modernidade. Passos atuou fortemente na integracdo viaria
e de transportes com a finalidade, entre outros, de expandir e facilitar a circulagao de
mercadorias, além de implantar a Avenida Rio branco, com remocéo de mais de 700
imoveis.1?*

Passos criou estradas de ligacdo no Engenho Novo e no Méier e entre este e
o Engenho de Dentro, além de projetos que ja interligavam a Tijuca a Barra da
Tijuca e diversas outras até alcancar a Pavuna. Conectou a Rua Francisco Bicalho &
Tijuca, Vila Isabel e Andarai.*®

Visdo menos magnéanima atribui Abreu a Passos, lembrando, por exemplo,
gue o programa de melhoramento da capital implantou o inédito calgamento asfaltico
no pais para os bairros da Gléria, Catete, Laranjeiras e Botafogo, deixando para
bairros como Séo Cristovdo e Engenho Velho o arcaico e irregular cobrimento em
macadame betuminoso. Em tempo recorde construiu a Avenida Beira Mar com mais
de 5km de extenséo, reforcando a ligacédo do centro a Zona Sul e alargou a avenida
Oswaldo Cruz estabelecendo uma ligagdo mais fluida com Botafogo e Flamengo.
Por intermédio de acordos de vinculos com a iniciativa privada, Passos impde a
abertura do tunel do Leme e construcéo da Avenida Atlantica.'®®

Diversas obras sanitarias também fazem parte do legado de Passos, como a
canalizacdo do rio Carioca, Maracand, Joana e Trapicheiro na Tijuca e 0
saneamento da Lago Rodrigo de Freitas.

Sem desmerecer 0 enorme impacto das acdes de Passos, Penalva Santos
lembra que sua amplitude deve ser lida dentro de uma conjuntura de intervencao
federal vigorosa. Em verdade, a abertura da Rio Branco, que provocou O
deslocamento de aproximadamente 3 mil casas, trapiches e comércios, muitos deles
nao condizentes com a classe social que Passos almejava para a cidade,'?” era

parte de um Plano Federal, assim como a citada Beira Mar e as avenidas, Francisco

124 AZEVEDO, A. N. D. Op.cit. p.47 e 51
125 |bid, p.47
126 ABREU, M. Evolucéo urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: IplamRio/Zahar, 1987. P.63.

12T MENEZES, W. C. D. O punga saiu do entulho: o pequeno comércio do Rio de Janeiro as vésperas
da reforma Pereira Passos. Revista Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 10, p. 65-89, 2003.
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Bicalho e Rodrigues Alves que impulsionariam a nova relacdo comercial maritima
pensada para o Brasil.*?® Favoreceria a grande escala de intervencdo o patrocinio a
nivel federal e a aplicacdo em um contexto de baixa densidade construtiva se formos
utilizar os dias atuais como comparacgao.

O Planejamento encontrava nesse periodo distintas motivagbes para uma
intervencdo brutal conjugadas ao forte processo de concentracdo em um governo
autoritario. As cidades ganham nova funcdo e para sua plena insercao nessa nova
realidade fazia-se necessario a eliminacdo de antigas formacdes urbanisticas. Esse
seria um dos aspectos ressaltado por Abreu'?®: a intervencdo em busca da
imposicdo de uma ideologia focada em bases econdmicas dominantes que nao
poderia tolerar a presenca de uma populacdo pobre a usufruir dos espacos criados
ou reformados, sejam pelos alargamentos de vias, sejam pelas melhorias sanitarias
ou paisagisticas. Destarte, em resposta a expulsdo da camada menos favorecida, os
morros da cidade, intocados pela intervencao seriam os territérios escolhidos por ela
para refor¢car um novo tipo de ocupacéo ainda disperso, as favelas, a exemplo da
ampliacdo da ocupacédo do Morro da Previdéncia. O morro de Sao Carlos e o de
Santo Anténio também viriam a ser desorganizadamente ocupados. Eis a
contradicdo que o processo legitimado e sanitarista da intervencdo e do
planejamento estatal revelam.

Em defesa de Passos, Azevedo'ira lembrar que seu plano incluia o
atendimento a essa camada expulsa exemplificado nos conjuntos habitacionais
produzidos no Estacio e atualmente em péssimo estado de conservacdo. Estaria
longe esta solucdo de atender a pressdo centrifuga, pois, além das ocupacodes
citadas, as execucbes de Passos reforcaram o processo de perifeirizacdo carioca
até hoje tdo presentes na malha urbana quanto as favelas cariocas. Este processo

justifica sua afirmacdo de que em na década de 1930 a cidade ja era fortemente

128 SANTOS, A. M. S. P. A. M. S. D. M. O “bota-abaixo” revisitado: o Executivo municipal e as
reformas urbanas no Rio de Janeiro (1903-2003). Revista Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 10, p.
11-35, 2003. p.20.

123 ABREU, M. Evolucéo urbana...Op.cit.passim.

130 AZEVEDO, A. N. D. A reforma Pereira Passos: uma tentativa de integracdo urbana. Revista Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2003.
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estratificada no espaco, embora o periodo seguinte, p6s 40 seja aquele de maior

expansao das ocupacoes irregulares.*t

2.1.2 Tipologia do Planejamento urbano no Brasil

Villaga**? ressalta a dificuldade em estabelecer a constru¢do historica do
planejamento e aqui nos interessa tal problematica para um melhor delineamento do
objeto de estudo. De imediato alerta também para a distancia entre a teoria e a
pratica, entre o discurso, a acao e 0s objetivos e as distin¢gdes entre Plano e Projeto,
diferenciando o que é tipico em cada um. A mescla é inevitavel, dessa forma o que
poderiamos discernir € uma preponderancia. Quanto maior a presenca dos
componentes abaixo mais nos acercariamos a pratica ou discurso de um Plano (e
sua desvinculacao de um projeto)

I-Abrangéncia de todo o espaco urbano e seus elementos constitutivos.

[I-Continuidade de execucdo ao longo do tempo e necessidade de revisdes

[ll-Interferéncia sobre grandes contingentes populacionais.

IV-Papel e importancia das decisdes politicas, em especial dos organismos
politicos.

Como forma de ilustrar as diferencas e identificar os elementos mais
relevantes a estrutura analitica deste trabalho transcrevemos exemplos que seriam
para Villaga o Planejamento urbano Lato Sensu, exemplificando aquilo que nao
reflete a interpretacao de planejamento urbano aqui descrito:

e O PDDI de séo Paulo de 1971, LEI N° 7688, DE 30 DE DEZEMBRO
DE 1971.

e O Plano de Brasilia elaborado por Lucio costa-

e O Plano de Saneamento da Grande Sao Paulo

e Zoneamento atual de Recife

e Plano de transportes de Fortaleza

e Plano Pereira Passos para o Rio de Janeiro

131 ABREU, M. Evoluc&o urbana...Op.cit. p.65-66; 95-016.
132 \ILLAGCA, Flavio. Uma ... Op.cit. p 174-175.
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e Plano Aardo Reis para belo Horizonte

e Plano do Metr6 de S&o Paulo de 1968

e Plano Saturnino de Brito para Santos

e Plano Diretor de 1992 para o Rio de Janeiro

e Plano de Avenidas Prestes Maia (1930) para Séao Paulo

e Plano Boulevard para o Vale do Anhangabat em S&o Paulo

e Plano Companhia Cantareira e esgotos para o abastecimento de agua

da cidade de Sao Paulo

Dentro da terminologia definida por Villaga o Planejamento Urbano pode ser
subdividido em 5 correntes.*s
a. Os planos de infraestrutura, entendidos para este estudo como
projetos, portanto um exercicio essencialmente técnico-executivo.
O zoneamento (lei)
O Planejamento de Novas Cidades.

O Urbanismo Sanitarista.

®© o 0 o

O Planejamento urbano Stricto Sensu cujas atividades constituem o
Plano Diretor (a lei)

A subdivisdo proposta ndo possui cunho didatico, € uma constatacdo fatica
das aproximacOes do Estado frente aos problemas presentes na cidade que se
apresentam dessa maneira, impondo a necessidade de compreender o proprio
Planejamento Urbano pela apreensao de todas essas faces.

O Zoneamento é tratado por Villaga como uma corrente independente de
planejamento, no Brasil para solucionar problemas especificos, como a proibicao de
construcdo de corticos em areas valorizadas. As motivacdes ndo tinham especial
elaboracdo tedrica ou intelectual, a semelhanca dos vetustos zoneamentos na
Alemanha e nos Estados Unidos*** como sera explicado adiante.

Segundo Villaca, a tipologia de Plano Strictu Sensu (Plano Diretor) so6 se fara
presente no pais a partir de 1950, descartando, por exemplo, um dos marcos
tedricos do planejamento nacional como o Plano Agache (1926/1930). Em linhas

gerais, o Plano Diretor deriva dessa percepg¢éao integrada da complexidade urbana,

133 VILLACA, Flavio. Uma ... Op.cit. p 174-175.
134 VILLACA, Flavio. Uma ... Op.cit. p 177-178.
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sendo por isso frequentemente denominado de Planejamento Urbano ou

Planejamento Integrado.

2.1.3 Planejamento Lato Sensu-urbanismo de intervencdes

O urbanismo de intervencdes em escala tem raizes barrocas e sua
monumentalidade o afastou do ambito estritamente municipal. Tal afirmacdo se
reflete nas intervencgOes federais de Rodrigues Alves em paralelo aos trabalhos de
Passos, tendo a mesma légica aplicada ao plano de Belo Horizonte de 1897.13%

No Brasil, a pratica de Projeto de Construcbes de cidades novas se inicia,
segundo Villaga com o projeto monumental de inspiracdo francesa para Belo
Horizonte, embora ndo implantada. Duas caracteristicas importantes merecem ser
mencionadas. Em primeiro lugar, obra de tal magnitude ndo pode ser comportada ao
nivel municipal, mas sim ao nivel federal como dito anteriormente. Ademais, por
estar vinculada a um projeto, pressupde comeco e fim, afastando-se de um espectro
de continuidade.'®® O projeto de cidades novas também foi aplicado para Goiania
(1933), Volta Redonda, Londrina, Maringa, Brasilia e Palmas, por exemplo.

O urbanismo sanitarista tem duracdo mais restrita, ao contrario do
zoneamento, desaparecendo enquanto tema exclusivamente urbanistico na década
de 1930. Aguele encontrava justificativa na aglutinacdo das questdes naturais e da
transformacdo capitalista sofrida por um Brasil que desenvolvia seu setor
agroexportador. Surtos epidémico impactavam significativamente as exportacdes
dos produtos brasileiros como o café, acucar, tabaco, etc. A mescla de intensa troca
de mercadorias e forte aglomeracdo rapidamente leva ao colapso da incipiente
infraestrutura local. Em 1905 Saturnino de Brito implanta em Santos (também o faria
em outras cidades do litoral como Recife e Campos) um amplo sistema de

saneamento e drenagem, afastando a configuracdo colonial existente até entédo e

135 AZEVEDO, A. N. D. A reforma Pereira Passos: uma tentativa de integracdo urbana. Revista Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, p. 39, 2003. ISSN 10.

136 VILLACA, F. Reflexdes sobre as cidades brasileiras. Sdo Paulo: Studio Nobel, 2016. p 179
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incapaz de suprir a nova demanda. A drenagem em especial foi articulada com o

sistema de transporte terrestre e fluvial.**’

2.1.4 As fases do Planejamento Stricto Sensu

Ao tratar de restringir o sentido de Planejamento Urbano, Villaca especifica
um tipo de planejamento condizente com o entendimento de J. A. da Silva quando o
trata como um instrumento intrinsecamente conectado com a acao e o discurso do
Estado**® cuja materializag&o inicial se realiza por lei e esta justamente regulada pela
acao desse Estado sobre a sociedade espacializada no urbano.*

No entanto, ndo basta a existéncia de um projeto executado pelo Estado para
a cidade para que se identifique a presenca do planejamento, 0 que seria 0 caso do
Planejamento histérico de cidades medievais e as cidades do renascimento e seus
tracados ortogonais. Tampouco se refere aos Planos de novas cidades, existentes
ha vérios séculos. E, no entanto, identificado quando a Comiss&o de Planejamento
Urbano de Nova York, em 1811, estabelece as quadras geometricamente
organizadas da ilha de Manhattan, pois “Trata-se aqui claramente de uma acao
planejada do Estado sobre o espago urbano.”*#

Outro elemento importante € a distingcdo entre planejamento urbano e teorias,
ou mesmo, intervencdes estatais sobre o urbano, tenha este sentido de urbanidade,
de técnicas e discursos do Estado sobre a cidade ou ao conjunto de ciéncias (ou
ideologias politicas) que tratam do urbano. A Politica Urbana também tem seu
campo diferenciado e, condizente com Penalva Santos!* comporta um amplo
campo, eventualmente subjugado as Politicas Sociais dos varios niveis de governo e

abrangem, ao menos, as politicas de saneamento, Meio Ambiente, transportes e

13T FARIA, T. D. J. P. Os projetos e obras do engenheiro Saturnino de Brito e mudancga na paisagem
urbana. Geografia Ensino & Pesquisa, Santa Maria, v. 19, n. especial, p. 115-122, 2015.p. 117 e
120.

138 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 177.
139 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. passim.
MO VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 179.

141 SANTOS, A. M. S. P.. Politica urbana no contexto federativo brasileiro: aspectos institucionais
e financeiros. Rio de Janeiro: ed-DUERJ, 2017.passim.
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habitacdo,*’que por sinal refletem as estruturas administrativas comuns no pais e
podem fazer parte dos Plano Diretores.

Por carregar esse cunho ideoldgico, o Planejamento ird adquirir para Villaca,
uma relativa independéncia perante o arcabouco politico. O aspecto politico iria se
refletir em Planos de desenvolvimento, no zoneamento e em planos setoriais (como
de saneamento e energia) mas nao no Plano Diretor, a0 menos em um primeiro
momento.

Villaca realiza a divisédo do Planejamento Urbano em quatro grandes periodos
do Planejamento, o primeiro até a década de 1930, o segundo de 1930 até 1990 e o
terceiro a partir de 1990. Poder-se-ia estabelecer a seguinte estruturacéo temporal a
partir da analise de Villaga*:

e 12tipologia de planejamento — A dos planos de embelezamento (1875
a 1930)

e 22tipologia de planejamento —A dos planos de conjunto (1930 a 1965)

e 32 tipologia de planejamento — A dos planos de desenvolvimento
integrado (1965 a 1971)

e 42tipologia de planejamento —A dos planos sem mapas (1971 a 1992)

Certamente néo era a intencédo de Villaca estabelecer marcos estritos como
gue decorrentes de uma alteracdo brusca, por exemplo, na promulgacéo de uma lei.
Trata-se de um movimento de formacdo de diversos elementos que conjugam
caracteristicas semelhantes e que se adaptam a manutencdo da ideologia
dominante.

Como ja mencionado, até 1930 se desenvolveram os planos de
melhoramento e embelezamento, que, apesar do enfoque sanitarista ndo haviam
abandonado o carater monumental e de valorizagcdo da burguesia. Sdo marcos
dessa tipologia, Haussman, Cerda e Passos. Na analise sobre o segundo periodo -
planos de conjunto -estdo algumas chaves para a compreensao desse processo de
dominacéo ideolégica. Apds a década de 30 a complexidade urbana exigiu, ou fez

parecer exigir, uma analise integrada ou de conjunto com altissimo teor técnico 4

142 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 180.
13 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p. 182
144 |pidem. p 183.
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Essa complexidade também facilitaria, segundo Villaca, as mudancas
continuas de foco face ao agravamento das crises urbanas, exigindo novas solucfes
técnicas e cientificas entremeadas de novas concepcdes ideoldgicas, sempre em
prol da manutengdo da dominagéo. No enorme mix dos pioneiros do planejamento
Villaga agrupa (contrariamente ao que encontramos em HALL 2014) autores como
0s socialistas utépicos, Owen e Fourier e tecnocratas Ebenezer Howard, Le
Corbusier, Doxiadis e 0 famoso instrumento guia-urbano, a Carta de Atenas. Estes
ultimos louvariam a ciéncia como apanagio para todos os males. Esta juncédo de
ciéncia a exemplo das analises urbanisticas que Villagca chama de Diagndésticos e
prognosticos e técnica que ele remete ao Plano Diretor seriam a solu¢cdo aos
problemas urbanos.4

Conforme assevera Villaga, o despertar de uma ideia de Plano Diretor existe
no Brasil desde 1930 a partir do conhecido Plano Alfred Hubert Donat Agache,
elaborado por esse urbanista francés para a cidade do Rio de Janeiro. Inaugura-se
assim o termo “plan directeur”,**¢ sujeito a alternancias de nomenclatura até a nova
carta magna, manteria grande parte de seu conteudo e seria grandemente difundido.

Existiria, no entanto, um campo de diferenciacdo entre suas propriedades e
suas determinacdes revelando em parte o que seria o contetdo ideologico ao qual
Villaca se refere.

Em primeiro lugar cabe reiterar que o planejamento se configura em um
processo, que podem abarcam os aspectos econémicos, fisicos, sociais e politicos
das cidades redundando no Plano em si. Um modelo paradigmatico seria o Plano de
Desenvolvimento Metropolitano da regido metropolitana de Porto Alegre, pois o teor
oficial do documento aponta a necessidade de uma solucéo integrada com vistas ao
desenvolvimento. Outra referéncia significativa, ainda que, como outros planos, néo
tenha sido concretizada, o Plano Agache seria o0 primeiro a ser considerado como
ta|.147

E essa condicdo de ineficacia dos Planos, em contraste com sua longa e
robusta historia, € um dos pontos de nevrélgicos de planos ideoldgicos e se articula

com a mesma ineficiéncia que se aplica a AEIS no territorio carioca, inclusive no que

5 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p.187.
146 VILLACA, F. As ilusdes do plano diretor. Sdo Paulo: Edicéo do auto, 2005. p.10
M7 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 183.
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tange aos seus motivos aparentes: maus politicos, falta de continuidade,falta de
politicas urbanas ou a interessante hipotese de que os Planos e a prépria AEIS,
consistiriam em uma atividade meio e por esse motivo ndo gerariam interesse para a
sua realizacdo.**®* Em contraste, lembra-se que os antigos planos de saneamento e
melhorias implantados as custas de enormes obras, remo¢des e imposicbes de
natureza cultural, sem contetdo técnico tdo interdisciplinar e qualificado, foi
amplamente concretizado.

A legitimacdo, anteriormente justificada pela questdo sanitaria depois se
fortalece através da pertinéncia da técnica.’* Nao que esta ndo estivesse presente,
mas ganha corpo com a magnitude dos problemas urbanos e os varios ingredientes
adicionados a cada Plano elaborado. Como visto, seguindo uma tendéncia
internacional, os primeiros Planos séo focados em Planos de Melhoramento e tratam
a intervencgao como forma de ruptura com o periodo pré-revolugéo industrial.*>

Teriamos, posteriormente, a incorporacédo, por inspiracéo internacional, como
se poderia esperar, dos Planos Diretores e dos Planos Urbanos, agora, ndo nas
maos de arquitetos e engenheiros desenhadores de cidades apenas, congregariam
as areas de direito, os sociologos e, principalmente, os economistas. Uma nova e a
necessidade de transformar a cidade surgira, ndo através de um belo desenho, mas
por uma obediéncia as exigéncias da maquina econdémica.'* No Rio de Janeiro o
exemplo viria com a eleicdo do Prefeito César Maia em 1992 com uma pauta mais
tecnicista e portadora da bandeira da gestéo e eficiéncia.'*?

Os novos tipos de Planos teriam limitacao significativa em decorréncia dos
custos em investimentos urbanos em uma cidade ja consolidada. Em épocas
passadas, a implantacdo de infraestrutura em um terreno pouco desocupado
barateava significativamente as grandes obras, tanto quanto ao aspecto financeiro

guanto politico. Grandes cirurgias urbanas se tornariam praticamente inviaveis, sem

148 |bidem. p. 188-189.

149 AZEVEDO, A. N. D. A reforma Pereira Passos: uma tentativa de integracdo urbana. Revista Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2003. passim.

10 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 192.
151 |bidem. p 200.

152 SANTOS, A. P.; MOTTA, M. S. O “bota-abaixo” revisitado: o Executivo municipal e as reformas
urbanas no Rio de Janeiro (1903-2003). Revista Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 10, p. 11-35,
2003. p.17
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considerar, ademais, a complexidade que as novas estruturas urbanas, (como 0s
metrés representam hoje em dia. Uma intervengcdo aos moldes do bota-abaixo de
Passos seria inviavel, ndo s6 economicamente como politicamente. Por esse mesmo
motivo € imperioso analisar a tolerdncia e aceitacdo de grandes favelas ja
estabelecidas quando elas se tornam bercos de potenciais votos e cuja intensidade
ocupacional a torna de dificil tratamento, sendo mais facil simplesmente aceita-la
como solucéo.*®

De qualquer maneira, o periodo definido por Villaga como do Urbanismo e do
Plano Diretor € apresentado com certo diatribe e sarcasmo e se faz necesséario
compreende-lo dentro de uma histéria que tem o Plano Agache como marco
essencial.*s*

O Plano Agache sintetiza bem a planificacdo do modernismo, sendo
contemporanea da Ville Radieuse de Le Corbusier. Se assemelhava a este pelo
carater de estudo volumétrico e forte positivismo acerca do controle social e
segregacao espacial a ela vinculada.'*> Para Abreu representaria o exemplo mais
importante da” tentativa das classes dominantes da Republica Velha de controlar o
desenvolvimento da forma urbana carioca, ja por demais contraditoria.”* O desenho
geométrico traria a ordem urbana o caminho para o futuro, preferencialmente
comecando do zero, ou seja, impondo arrasamentos em escala. A densidade
também foi estudada em ambos os planos de forma articulada ao uso do automével.
O zoneamento também exerceu um papel relevante em ambos o0s casos, e
novamente enquanto elemento de separacdo de classes. Para Agache a favela era
uma chaga na qual “seria preciso em um dia muito préximo levar-lhe ferro
cauterizador”.*” Previu, no entanto, a simplificacdo da legislacdo (marco essencial
na condicao da AEIS) e desenvolvimento de sistemas construtivos mais econémicos

situados em vilas operarias. Le Corbusier ndo enfrentava a existéncia das favelas,

153 SANTOS, A. P.; MOTTA, M. S. O “bota-abaixo” revisitado: o Executivo municipal e as reformas
urbanas no Rio de Janeiro (1903-2003). Revista Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 10, p. 11-35,
2003. p. 18.

154 VILLACA, F. Uma..., op.cit. passim.

155 HALL, P. Cidades do amanh&: uma histéria intelectual do planejamento e do projeto urbanos no
século XX. Sao Paulo: Perspectiva, 2016.p. 287-351.

1% ABREU, M. Evolucdo urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro. Rio de Janeiro:
IplamRio/Zahar, 1987. p. 86.

157 ABREU, M. Evoluc&o...Op.cit.p88
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seu plano asséptico propunha a separagdo das zonas de classes diferenciadas,
inclusive no que se refere as qualidades altamente padronizadas. N&o seria muito
diferente do que se observa na produgédo do MCMV, mas certamente seus projetos
apresentam qualidade arquitetdnica superior. Agache, assim como Corbusier,
ostentava um saber superior, ndo por acaso declarava este ultimo que: “Projetar
Cidades é tarefa por demais importante para ser entregue aos cidadaos”.*s®

Ao desenvolver um plano concomitante com o que realizava Agache, Prestes
define com falsa modéstia seu plano como um estudo anotado em um folheto,
porém continha mais de 400 paginas tratando principalmente de linhas viarias de
alta capacidade. Incorporavam ademais estudos de urbanismo, embelezamento,
infraestrura e legislacdo urbana. Ja em Porto Alegre, Arnaldo Gladosh foi
encarregado de desenvolver o Plano Diretor da cidade na gestdo do prefeito
Loureiro Silva. Apés alguns anos e poucas discussdes o resultado € um projeto de
Lei de Urbanismo para regular os principios deste para cidades de mais de 40 mil
habitantes. Por fim, em Salvador, Marcio Leal Ferreira € contratado para elaborar o
Plano Urbanistico da Cidade de Salvador, criando, em 1943, o Escritério do Plano
urbanistico da Cidade de Salvador. Apds quatro anos o Plano ainda ndo estaria
pronto. De fato, ele nunca foi divulgado, debatido ou aprovado. Em 1976 a prefeitura
apresenta uma sintese do que seria um plano brilhante. Para Villaca, um plano para
nao ser executado e, eventualmente, ndo ser levado a sério. Em termos praticos, o
gue se concretizaria naqueles periodos de Planos ineficazes eram obras pontuais de
interesse de grupos dominantes especificos, seja em Séo Paulo, Rio de Janeiro ou
Recife.%°

Se o Plano Agache ja se propunha a ser um super-plano, ainda que defendido
pela classe politica, o Plano Doxiadis teria ainda maior alcance e incorporaria 0s
aspectos tecnocraticos mais profundamente. Por outro lado, deixaria de ser a linha
de acao do governante, serviria apenas para o discurso.e°

Um aprofundamento das deturpac@es ideoldgicas iria marcar a segunda fase
dos Planos Integrados e dos Super-Planos. O conceito alardeado se pautava na

necessidade de reduzir as intervencdes eminentemente fisicas dos planos

158 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 207.
159 |bidem. p. 210.
160 |pidem. p 211.
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anteriores, levando a falsa impressao de que a dificuldade a ser vencida seria a da
falta de integracédo regional e globalizante dos Planos. O previsivel fracasso viria,
conforme acusa Villaga por 3 motivos.*** O primeiro pelo distanciamento entre os
Planos e a possibilidade de incorporacdo e implantacdo dentro da administracao
publica. Tantas recomenda¢gBes modelos e padrdes necessitariam de um
treinamento especifico, dispendioso e de longo prazo, além de uma concordancia e
alinhamento politico. O segundo motivo resultaria de um conflito decorrente da
natural subdivisdo administrativa crescentemente setorizada em adicao as diferentes
atribuicbes das esferas federal, estaduais e municipais, e as recomendacdes dos
superplanos transitavam livremente entre todas. Por fim, o terceiro motivo seria,
simplesmente, o descompasso entre a aprovacao do plano e a possibilidade de
execucao, ampliada por recomendacdes com exagerado grau de mindcia, algumas
ja prevista no Plano Agache, incluindo especificacdes do numero de sepulturas por
zonas até o planejamento industrial, capacitacbes empresariais e abertura de
mercados. O plano Doxiadis por sua vez foi apresentado em 500 paginas e,
segundo o proprio Plano, deveria consistir em um guia, portanto sem a rigidez da lei,
algo similar ao que temos no Plano Estratégico atual no aspecto da visdo a longo
prazo, mas inadequado em termos de estrutura legislativa.¢

Todos esses superplanos, de uma forma ou de outra tratavam diversos
problemas reais da cidade, mas se afastariam daqueles que interessavam a classe
dominante e ao proprio poder publico, pois deles pouco caso se fez.'%* Nota-se
também uma demanda do grupo de urbanistas por Planos Diretores, também
ignorados pela classe politica, até que, ao contrario dos super-planos, dependentes
de escritorios privados, a administracdo publica comeca a gerir planos internos, que
nao gozavam de reconhecimento, até porque, diferentemente do inicio do século
onde tinhamos um profissional do nivel de Passos a industria nacional ganha corpo
e com ela a demanda pelos melhores profissionais, esvaziando de certa maneira a

esfera publica, em especial os municipios.®*

161 |pidem. p 212-214
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Teriamos, portanto, um plano que se esgotaria em si, pura atividade
intelectual sem pretensdes de se tornar real. Perdem, ademais, o gabarito técnico e
analises detalhadas como nos periodos anteriores.

De qualquer forma, as atividades de técnicos da propria prefeitura de Sao
Paulo dariam origem ao periodo dos Planos Sem Mapas em 1971 com a aprovagao
da Lei n® 7688/71 que instituia o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado do
Municipio de Sao Paulo (PDDI). Contrasta significativamente que tenha sido
elaborado pelos técnicos da prefeitura, internamente, inconspicuamente e com 57
artigos em contraste com o Plano Urbanistico da mesma cidade realizado por um

consorcio de escritérios em 1969 com 3400 paginas.®

2.1.5 O periodo final do Plano sem mapas

A transicdo para o periodo do Planos sem mapas, focados apenas em
enumeracOes de objetivos, politicas e diretrizes, esconderia, segundo Villaga, um
novo meétodo inventado pela ideologia dominante para despistar suas verdadeiras
intencdes por meio da criacdo de um elemento ainda mais in6cuo ao que
supostamente se propunha, contudo, efetivo para dissuadir conflitos.

Nesse momento o Planejamento Urbano passaria a ser identificado com a
atividade intelectual de elaborar planos. Uma atividade fechada dentro de si propria,
desvinculada das politicas publicas e da acdo concreta do Estado. A continua
excecao se daria sobre 0 zoneamento, talvez por seu carater de impacto direto na
malha urbana, este continuaria a ser um aspecto do Planejamento vivo e
consequente.16¢

Essa desvinculacdo do Planejamento urbano com a acdo do Estado nao
permite seu entendimento como politica publica, o0 que ocorreria no caso Americano
ou Europeu. Tal situacdo ndo se daria com os planos nacionais, como o Plano de
Metas de Juscelino ou os planos setoriais como o Planasa.

O PUB _Rio, elaborado por técnicos da Prefeitura carioca em 1977, também

nao iria longe enquanto proposta pratica, limitando-se a conjunto de diretrizes e

165 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 217-220.
166 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 222.



71

grandes &reas de Planejamento.'*” Essa concepc¢do de ideias e diretrizes seria uma
forma de postergar planos ou projetos concretos para a transformacao que a cidade

necessitava, naturalmente, tudo conduzido pelas classes dominantes.

2.1.6 A guartafase: Plano Diretor como conquista politica

Na transicdo para a década de 80 presencia-se o fortalecimento de um
movimento afetado pela condicdo prevalentemente urbana alcancada pelo pais na
década de 1970 e formalizada no primeiro seminario de Habitacdo e Reforma
Urbana de 1963. Os movimentos demandavam politicas concretas principalmente
guanto a habitacdo e acesso a terra, inclusive com a revisao do zoneamento elitista.
Mais de 160 mil assinaturas iriam inaugurar um capitulo especifico da Politica
Urbana e do Direito urbanistico na Carta Maior. O Plano Diretor nasceria, segundo
Villaca, como um movimento de contrarreforma pela cidade. Ainda que
representasse um grande avanco quanto a efetivacdo da funcdo social da
propriedade, as condicionantes para sua realizacédo, (obrigacdo da funcionalizacéo
da propriedade), em que pese a publicacdo do Estatuto das Cidades, o tonaria
indcuo. Novamente veria Villaca a atuacao das “forgas do atraso”.'%®

A imposicao do Plano Diretor e seu status constitucional (art. 182, caput da
CF) traria uma maior politizacdo do Plano Diretor em funcdo, entre outros, das
condicionantes do art. 40, 84°, | do Estatuto das Cidades que exige a promoc¢ao de
audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade.

Na mesma corrente, Dallari, ap6s acenar o Plano Diretor como 0 mais
importante entre os tipos de planejamentos, conclui que, alinhado a CF, ha uma total
reinterpretacdo do que € um Plano Diretor e isto reforcaria a diferenca entre
Planejamento genérico, ou Plano Lato Sensu e o Plano Diretor stricto sensu.

Afirma Dallari:

167 parcialmente explicitado no estudo de Cavallieri 1994 a ser visto quando da andlise dos Planos
Diretores.

168 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 233.
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Anteriormente o Plano Diretor era exaltado como um instrumento técnico destinado
a dar maior racionalidade, economicidade e eficiéncia a Administragdo local, como
uma verdadeira panaceia, abrangendo todos os aspectos da administracdo municipal,
indo, quanto ao conteddo, muito além da simples ordenacdo fisica do espago urbano,
mas com escassa repercusséo juridica no tocante ao direito de propriedade.*6°

Poderiamos dizer que ele ndo se alinhava a funcéo social da propriedade.

Conforme entende Dallari, somente apds a constituicdo de 88 que o PD teria
sua abrangéncia reduzida, mas alcancaria maior significado juridico, gerando, para
desgosto da classe dominante, maior impacto sobre a propriedade imobiliaria
urbana.

Tomando os casos de Sao Paulo, Porto Alegre, Rio de Janeiro e Recife,
verifica-se a tentativa de incorporacdo de diversos instrumentos que nao se
encontravam em dependéncia da regulacdo da Lei Federal n® 10.257/01. Entre
esses instrumentos ressaltam-se: 0 solo criado, acompanhado da outorga onerosa,
a criacdo do Fundo Municipal de habitacédo, a urbanizacdo das favelas e as Zonas
de Especial Interesse Social. Por outro lado, o IPTU progressivo depende néo s6 de
sua previsdo em Plano Diretor, na definicdo de area pré-definida (um dos diversos
aspectos técnicos e de mapeamento presentes nas normas urbanisticas e ainda
negligenciado) e de lei especifica.

A primeira experiéncia de uso dos instrumentos de parcelamento e edificacédo
compulsérios dos anos de 90, em Séo Paulo, resultou em uma proposta avancada
para a época. Realizado durante o governo da prefeita Luiza Erundina (que
conduziu uma Politica mais inclusiva), o Plano lidava com temas incobmodos algumas
classes, agora na forma de investidores do ramo imobiliario. Abrangia, por exemplo,
a gestao democratica, a politica redistributiva, o direito a cidade e a moradia.'™

Essa nova postura municipal parecia ouvir as demandas que o movimento de
Reforma Urbana propunha e tratava de fortalecer as Zonas de Especial Interesse
com previsao para os Planos de Urbanizacdo, o coeficiente Unico, e o sistemas de

CEPAC-Coeficiente adicional de constru¢cdo de forma onerosa. O Projeto acabou

169 DALLARI, A. A. Instrumentos da Politica urbana. In: DALLARI, A. A.; FERRAZ, S. Estatuto da
cidade: (comentérios a Lei Federal 10.257/2001. Sdo Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2010.p. 77-
78.

170 GIAQUINTO, P. R. Planos diretores estratégicos de Sdo Paulo, nova roupagem velhos
modelos. Tese (Doutorado em Arquitetura e Urbanismo). ed. Sdo PAulo: USP, 2010..p. 48.
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ndo sendo aprovado. O proximo voltaria a ser um plano de discurso, agora na
gestao Maluf,1993-2000.17

No Rio de Janeiro, o primeiro Plano Diretor pds constitucionais seria a Lei
Complementar n® 16/92. Segundo Villaga este primeiro Plano pecaria por erros
repetidos, como o foco especifico em diretrizes gerais sem qualquer
comprometimento.

Cabe reforcar que, apesar do otimismo demonstrado, Villaga entende que o
Plano Diretor de 2011 iria repetir os mesmos erros daquele de 1992, ainda que o
Estatuto da Cidade surgisse nesse interim, perpetuando o foco em diretrizes
genéricas. Nao apenas, em alguns aspectos ele iria se afastar da necessidade de
protecdo as remocgdes e iria limitar mais ainda a possibilidade de usos de
instrumentos de politicas urbanas mais eficazes como o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano e o Solo Criado. Seu foco penderia para a visao
empreendedorista da cidade.'"

Malgrado os percalcos, Villaca aponta a década de 90 como o periodo de
transicdo dos Planos em direcdo a um periodo de politizacdo, incluindo maior
participacdo do Poder Legislativo,'”*condicdo confirmada por esta pesquisa a ser
apresentada em capitulo especifico. Esta participacéo intensificada do Legislativo
pode ser lida, entre outras possibilidades, como a ampliacdo da representatividade
e, principalmente, do incremento da legitimidade dos planos.

O desvio de foco no tratamento do PD acabou por tornar diafana a
diferenciacdo das solucdes politicas sobre as técnicas, devem ser complementares.
N&o se poderiam mais condicionar-se a diagndsticos ou apenas aos levantamentos
supostamente pautados na pura técnica em um primeiro momento.

Esta condicdo se encaixa perfeitamente com a ocorréncia de declaracéo de
AEIS a priori, mesmo sem um estudo ou diagndstico inicial, 0 movimento, a intencéo
politica necessita ser guiada ao problema e posteriormente valer-se da técnica para

viabilizar as intervencoées.

171 GIAQUINTO, P. R. Planos ...Op.cit. p.50.

172 HARVEY, D. NEOLIBERALISMO COMO DESTRUICAO CRIATIVA. ©INTERFACEHS — Revista de Gestdo
Integrada em Saude do Trabalho e Meio Ambiente, v. 2, n. 4, ago. 2007.

173 Corroborado pelo caso do legislativo carioca como se comprovara adiante
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Outra tendéncia, formulada para dar mais realismo e aplicabilidade aos
Planos Diretores que surgiam pos década de 90, € para Villaga'’* é a sua constricao
ao ambito municipal. N&o se procuram mais aplicar solugbes que dependam de
outras competéncias de outros entes federativo. Rejeita-se o plano integrador,
global, ou que traga todas as solucbes para as crises da globalizag&do. Isto nao
significaria dizer que os planos municipais ndo devam ser integrados ao ambito
regional ou metropolitano, mas o Plano deve ser fiel a sua alcada incorporando
maior dose de viabilidade.

Surgiriam, coincidentemente, duas for¢cas a colidir nesse momento. Por um
lado, como ja exposto, o Plano se volta para o restrito ambito da competéncia
municipal nos seus aspectos juridicos, tributarios e urbanisticos, elementos de
impactos profundos na cidade, expressamente definidos na Constituicdo Federal
para o atingimento da funcéo social da cidade, mas, a sua extensao e influéncia na
autonomia sobre o acesso a terra dos interesses particulares gerariam impactos, em
especial sobre o setor imobiliario.1’

Como resultado dessa colisdo, alegacbes acerca dos efeitos de
encarecimento dos imoveis, desinteresse de investimentos imobiliarios com sérios
prejuizos ao Estado proliferam e se mantém no discurso hegeménico. A nédo ser, é
claro, quando o Plano contem algo que traga compensacao, caminhos alternativos,
desvios e escusas para sua nao realizacdo e a AEIS 2 estaria entre esses conflitos.

Em que pesem os constrangimentos ao pleno exercicio da funcéo social pelos
Planos Diretores, destaca-se que as classes conservadoras estariam, de qualquer
modo, em uma encruzilhada. Ja ndo poderiam formular planos apenas para
dissimular ou para impor suas vontades, nem poderiam formular planos que
realmente beneficiem os que mais necessitam. Por isso, a expectativa de Villaca se
sustentava pela juncdo de forcas revolucionarias representados pelo Estatuto das
Cidades, os movimentos populares e o Plano Diretor. O futuro deste ultimo estaria
atrelado a 3 elementos e seus derivados, ndo compostos por uma estrutura

legislativa especifica, séo eles:

174 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 236-237

175 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1998.p. 403
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1- Os desdobramentos dos resultados da pressdo dos movimentos sociais
setoriais: a criacdo das ZEIS, a aplicacdo do solo-criado, o Fundo Municipal de
Habitacdo da regularizacdo das Favelas. Por esse aspecto, ndo se poderia negar
uma certa evolugdo, ainda que ndo em escala suficiente para sanar todas as
demandas

2- O esvaziamento dos Planos de retérica, de dificil consecucdo, ja que o
Plano e a Politica estdo agora entremeados.

3- A passagem inexoravel pelo Poder Judiciario — e aqui veremos exemplos
de efetivacdo da protecdo da moradia pelo poder judicidrio com base em
zoneamento especial.

A credibilidade do Plano Diretor estaria, dessa maneira, ligada aos avangos
da consciéncia de classe e da organizacdo do poder politico das classes populares,

“certamente um processo demorado.”"®

2.2 Contraponto as assertivas de Villaca

Nogueira de Brito'”’, afirma que a propriedade sera sempre a tenséo entre a
liberdade do individuo e a obrigacdo para com a comunidade, obrigacdo a ser
interpretada pelo estado e seus diferentes entes e poderes.

O zoneamento inclusivo seria uma dessas interpretacdes e, quando
incorporado ao planejamento na forma do zoneamento reflete essa tensao.

Para Harvey, o trabalho do planejador seria desvendar os meios pelos quais
se pode produzir um ambiente urbano harmonizado. Seria legitimamente defender o
interesse publico.'”® A pedra de toque recai justamente no que significa harmonizar
as tensdes entre os diferentes atores presentes e isso somente ocorreria atendendo
a necessidade do sistema (capitalista) se reproduzir. Nesse aparente labirinto,

Souza chama a atencao para a falacia de resumir todas as a¢des de planejamento

176 VILLACA, F. Uma..., op.cit. p 240-241.

77 BRITO, M. N. D. Ajustificacdo da Propriedade Privada Numa Democracia Constitucional.
Coimbra: Almedina, 2007. p. 60.

178 HARVEY, D. A justica social e a cidade. Sdo Paulo: Hucitec, 1980.
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ao controle direto da ideologia capitalista, pois elas s&o, essencialmente
“contraditérias e ndo monoliticas” e isso se aplicaria também aos governos.”®

Quanto ao Plano Diretor, Mukai entende que ele deve sim conter disposicoes
e diretrizes bastantes gerais, apresentando um leque de alternativas por meio de
normas discricionarias. O administrador poderia entdo valer-se de alternativas que
melhor atendam ao bem comum e a funcédo social da propriedade.'®® Complementa
Silva que, o PD pode ser apenas um “Diretor Geral”, ficando sua atuagéo a
depender de planos especiais, setoriais e plano executivo.®* Neste embate verifica-
se a manutencao da ineficacia dos Planos até a presente data, pois a auséncia de
obrigacdo legal da margens a estruturacdo do papel decorativo do Plano e sua
dependéncia exclusiva, do processo politico. A posicdo de Mukai talvez se
harmonize adequadamente em um contexto de maior equilibrio entre as forcas de
transformacéo da cidade.

Excecdes poderiam ser consentidas quanto a definicAo de certas Zonas
especificas, como sdo as AEIS ja previstas em Plano em Recife e Sdo Paulo
(tratados mais adiante), da mesma forma que as zonas urbanizaveis e néo
urbanizaveis.*®?> De qualquer forma, tudo isso ainda tem se mostrado pouco para
interromper a especulacao imobiliaria e desvios conforme explanado anteriormente.

Pinto, por outro lado, refuta as teorias conspiratérias amplamente difundidas
de que o objetivo das normas urbanisticas € excluir a populacdo pobre do acesso
aos servicos publicos e reforcar sua marginalizacdo. O que em realidade ocorre € a
formacdo de expectativa de lucros por meio de uma regularizacdo posterior
favorecendo o retorno de poucos especuladores. Denuncia Pinto que, na pratica, a
Politica de tolerancia a informalidade e sua conexdo a inexoravel demanda pela
infraestrutura, sem a qual dificilmente um assentamento se manteria, fez com que as
concessionarias de servi¢co publico, notadamente distribuidoras de energia sejam os

maiores loteadores (em ato comissivo) clandestinos do pais.'® Acredita-se que esta

17 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 28

180 MUKAI, T. Estatuto da cidade: anotagBes a Lei n. 10.257, de 10-7-2001. S&o Paulo: Editora
Saraiva, 2001. p. 31.

181 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 130-131.
182 |pidem. Loc. cit.

183 PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 18-210
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condicdo se agrava quando ndo existe uma acgao proativa regulatéria dos espagos
da cidade, por exemplo, por meio de declaracdo de AEIS atrelada a um controle
prévio sobre as redes de infraestrutura existentes.

No bojo da discusséo acerca da efetividade do PD, lembra-se que diversos
instrumentos ja estavam disponiveis antes de sua obrigatoriedade, ademais, as
limitac6es urbanisticas ao direito individual de uso da propriedade ja se encontram
ordenadas pelas Leis de Uso do Solo e parcelamento. ¢ Neste cenario verifica-se
gue nao sdo apenas os Planos Diretores as vitimas primordiais das ideologias que
ofuscam o0 enfrentamento da realidade, ela pode estar presente em qualquer
dispositivo legal. Pode estar, inclusive, impregnado nos operadores do direito,
especificamente nas descri¢cdes judiciais como demonstrado por Correia®®. Pode
ainda impregnar o Ministério Publico, quando este opde valores ambientais a valores
sociais, mesmo em areas consolidadas a longa data.'s¢

Necessario é frisar a condicdo especial constitucional de participacdo na
elaboracdo dos Planos Diretores municipais e o sistema de formulacdo, desde a
elaboracdo dos diagnosticos, politicas, metas e diretrizes, aprovacao de projetos e
outras etapas especificas dessa lei, embora a forma legislativa em si seja comum e
no caso do municipio de Recife ela se constitua em simples lei ordinaria.¢’

Quanto a propria estrutura historica de desenvolvimento dos planos
urbanisticos, Silva nos apresenta um faseamento diferenciado do Planejamento
Urbanistico no Brasil. Para o doutrinador, € a partir da atuacdo no nivel municipal
das intervencdes urbanas que surgem os planos de desenvolvimento urbano,

justamente na forma dos Planos Diretores. '8

184 MUKAI, T. Estatuto da cidade: anotagGes a Lei n. 10.257, de 10-7-2001. S&o Paulo: Editora
Saraiva, 2001.p. 42

185 Alias, é pertinente analisar a pesquisa realizada por Aricia Fernandes Correia acerca da
efetividade de aplicacdo dos instrumentos de direito a moradia no pais. Ndo tinha teto, ndo tinha
nada: porque os instrumentos de regularizacédo fundiaria (ainda) ndo efetivaram o direito a moradia
no Brasil / Ministério da Justica, Secretaria de Assuntos Legislativos. -- Brasilia: Ministério da Justica,
Secretaria de Assuntos Legislativos, (SAL) : IPEA, 2016.

186 FERNANDES, E. Perspectivas para a renovacao das politicas de legalizacdo de favelas no Brasil.
In: ABRAMO, P.; (ORG) A Cldade da Informalidade: O desafio das cidades latino-manas. Rio de
Janeiro: SettLetras, Faperj, 2003.p. 150.

187 MUKAI, T. Estatuto...Op.cit.p. 43.
188 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 78-99
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Entre as quatro fases estabelecidas por Silva, a primeira iniciaria com um

Plano Diretor enquanto desenho de cidade contemplando o tracado de ruas,

localizacdo das edificacdes significativas e preservacao da estética. Em um segundo

momento viriam os planos dedicados a fomentar o melhor uso econbmico e

arquiteténico do territorio. Na terceira fase teriamos a concepc¢éo de Plano Diretor de

desenvolvimento integrado, com a ambicdo de congregar, de uma sO vez, 0S

campos fisicos, econdmicos, sociais e administrativos. Por fim, a quarta fase eleva o

Plano Diretor a Plano constitucionalmente previsto por forca da Carta Maior de 88.

Ele teria, a partir dai o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes
sociais da cidade e garantir o bem-estar da comunidade local.*®

Observem-se, seguindo a linha estabelecida por Silva, duas importantes
alteragdes na caracterizagdo dos Planos Urbanisticos. Em primeiro lugar a fusao do
Plano enquanto lei, o que levanta o questionamento acerca de sua unidade juridica.
Em verdade, trata-se de um articulado que revela as diretrizes normativas do Plano
e da eficacia juridica as regras concretas que ele contém, formando uma unidade
legislativa. Por essa acepcao os planos urbanisticos no Brasil ttm natureza formal e
material, esta Ultima decorrente da imposicado transformadora, conformadora e
inovadora da condi¢cédo urbana que imp&e assim limites a propriedade.

Em segundo lugar apresenta-se como um modo de elevar a funcéo social da
propriedade urbana a posicdo de ordenadora central do processo urbanistico.
Significa dizer que os elementos publicos e particulares constituintes do territorio
urbano, seus rendimentos, seus objetivos e o direito inerente a propriedade ali
inserida se produz ope legis, no caso especifico, em decorréncia dos Planos
Urbanisticos.®

Esses dois nhovos momentos do Plano Urbanistico revelam algo além de uma
percepcao ideoldgica, abrem caminho a um aprimoramento dos processos de um
Estado Democratico de Direito em direcdo a um Estado Sustentavel, nas palavras
de Juarez Freitas'®’, e que concomitantemente se desvencilham dos poderes

exorbitantes e do patrimonialismo comuns a séculos anteriores.

189 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 99
190 |bidem. p 78-79
191 FREITAS, J. Sustentabilidade: direito ao futuo. Belo Horizonte: Editora Forum, 2011.p. 282.
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Ainda assim, esse caminho pode ser vazio de resultados em fungcédo de

diversas armadilhas a serem tratadas a seguir.

2.3 Os constrangimentos ao Planejamento

Hall**2 esclarece que, de modo geral, o cunho ideoldégico move o planejamento
no mundo. Observam-se através de seus escritos diversas similaridades que
impactam na efetivacdo dos Planos Urbanisticos em diferentes cidades, ocorrendo
um lapso temporal que nos descola dos principais movimentos do Planejamento
Urbano Mundial. O Planejamento, enquanto acéo efetiva sobre o desenvolvimento,
cai em descrédito apds a década de 1975 nas nacdes desenvolvidas. De fato, em
1973 teriamos experimentacdes pautadas nos economistas de Chicago, tendo a
frente Milton Friedman, que, ao propor medidas de recomposicdo da economia
chilena, também contaminou todo o sistema com as ideias neoliberais: livre
mercado, privatizacbes dos ativos publicos, exploracdo desenfreada dos recursos
naturais para a exploracéo privada e estrangeira e um pacto para o livre comércio
reforcado pela facilidade de repatriacdo de lucros as sedes das multinacionais.

Maricato parte da premissa de que o Planejamento (incluindo o urbano), foi
incorporado a competéncia do Estado, tendo a sua legitimidade ou talvez, de forma
mais exata, a sua legalidade assentada no inicio do século XX no Brasil, como ja
bem assente por Silva.*** O Estado, ao contrario do que se algumas esperancas
poderiam almejar, ainda é representacdo das classes dominantes, logo o
Planejamento é instrumento dessas mesmas classes, 0 que inviabilizaria, segundo
parte da esquerda, a alteracdo do status quo.'*> (O que para a autora nao deveria
ser motivo para negar o proprio planejamento, alias como ira reforcar M. de Souza

em seus trabalhos).

192 HALL, P. Cidades do amanh&: uma histéria intelectual do planejamento e do projeto urbanos no
século XX. Sao Paulo: Perspectiva, 2016.p. 499.

193 HARVEY, D. NEOLIBERALISMO COMO DESTRUICAO CRIATIVA. ©INTERFACEHS - Revista
de Gestéo Integrada em Saude do Trabalho e Meio Ambiente, v. 2, n. 4, ago. 2007.

194 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 99

195 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes, 2001.
p. 47-48
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Maricato reconhece que o periodo ditatorial ndo poderia promover mudancas
significativas. Seu término presenciou o surgimento de governos municipais bem-
intencionados e programas de orgcamento participativo e o retorno de um

Planejamento inclusivo, “porém, os constrangimentos se mantiveram”.’® Esses
constrangimentos podem ser organizados de acordo com diferentes causas.

Em primeiro lugar o meio ambiente construido reflete a sociedade que a
constréi, com suas desigualdades, privilégios, arbitrariedades.

Em segundo lugar, o distanciamento entre o discurso e a pratica esta
introjetado na burocracia publica trazendo como consequéncia: a aplicacao da lei de
forma arbitraria condicionada ao poder econdmico, a cidadania restrita a quem
possui patriménio, a forca do clientelismo, as marcas de segregacao cultural e ao
distanciamento em relagdo as necessidades locais, muitas vezes implicando em
busca por solucbes exdgenas.*®’

Em terceiro lugar esta a metafora de que, ainda que se aprovassem planos e
legislacbes urbanisticas bem estruturadas, o controle urbano, ambiental é
indispensavel para sua aplicabilidade. Contrariamente, o que ocorre no Brasil é a
pouca disponibilidade de fiscalizacdo bem estruturada (e aqui é preciso extrapolar
para as equipes de policia administrativa), que seja capaz de atender a complexa
demanda na populacdo, mesmo quando individualmente bem preparados e bem-
intencionados, como é o caso da secretaria de urbanismo (SMU) no Rio de Janeiro.
Ao pouco numero se soma o desaparelhamento desses técnicos e a sub-
remuneragao.*°®

A perspectiva de Harvey® se encaixa aos argumentos de Maricato. No Brasil
vieram as solucdes propostas (impostas) pelo Banco Mundial, FMI e BID, ou seja,
disciplina fiscal, racionalizacdo dos gastos publicos, privatizacbes e
desregulamentacdes. O mesmo destino percebe-se na frutificacdo de uma
arquitetura-espetaculo, reforcada pela retracdo do estado no suporte aos planos

urbanisticos. No Brasil pds constituicdo, aonde o movimento descentralizador nao

196 MARICATO, E. Brasil, cidades: ...Op.cit.p. 50
197 MARICATO, E. Brasil, cidades:...Op.cit.p. 50-52

198 Maricato pontua ainda, no caso dos fiscais, a baixa escolaridade e a susceptibilidade aos
subornos”. MARICATO, E. Brasil, cidades...Op.cit.

199 HARVEY, D. Cidades Rebeldes: do direito a cidade a revolugdo urbana. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2014.
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veio acompanhado da competéncia técnica e financeira dos municipios em lidar com
as questdes urbanas e as guerras ficais sdo a tbnica, esse tipo de foco em uma
nova estética urbana.>®

Ressalta-se, ademais, a aparente contradicdo na capacidade de
estabelecimento de planos estratégicos (em substituicAo aos planos integrados
modernistas) democraticos, mas subordinados aos interesses de poucos em
detrimento dos interesses da comunidade. Maricato traz como uma das explicacdes
dessa simultaneidade a capacidade de arregimentacdo de grupos especificos, mais
bem estruturados e com discurso de salvacionista da pds-modernidade. Ajudaria
esta nova onda do planejamento a crise fiscal e o endividamento publico acelerado
pos década de 90.20t 202

Embora datado dos inicios dos anos 90, a cidade do marketing ha bastante
tempo domina a midia e o senso comum. Por exemplo, o0 Rio de Janeiro é entendido
como a Zonal Sul e esta forca simbdlica representa a realidade da cidade?* Maricato
contrapde a isso a ideia de “criar a consciéncia da cidade real e dos indicadores de
gualidade de vida, ndo de um espaco especifico, mas do conjunto da cidade. Esses
indicadores devem funcionar como antidotos de marketing politico.2**

No Rio de Janeiro o IPP tem um papel preponderante nesta acdo e o
desenvolvimento de mapas disponibilizados no Data Rio teve sua eficiéncia
comprovada na conformacdo de diversos mapas aqui utilizados. Esses mapas séao
capazes de refletir ndo sé o estado atual, mas como a politica e o planejamento vém
se alinhando na promocédo de melhorias efetivas da qualidade urbanistica e séo
bases para a proposicdo de normas mais autoaplicaveis e decisdes judiciais mais

embasadas.

200 MARICATO, E. Brasil, cidades: ...Op.cit.p.66
201 MARICATO, E. Para Entender a Crise Urbana. S&o Paulo: Expressdo Popular, 2015.p. 60-62.

202 A apresentacdo da proposta de Operacido Urbana Consorciada pelo grupo contratado pela Odebrecht seria

um exemplo atual dessa fase ainda presente.-(Audiéncia na CMRJ em ago 2016)

203 VILLACA, F. Reflex6es sobre as cidades brasileiras. Sdo Paulo: Studio Nobel, 2016. Passim.

204 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes,
2001.p. 71.
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2.3.1 Algumas propostas para a crise urbana no planejamento e gestao

A criacdo de normas mais analiticas é a primeira de 8 solucfes para a crise
urbana proposta por Maricato, as outras sete envolvem: Il a criacdo de um espago
democrético; 1l a reforma administrativa (abordagem integrada); IV a formacédo de
equipes multidisciplinares bem preparadas; V o aperfeicoamento e transparéncia
das informacdes; VI um programa especial para regides metropolitanas, VIl a
utilizacdo da bacia hidrografica como referencial para o planejamento e gestédo (o
gue ja faz parte mas nao é seguido dentro do Plano Diretor carioca de 2011) e a VIII
formacdo de politicas de curtos, médio e longo prazo. Para este trabalho € de
especial significancia as proposicoes |, 1, V, VIl e VIII.

Denuncia Maricato o maior detalhamento nas leis que tratam de matérias de
interesse do mercado. Sao eles objetos de planos de zoneamento especificos e
tecnicamente complexos. Esta seria mais uma razdo para que a arquiteta
reconhecer a importancia de planos bem detalhados em diversas areas e nao
apenas aguelas destinadas a especulacdo imobiliaria, ainda que enfrentem
continuamente a burla de grupos dominantes, o que o que deve ser contraposto ao
exercicio da participacdo e transparéncia, afinal: nenhuma virtualidade técnica
substitui o controle social sobre a préatica de utilizacdo correta dos instrumentos
disponiveis.?%

Destaca-se na segunda proposicdo o enfrentamento de uma especificidade
brasileira, retratada no homem cordial de Buarque de Holanda. Refere-se aqueles
padrdes patriarcais e familiares que impedem, ou a0 menos contém os sujeitos de
suas reais necessidades. Movimentos sociais, quando se manifestam, s&o
percebidos e/ou emoldurados em um quadro de desmoralizacdo. Entra em cena a
cidade do pensamento Unico descrito por Maricato.¢

Nesse contexto Maricato acusa a concepcdo tradicionalista das propostas
comumente trazidas pela populacéo, limitadas a demandas pontuais, a defesa de

sua titularidade, na busca de privilégios especificos. Experiéncia que se repete nas

205 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes,
2001.p.96

206MARICATO, E. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias. In: ARANTES, O. B. F.; VAINER,
C. V.; MARICATO, E. A cidade do pensamento Unico: desmanchando consensos. Petrépolis:
Vozes, 2000..
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inimeras audiéncias feitas pelo autor em diversas favelas, protagonizadas pela
(compreensivel) preocupacdo na manutencdo de seu dominio individual. Essa é
uma situacao que propicia o fortalecimento de politicas de titulagdo como a Reurb?”
e por isso poderia ser acusada de fomentar, mais ainda, o individualismo. Em
Recife, como se observard adiante, a PREZEIS seria uma das vitimas dessa
cooptacdo por meio de vantagens particularistas, ainda que o objetivo inicial fosse a
construcdo de um espaco de participacdo social que desse voz aos que nunca a
tiveram.2®

Apesar da énfase na necessidade, aqui neste trabalho, de uma reorientacao
do planejamento e da politica urbanas, nem sempre atreladas as leis que as contém,
Maricato ndo nos deixa olvidar a presenca de outros instrumentos fortes de atuacéo
indireta ao ordenamento urbano. S&o instrumentos que permitem a ampliacdo da
arrecadacdao municipal, instrumentos para barateamento de imodveis em geral e
moradias em particular; a captacdo de mais-valia fundiaria; a recuperacdo de
investimentos em infraestrutura, a regularizacdo e urbanizacdo de areas ocupadas
irregularmente; a possibilidade de reserva e estoque de terras- claramente o papel
da AEIS 2-; e a protecdo ambiental e do patriménio.

Maricato destaca na sua quinta proposicéo a necessidade de enfrentar o caos
nos cadastros imobiliarios e nos registros de propriedade como mais uma das forcas
de retrocesso para a politica urbana. Denunciando casos de proprietarios distintos
gue receberam indenizacéo pelo mesmo imével em Sao Paulo.?*®

Parte dessa problematica esta na deficiéncia de registros cartograficos
adequados, preferencialmente georreferenciados, apenas pautados em descri¢cdes
genéricas e que ainda sao realizadas como ha 150 anos atrds. Nesse aspecto a Lei
n°11.977/09 ja traria, na demarcacao urbanistica a previsdo de georreferenciamento
-art. 56, revogado) e posteriormente a Lei n° 13.465/17 a traria também dentro das

exigéncias do projeto de regularizacao fundiaria e urbanistica.

207 A Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb)instituida pela Lei Federal n°® 13.465/17 abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagao dos nucleos urbanos
informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

208 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes,
2001.P.72-95.

209 |bidem. p.90
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No mais, é pertinente recordar que Souza confronta a nocdo de que o
problema do planejamento pode ser técnico com a afirmacédo de que o problema do
planejamento é politico. Nesse confronto Souza afirma que a primeira sentencga é
falsa e que a segunda € essencialmente verdadeira, apesar de cometer o grave

pecado de subestimar a capacidade da técnica de planejamento.?

2.4 Os Componentes essenciais do Plano Diretor

O Plano Diretor é considerado no escopo deste trabalho como o epiteto de
um Plano Urbanistico, impregnado de todas as caracteristicas inerentes ao
planejamento, as determinacdes politicas e as normas legais. Ele € também o
condutor do tépico central deste estudo, a AEIS, que, apesar da possivel
independéncia legislativa quanto ao PD, estara limitada em grande parte por como

ela se estrutura nele. Para Meirelles:

O Plano Diretor ou Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado...., ¢ o complexo
de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e constante do
Municipio, sob os aspectos fisico, social, econdmico e administrativo, desejado pela
comunidade local.

.... E o instrumento técnico-legal definidor dos objetivos de cada Municipalidade, e
por isso mesmo como supremacia sobre 0s outros, para orientar toda a atividade da
administracdo e dos administrados nas realizagBes puUblicas e particulares que
interessem ou afetem a coletividade.?!!

E relevante apontar que Meirelles o considera a lei suprema e geral com
ascendéncia sobre as outras, justamente para dar mais preeminéncia e maior
estabilidade as regras de diretrizes do Planejamento.?? Acerca dessa proeminéncia
estabilizadora da vontade desse plano-lei, cabe retomar sua estruturacdo politica

gue Ihe da legitimidade representativa incomparavel com as outras leis urbanisticas

dele decorrente. Esse carater democrético imposto ao Plano Diretor, que amplia sua

210 SOUZA, M. L. D. Mudar a cidade — Uma Introducdo Critica ao Planejamento e a Gestéo
Urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013. p.518

211 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1998.p. 403

212 MEIRELLES, H. L. Direito...Op.cit..p. 404



85

legitimidade em face de outros planos-lei, é para Silva, mais que um objetivo do
planejamento e da gestdo, € um principio fundamental.??

Um aspecto necessario para a uma analise adequada é verificar que o Plano
Diretor € uno e integral enquanto aqueles de urbanizacdo geralmente sao multiplos e
setoriais, como 0s sao os planos de urbanizacéo, de loteamento e de recuperagéo
de areas degradadas. Importa também saber que os procedimentos urbanisticos sdo
decorrentes do Plano, podendo ser considerados como atos autbnomos e concretos,
ainda que néo limitados pela forma de decretos, portanto, passiveis de existéncia
por lei formal.?4

Certo € que o universo de conhecimento abrangido pelo Plano Diretor
demanda a mobilizagdo de um corpo altamente técnico e diversificado, sendo
consequentemente originado dentro da Prefeitura ou por terceirizacao, atendendo as
seguintes etapas; 1- a coleta de dados, 2- a interpretacdo de dados e 3- a fixacdo de
objetivos.

Similar € o ensinamento de Sundfeld.?5> Ao analisar, justamente o art. 4°, Ill,
“a” do estatuto das Cidades, aponta que, ap0s a carta de 88, o Estatuto das Cidades
restringiu a abrangéncia do Plano Diretor, mas, por outro lado, conferiu-lhe “enorme
significado juridico” impactando na esséncia da propriedade urbana,
consequentemente provocando reacfes de for¢cas conservadoras. Reforca também
Sundfeld a exigéncia da participacdo popular, vinculada por seu turno a efetiva
conquista da funcdo social da propriedade urbana, mantendo em seu bojo as
condicBes de justica social.

Assim, conclui Sundfeld:?*®* “O Plano Diretor é instrumento pelo qual a
Administracdo Publica Municipal podera determinar quando, como e onde edificar de
maneira a melhor satisfazer o interesse publico, por razGes estéticas, funcionais,

econbmicas, ambientais, etc.,” incluiriamos ainda a razao da sustentabilidade urbana

213 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 130.
214 MEIRELLES, H. L. Direito...Op.cit..p. 405

215 SUNDFELD, C. A. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais. In: DALLARI, A. A. Estatuto da
cidade: (comentarios a Lei Federal 10.257/2001). Sao Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2010.p. 77-
78

218 SUNDFELD, C. A. O Estatuto da Cidade e suas diretrizes gerais.Op.cit.p78
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e ambiental conforme insiste Mukai?*” ao destacar o aspecto qualitativo definitivo do
Plano Diretor face ao meio ambiente, aditando ser indistinguivel o bem-estar do ser
humano e a protegdo do meio ambiente. Citando Diogo de Figueiredo, entende
Mukai que o urbanismo seria uma espécie da qual a Ecologia se manifesta como
género e conclui mais a frente “trata-se de um esgalho do direito ambiental”.?® O
zoneamento representaria uma plena aplicacdo desse entendimento ao organizar os
usos com o intuito de preservar 0 meio ambiente urbano, da mesma forma que os
zoneamentos ecoldgicos visam proteger acdes deletérias da expanséo urbana.

Em uma leitura inconsutil inclui Juarez Freitas a ecologia dentro das varias
dimensdes da sustentabilidade, extrapolando, ao menos enquanto conceito geral, 0
disposto no inciso | do art. 2° do Estatuto da Cidade, art. ©, I. Na visao do doutrinador
a pluralidade da sustentabilidade ultrapassa o “consagrado tripé social, ambiental e
econdmico, introjetando os aspectos da resiliéncia e dos valores supremos
constitucionais™?®. O critério de resiliéncia trazido por Freitas é especialmente
significativo, pois trata-se da aptiddo de um sistema de retomar a sua posicéo
normal ou anterior apds stress. No ambito urbano esse stress tem sido enfocado
pela ISO de Comunidades Sustentaveis (ISO draft 37120) como a condi¢cdo de uma
cidade de suportar os diferentes tipos de impactos a que qualquer cidade esta
Sujeita, seja derivado de atentados (como Nova lorque, Londres ou Paris) seja do
enfrentamento do crime organizado, como Medellin e Rio, seja referente aos
desastres naturais como 0s ocorridos nas regides serranas, no Centro-Sul do
estado. Nao se trata tampoucode resiliéncia quanto aos efeitos de catastrofes,
naturais ou antropogénicas, mas a propria degradacédo das cidades, incluindo aquele

derivado das relacdes de producédo e consumo.

217 MUKAI, T. Estatuto da cidade: anotacdes a Lei n. 10.257, de 10-7-2001. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 2001.p. 67.

218 MUKAI, T. Direito urbano e ambiental. Rio de Janeiro: Editora Forum, 2010.p.40.

219 FREITAS, J. Sustentabilidade: direito ao futuo. Belo Horizonte: Editora Férum, 2011.p.54
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2.4.1 Diretrizes para um Plano Diretor Efetivo

Para Cymbalista e Santoro? os Planos Diretores devem preferencialmente
conter dispositivos que o tornem autoaplicdveis. Usualmente eles incorporam
diretrizes gerais, deixando para um segundo momento as leis de aplicabilidade
imediata. Tal situacdo pode ser utilizada como estratégia para inviabilizar o uso
adequado dos instrumentos disponibilizados no Estatuto das Cidades ou
simplesmente evitar confrontos indesejaveis a classe politica.

A mobilizacdo provocada pelo Plano Diretor, seria na visdo dos
pesquisadores, 0 momento ideal para aprofundamento das discussdes de temas
sensiveis a populacao

A resolucao n° 25, de 18 de marco de 2005 editada por Olivio Dutra, vai ao
encontro das consideragdes aqui sinaladas acerca do processo de envolvimento das
partes interessadas e afetadas pelo Plano Diretor. O art. 40 84°, do Estatuto da
Cidade, detalha os conteudos obrigatérios tanto para o Poder Executivo quanto para
o Poder Legislativo, tratam da promocéo de audiéncias e debates com a populacéo
e a disponibilidade e publicidade das informacfes. A Resolucao veio burilar essas
exigéncias legais a serem observadas, em tese, na elaboracdo do Plano Diretor. Em
alinhamento com a Resolucdo, todos os instrumentos de participacdo devem
incorporar as seguintes qualidades: linguagem acessivel em meios de comunicacgéo
em massa; cronograma de apresentacdes antecipadamente apresentados (15 dias
no minimo); e publicacdo de todos os resultados e debates em todas as etapas. O
art.5° da Resolucdo n°25/05 viria a estabelecer que a realizacdo dos debates deve
ser subdividida por segmentos sociais e por temas e critérios territoriais, visando
facilitar e promover o interesse da populacdo envolvida. O mesmo artigo exige a
alternancia dos locais de discussdo evitando privilegiar aquele que tem maior
disponibilidade ou proximidade aos eventos. Seria recomendavel, entretanto, ampliar
concomitantemente as faixas de horarios das audiéncias e eventos relativos ao

plano.

220 CYMBALISTA, R.; SANTORO, P. F.; NAKASHIMA, R. O Plano Diretor de Sorocaba, S&o Paulo:
atores e autoaplicabilidade dos instrumentos urbanisticos. In: CYMBALISTA, R.; SANTORO, P. F,;
(ORG) Planos diretores: processos e aprendizados. S&o Paulo : Instituto Pdlis, 2009. p. 27-29.p.54.
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O art. 6° trata da importante articulagao entre o Plano e o orgamento, uma das
caréncias encontradas na pesquisa realizada pelo Observatorio das Metropoles
acerca dos planos diretores.??* O art. 7° da Resolucdo privilegia a sensibilizacéo e
envolvimento das liderancas locais e de classes, além de profissionais
especializados. Faltaria prever a capacitacdo desses mesmos atores ou de outros
gue pudessem envolver a populacdo menos afeita aos temas propostos, mas,
sabidamente impactadas por eles.

O art. 8° prevé, além da escolha de locais e horarios apropriados para a
maioria da populacédo, que o meio de comunicacdo das reunides ocorra por midias
de comunicacao de alcance a todos e sejam dirigidas pelo Poder Publico Municipal,
portanto, Legislativo e Executivo, garantindo a presenca, sem discriminacdo de
todos os cidadaos e a gravacao de seus conteudos.

Ao final do processo, o Plano sera aprovado na Céamara Municipal, tendo
como requisito, realizacdo prévia de reunides e/ou plenarias para escolha de
representantes de diversos segmentos da sociedade e das divisdes territoriais;
divulgacdo e distribuicdo da proposta do Plano Diretor para os delegados eleitos
com antecedéncia de 15 dias da votacao da proposta. Todas essas exigéncias estao
dispostas no art. 10° da Resolucéao.

Acusando um desnivel de poder, evidente nos Planos analisados e
pertinentes do bojo deste estudo, afirma Santoro que o Plano Diretor € autoaplicavel
com relacdo a tépicos de claro interesse do mercado imobiliario, mas ele néo é
autoaplicavel com relacdo aos instrumentos que podem levar ao cumprimento da
funcdo social da cidade e da propriedade, como o Parcelamento, Edificacdo e
Utilizacdo Compulsérios, o IPTU Progressivo no Tempo, e principalmente Zonas
Especiais de Interesse Social. Conclui que existe esse desafio para 0s municipios,
“vencer a assimetria no grau de autoaplicabilidade dos diversos aspectos do Plano

Diretor reflete as desigualdades de poder existentes na sociedade.” 22

221 JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos diretores municipais pds-estatudo
da cidade: balancgo critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011.

222 CYMBALISTA, R.; SANTORO, P. F.; NAKASHIMA, R. O Plano Diretor de Sorocaba, Sdo Paulo:
atores e autoaplicabilidade dos instrumentos urbanisticos. In: CYMBALISTA, R.; SANTORO, P. F;;
(ORG) Planos diretores: processos e aprendizados. S&o Paulo : Instituto Pdlis, 2009.p. 28-29
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7

A participagcdo é caminho inexoravel em direcdo a cidadania e ela esta
subdividida por Souza em oito categorias ou niveis.?® Mais préximo a uma
concepcao automista, portanto, no topo dessa escada de participacdo, existe a:
parceria; delegacdo e informacdo. Em uma categoria intermediaria haveria: a
cooptacdo; consulta e informacdo. Em uma categoria inferior: a coergdo e
manipulagao.

Quanto aos problemas que limitam ascender os degraus da participacéo,
inspirado em Rebbecca Abers, Marcelo Souza apresenta trés problematicas
esquematizadas no Quadro 1224,

Quadro 1 — Graus de Participacéo

Tipo de problematica Dificuldades enfrentadas
Problemética da Boicotes externos, por exemplo os patronais.
implementacéo Escassez de recursos provenientes, por exemplo, de

incompeténcia ou corrupc¢ao administrativa.
resisténcias tecnicistas ou corporativistas

Problemética da Instrumentalizacdo da sociedade civil no sentido de
cooptacao torna-la massa de manobra.
Influéncias paternalistas.

Problemética da Dificuldade de provocar o interesse a participacdo da
desigualdade populagéo.

Dificuldade de dispéndio por parte da populagdo mais
pobre de tempo e recursos

Fonte: Quadro elaborado pelo autor a partir de M. de Souza, 2001, p. 387-390

O Quadro 1 apresenta-se como referéncia de uso obrigatério no nivel geral de
planejamento por abarcar as contingéncias mais comuns encontradas nas
avaliacdes supracitadas e nas subsequentes. O contraste entre as diretrizes legais
dispostas no Estatuto da Cidade e em menor grau no PD carioca estdo distantes
dessa orientacao, sofrendo os percalcos em todos os 3 campos citados. Agrava-se
esta condicdo ao lembrar, como o faz Mukai, que todas essas problematicas devem

se dar nas etapas de consecucéo, seja da politica ou do plano, portanto, incorpora o

223 SOUZA, M. L. D. Mudar a cidade — Uma Introducédo Critica ao Planejamento e a Gestéo
Urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013.p. 389-390.

224 SOUZA, M. L. D. Mudar...Op.cit. p387-390
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diagnéstico, a selecdo dos procedimentos, a fixagdo das metas, da aprovacdo dos
projetos, da execucédo e manutengao posteriores.??

Em pior situagdo se encontra o novo marco da Regularizagdo Fundiaria, Lei
n° 13.465/17, ao reduzir o campo de participacdo social coletivo. Veja-se que a
previsdo no campo da conciliagdo é positiva, mas limita-se as solu¢des particulares.

Santoro emite ainda duas criticas essenciais a serem observadas nos Planos
Diretores, a mescla de politica e planejamento urbanos com os periodos eleitorais.
Aacredita-se, mais importante, tomando como referéncia o Plano Diretor de
Sorocaba, a incapacidade de o Estatuto da Cidade de ndo estabelecer um conteddo
minimo com vistas a auto aplicacdo de mecanismos de combate a exclusdo social,
motivo de continuos embates juridicos.??®

As probleméticas mencionadas demonstram os obstaculos aos quais deve-se
atentar quando da elaboracédo de um planejamento que realmente pretenda alterar a
realidade. Apesar de extremamente dificil, ndo € inviavel, e sua efetivacdo €
percebida, conquanto com diversas limitacdes, nos casos do orcamento participativo
de Porto Alegre, do Plano Diretor de Angra dos Reis, Prezeis e o0 or¢camento
participativo de Recife e Curitiba por meio de uma mistura de city marketing e

eficiéncia administrativa.??’

2.5 Plano Diretores Municipais: anélise nacional

A maior pesquisa acerca dos Planos Municipais Brasileiros foi realizada pelo
Observatério das Metropoles em 2011 com apoio do Ministério das Cidades. Eles
indicam a existéncia do zoneamento e da habitacdo como temas constantes nos

Planos Diretores pés anos 90. A eles se adicionaram atuacfes no ambito do

225 MUKAI, T. Estatuto da cidade: anotagdes a Lei n. 10.257, de 10-7-2001. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 2001. p.42

226 CYMBALISTA, R.; SANTORO, P. F.; NAKASHIMA, R. O Plano Diretor de Sorocaba, S&o Paulo:
atores e autoaplicabilidade dos instrumentos urbanisticos. In: CYMBALISTA, R.; SANTORO, P. F;
(ORG) Planos diretores: processos e aprendizados. S&o Paulo : Instituto Polis, 2009.p. 29

227 SOUZA, M. L. D. Mudar a cidade — Uma Introducdo Critica ao Planejamento e a Gestéo
Urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013.p. 437-510
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saneamento ambiental e da mobilidade urbana?®. e mais recentemente ampliou-se a
participagcdo da questdo ambiental, que, dependendo do enfoque pode ocultar
tendéncias conservadoras e segregacionistas, em especial pela localizacao usual de
favelas em areas ambientalmente frageis.?®

Outra tendéncia marcante é a ampla utilizacdo dos diversos instrumentos
contidos na Lei n° 10.257/01, embora muitos deles ja existissem antes da
promulgacdo da Lei e outros sejam independentes do Plano Diretor conforme
mencionado anteriormente.

Os dados das pesquisas revelam que manteve-se a preponderancia do
zoneamento  enquanto instrumento central de ordenagdo territorial. Foram
encontrados o macrozoneamento em (91% dos municipios), as Zonas Especiais de
Interesse Social em (81%) e o0 conjunto de instrumentos composto por
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsorios, IPTU Progressivo no Tempo e
Desapropriacdo em (87%), neste caso existe a imposi¢cdo do Plano Diretor como
condicionante para sua implantacdo. Também se verificou a presenca de Outorga
Onerosa do Direito de Construir (71%) e das Operacdes Urbanas Consorciadas
(71%).2°

Um dos problemas levantados na extensa analise realizada nos Planos
Diretores das Cidades diz respeito a sua baixa regulamentacdo e detalhamento,
tornando inoperante diversos de seus aspectos. Isso indica a necessidade de
aprimoramento dos instrumentos juridicos para aplicacdo da efetivacdo da funcao
social da propriedade.

Santos Junior e Montaldom utilizam a ZEIS como exemplo de instituto que
necessita aprimoramento na sua regulamentacéo, principalmente a ZEIS de vazios.

Afirmam os pesquisadores:

Sem a adequada conceituacdo, demarcacgao no territério e definicdo de pardmetros
urbanisticos, o instrumento perde sua efetividade quando o proprietario pretender a
viabilizacdo de um projeto, correndo-se 0 risco de a area ser destinada a outra
finalidade. Isso pode acontecer, por exemplo, quando outro uso for possibilitado

228 JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos diretores municipais pds-estatudo
da cidade: balancgo critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011.

229 MOTA, M.; MOURA, E. Direito Fundamental de Propriedade e a fungcéo socioamiental nas
cidades. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.p. 217.

230 JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos diretores municipais pés-estatudo
da cidade: balancgo critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011.p. 33.
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pela lei de uso e ocupacédo do solo, anterior a lei do Plano Diretor, ou ainda, quando
0 préprio Poder Puablico pretender uma destinacdo diferente daquela expressa no
Plano Diretor por razdes politicas.?3*

7

Outra das principais fraquezas dos Planos Diretores € a deficiéncia no
processo de mapeamento. Essa condicao fragiliza severamente a concretizacao das
suas diretrizes. O Plano Diretor e seus Instrumentos se aplicam no territério, em
espacos geograficos precisos. A producao do mapeamento garante maior seguranga
juridica a prépria lei e aquelas decorrentes. A falta de rebatimento do que orienta as
normas urbanas (O Plano Diretor incluido) foi verificado em amplo estudo e condiz
com o que se observou na andlise das delimitacbes de AEIS no Rio de Janeiro
avaliada no capitulo 4. Conforme estabelece a RESOLUCAO N° 25, DE 18 DE
MARCO DE 2005 do Ministério das Cidades:

....a fung¢o social da propriedade para cada por¢do do territorio municipal, toda a
area do municipio deverd ter sua destinacdo identificada nos mapas, assim como a
descricdo de perimetros de zonas e de instrumentos (inciso V, Art. 3°).

Entre as razdes que explicam, ou ao menos revelam esta situacdo, a
pesquisa indica: a leitura técnica e comunitaria mal elaborada; poucos recursos
técnicos e humanos para a elaboracdo de mapas e demais pecas técnicas;
inexisténcia ou precariedade de cadastros e de informacdes basicas sobre o
territorio, reduzido tempo para o processo de elaboracdo do Plano Diretor; descaso
ou desinteresse dos gestores e do legislativo com o processo de elaboracédo ou
aprovacdo do Plano Diretor; entre outros motivos.?®? Estas informacdo ndo séo
pertinentes apenas para o0 controle territorial para o desenvolvimento de planos
urbanisticos, implica também em permitir corretas avaliagdes imobiliarias para o
funcionamento correto do IPTU, da Contribuicdo de melhorias e para a captura da
mais valia.?*

Sao contornos que corroboram com a tendéncia do Planejamento em
percorrer um certo percurso até um dado limite que nao interfira com interesses

especificos, reforcando o processo ideoldgico ja explorado. Ora, uma leitura técnica

231 JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos ... Op.cit. p. 35.
232 |bidem.p. 36.

23 CARVALHO JR, P. H. B. . IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO—IPTU. In: SANTOS, A.
M.; MJ, S.; (ORG) Transformacdes territoriais no Rio de Janeiro do século XXI. Rio de Janeiro:
Gramma, 2014.p. 61
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mal elaborada passa pela caréncia do empoderamento de grupos participativos,
portanto, contrarios ao seu processo de automizacdo. A falta de recursos técnicos
(observar que ndo se trata de baixa qualificacdo) obviamente tem caréater politico.
Poderiamos continuar. Nesse “vinculo” vicioso que mantém afastado os
instrumentos legais de democratizagdo da terra longe dos setores mais carentes,
mas, para este trabalho, basta reforcar a relacédo de diversas falhas de planejamento
e indicar a existéncia dessa relacao politica retrégada dentro dela.

Em termos de solucdes técnicas, o que se defende aqui, como mais um
elemento de apoio em direcdo a prépria Politica uUrbana inclusiva, € o Cadastro
Territorial Multifinalitario (CTM) cujas diretrizes encontram-se na Portaria n°® 511, de
7 de dezembro de 2009 do Ministério das Cidades, que contempla as ‘Diretrizes
para a criacao, instituicdo e atualizacédo do Cadastro Territorial Multifinalitario’ (CTM)
nos municipios brasileiros.z*

O Cadastro Territorial Multifinalitario € condizente com os trabalhos
desenvolvidos pelo IPP no Rio de Janeiro. Segundo Gomes Souza?*®, o IPP trabalha
no sentido de pouco a pouco gerar uma base de dados atualizada em tempo real
pelos diversos 6rgdos da prefeitura, SME, SMU, SMAC, e até o poder Legislativo,
podendo incorporar-se dados do terceiro setor e de 0Orgdos de pesquisa
devidamente autorizados. As inter-relacdes de informacdes, se bem utilizadas e
traduzidas garantirdo uma poderosa ferramenta de avaliagcdo e monitoramento do
acesso a cidade, e claro, sua maior democratizacao.

Quanto ao acesso a moradia, Montaldom e Santos Junior?®® diagnosticaram a
existéncia de uma gama de definicbes superficiais, diretrizes e objetivos gerais.
Quanto a busca pela eficiéncia, a pesquisa também verificou que, apesar da

inser¢ao da politica habitacional nos planos, “ndo se traduz na imposicao de metas e

2% O cadastro implica em um instrumento essencial para auxiliar o planejamento e a gestdo
territorial. Atualmente se encontra em tramitagdo o PROJETO DE LEI N.° 3.876-A, DE 2015. O
objetivo do cadastro é o realizar o inventario territorial oficial e sistematico dos Municipios, o CT sera
embasado no levantamento dos limites de cada parcela cadastral e devendo ser utilizado como
referéncia basica para qualquer atividade de sistemas de informagBes ou representagfes
geoespaciais do Municipio e contemplar tanto as areas de ambiente urbano quanto as areas de
ambiente natural, quando ainda existirem (art.1° do PL n°® 3.879-A/15)

235 Entrevista Leandro Gomes Souza, gedgrafo da Diretoria de Informacées da Cidade, Rio do
Janeiro, Instituto Pereira Passos em 24/07/2018

236 SANTOS JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos diretores municipais pos-
estatudo da cidade: balanco critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011.
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estratégias efetivas para o enfrentamento da problematica habitacional das cidades
pesquisadas.”

As estratégias de acesso a terra se mostraram bastante variadas, diversos
instrumentos como a Concesséo de Uso Especial para Fins de Moradia, o Direito de
Superficie e o Direito de Preempcéo, criagcdo de Zonas de Especial Interesse Social
— ZEIS em areas vazias; e a Outorga Onerosa do Direito de Construir foram
encontrados.

Entre o que é chamado por Montaldon e Santos Junior de aspectos ligados a
habitacdo, os Planos diretores se destacaram por 5 diferentes pontos de interesse
para este trabalho.

O primeiro diz respeito a regularizacdo fundiaria e programas de
regularizacdo de loteamentos. Em ambos 0s casos encontra-se essa previsao no
ambito carioca, inclusive com coordenacdes subordinadas as secretarias de
urbanismo e habitacéo, atualmente fundidas na Secretaria Municipal De Urbanismo,
Infraestrutura e Habitacao.

O segundo aspecto trata da questdo de nao utilizacdo ou subutilizacdo com a
aplicacdo do IPTU Progressivo, do Parcelamento Compulsério e da Outorga
Onerosa do Direito de Construir direcionadas a politica habitacional de baixa renda.
No Rio de Janeiro a Outorga Onerosa do Direito de Construir se utiliza
essencialmente nas Operacdes Urbanas Consorciadas, conforme Lei municipal n°
111/11.

O terceiro aspecto diz respeito a utilizagdo da AEIS. Como informado, é um
instrumento amplamente aplicado pelos municipios em seu Plano Diretor (embora
nao seja condicdo sua presenca neste para disponibilidade juridica daquela).?®®

Em quarto lugar encontra-se que, apesar da previsdo, na maioria dos 526
planos pesquisados de um fundo especifico para HIS ou para o desenvolvimento
Urbano, apenas 70 definem as fontes desses fundos. Estes podem englobar
dotacdes orcamentarias municipais, repasses de recursos estaduais e federais,

parte da receita gerada com a aplicacdo dos instrumentos do Estatuto, percentual na

27 SANTOS JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos ...Op.cit.. p.37

238 OLIVEIRA, F. L. D.; BIASOTTO, R. O Acesso a terrA urbAnizAdA nos plAnos diretores brAsileiros.
In: JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T.; (ORGS.). Os planos diretores municipais pos-estatudo
da cidade: balancgo critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011. p. 70a 97.
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renda da alienacdo de imdveis publicos, entre outros, provavelmente em funcéo de
exigéncias para obtencdo de financiamentos federais, o que releva a importancia
das normas gerais ao complementarem certas deficiéncias da maioria dos
Municipios de pouca capacitacao e recursos.

Por fim, em quinto lugar, descaram-se a desconexdo entre as politicas
habitacionais e o orcamento municipal, personificados pelo PPA, LDO e LOA.
Quando existentes sdo apenas geneéricas.>*®

Cabe notar também a falta de comprometimento entre a programacédo (ou o
plano) e a execugéo. O governo Paes em 2011 prometeu investimentos da ordem de
8 bilhdes de reais para urbanizacdo de mais de 575 favelas no Rio de Janeiro em
2020, com resultados inferiores a 10% do prometido.2+

239 CARDOSO, A. L.; SILVEIRA, M. C. B. D. O plano diretor e a politica de Habitac&o. In: . Os
planos diretores municipais pos-estatudo da cidade: balango critico e perspectivas. Rio de
Janeiro: Letra Capital, 2011. p. 99-127.p. 119.

240 Disponivel em: https://exame.abril.com.br/economia/rio-lanca-projeto-promete-acabar-favelas-
2020-582351/, no entanto, o Plano Estratégico 2017-2020 mencionava apenas de 21 das 1019
comunidades (conforme indicado no Plano Estratégico) para serem urbanizadas até nesse periodo.
Acesso em 08/2018.


https://exame.abril.com.br/economia/rio-lanca-projeto-promete-acabar-favelas-2020-582351/
https://exame.abril.com.br/economia/rio-lanca-projeto-promete-acabar-favelas-2020-582351/
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3 O ZONEAMENTO, AS NORMAS URBANISTICAS E AS AEIS

Este capitulo, em ultima instancia, tratard de refletir acerca dos campos nos
quais a AEIS interfere. Ao configurar-se uma Zona de atributos Unicos e adaptados,
com exiguas exigéncias, por exemplo, da infraestrutura minima trazida pela Lei. n°
6.766/79, a AEIS exige que se compreenda a dimensao dessa possivel flexibilidade.
Ao discorrer sobre os diferentes tipos de regramentos urbanos e construtivos,
procurar-se-a realgar os aspectos das normas urbanisticas interferem no contexto da

cidade e a linha teorica que as guia.

3.1 As AEIS como zoneamento Lato Sensu

As AEIS/ZEIS sao, por definicdo, elas mesmas, formas de zoneamento. Em
diversas ocasifes as AEIS serdo equivalentes juridicas, espacial e temporalmente,
ao zoneamento convencional. Em outras elas irdo compor uma camada aditiva, com
efeitos substitutivos, temporarios ou ndo e, em outros casos, irdo combinar seus
efeitos com o0 zoneamento geral.

As demarcacoes de AEIS, amiude, irdo implicar na alteracdo de parametros
gue extrapolam aqueles contidos nas leis de zoneamento e suas derivacdes. Isso
implica que o zoneamento especial pode englobar a modificacdo da demarcacao
espacial ou das diversas normas aplicaveis ao uso do solo, a saber: | - Zonas e
Subzonas; Il - lote minimo e maximo; Il - indices de Aproveitamento do Terreno; IV -
coeficiente de adensamento; V - alturas, gabaritos taxas de ocupacao, X - indices de
Comeércio e Servicos; Xl - usos permitidos para as diversas zonas; entre outros.
Ainda poderdo ser modificados os parametros construtivos, como aqueles
relacionados as exigéncias das configuracdes das construcdes, areas totais, areas
minimas por compartimentos, sistemas de circulacdo e especificacbes construtivas.
Ademais, poderao ser alteradas, como diretamente prevé a Lei Federal n° 6.766/79
as diretrizes de parcelamento do solo (art. 49, 1l e art. 2°, §6°).

Nessa linha de ponderacdo a denominagao AEIS parece mais apropriada por

refletir condicbes mais abrangentes aquelas pertinentes ao simples zoneamento,
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consequentemente, a compreensdo do zoneamento como planejamento sera

indispensavel para entender as consequéncias da AEIS.

3.2 O Zoneamento e as Normas edilicias e urbanisticas fundamentais

3.2.1 O Zoneamento

Mukai ira endossar a linha de pensamento de Antdnio Bandeira de Mello ao
entender o zoneamento como de natureza de limitacdo urbanistica, e, portanto,
decorrente do poder de policia municipal no caso daquelas normas

constitucionalmente atribuidas ao municipio. Para Mukai:

O zoneamento traz insita uma série de restricdes ao direito de propriedade, impostas
pelo Poder Publico em beneficio e harmonia do conjunto de territério e da
convivéncia pacifica da coletividade.?*!

Esse embate constante entre o direito de propriedade e o interesse da
coletividade, no amago da ciéncia urbana, se aplica sem qualquer aparente
resisténcia aos principais regulamentos urbanisticos que complementam a nocao de
ordenamento do espaco, as leis de uso e ocupacdo, de parcelamento, de
codificacdo de obras e de loteamento.

Especificamente quanto ao zoneamento cabe, de acordo com Bandeira de
Mello, verificar suas principais decorréncias: a- delimitacdo das areas e
categorizacdo dos tipos de uso; b- fixacdo de dimensdes minimas dos lotes.; c-
fixacdo dos coeficientes de edificacdo admitidos em cada area; d- fixagdo das taxas
de ocupacédo das distintas areas de uso; e fixacdo dos recuos fronteiros, laterais e
de fundos. ##?

Introjetado em seu poder de fazer ou deixar de fazer, as normas urbanisticas
guando da criacdo de direito s6 podem ser estabelecidas por lei e devem atender

aos principios da generalidade, da razoabilidade e da igualdade entre todos aqueles

241 MUKAI, T. Direito urbano e ambiental. Rio de Janeiro: Editora Forum, 2010.p.331
242 |bidem.p. 332
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que se situem dentro da mesma delimitagdo de zona. Mukai também retoma as
licoes de Bandeira de Mello para lembrar que o zoneamento ndo pode suprimir o
uso e gozo da propriedade em termos funcionais, portanto, “aquele compassado
com as aptiddes naturais e destinacdes usuais”.?*

A razoabilidade e proporcionalidade, aliada a justa distribuicdo de 6nus e
bénus, torna o zoneamento um instrumento intactii a indenizacdo, condicdo
caracteristica, inclusive, do préprio poder de policia. Observa Mukai que onde a
licenca ou a construcdo ja se tenha iniciado antes da alteragcdo de uma norma
urbanistica cabera a indenizacao ou respeito ao pleno sob a normativa anterior. 1Sso
se aplica a alteracOes de uso que devem respeitar aquelas havidas de forma legal,
devendo-lhes ser garantido o direito adquirido. Devera ser observado o carater geral
da alteracéo da legislacédo urbanistica e seus impactos indiretos, ndo sujeitos, como
se tratou antes, as indenizacOes, reforcando a tese de que ndo ha um direito
individual sobre as condicionantes urbanisticas gerais, caso contrario, estariam
inviabilizadas as alteracées do zoneamento.?*

José Afonso da Silva tem uma nocdo mais teleoldgica das acbes de
zoneamento, 0 que seria limitado caso se mantivesse apenas dentro da natureza de

poder de policia, até porque de carater mais positivista. Segundo o jurista:

.... essa natureza do zoneamento decorre, nos nossos dias, ndo tanto do poder de
policia, mas da faculdade que se reconhece ao Poder Pablico de intervir, por acdo
direta, na ordem econdmica e social, e, portanto, no dominio da propriedade privada
e do direito de construir, a fim de conforma-la & sua fungdo social. [...] merece
discordancia de importante corrente de publicistas que entendem que o assunto se
insere na temética do poder de policia e, assim, pertence ao género das limitagdes
administrativas.?4

Importante contribuicdo nos da Pinto#¢ ao interpretar as facetas da natureza
juridica das normas instituidas no Plano Diretor, entre elas o zoneamento. Em sua

visdo, 0 que ir4 distinguir a face traduzida como poder de policia ndo sera sua

natureza de regramento obrigatério, mas sua finalidade. Nesses termos esta

243 MUKAI, T. Direito urbano e ambiental. Rio de Janeiro: Editora Forum. p. 333
244 MUKAI, T. Direito ...Op.cit.,p.334-336
245 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 239-244

246 PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011.p. 202
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alinhado com Silva. Se a imposi¢cao de poder de policia advém do impedimento ao
particular d o exercicio pleno sobre a propriedade “contra” os interesses da
sociedade, a funcdo social visa harmonizar o seu uso ao interesse publico, ndo se
trataria assim de evitar os prejuizos das atividades, mas de determinar quais sao
benéficas para esse interesse publico.

Complementarmente, o zoneamento também trabalha com os aspectos da
paisagem urbana resguardando a ambiéncia urbana quanto a monotonia,
valorizando a possibilidade de inclusdo de vazios e espacos verdes, estética da
paisagem e riqueza arquitetdnica.

Tal apontamento tem importante desdobramento ao identificarmos as ZEIS,
ou em medida mais ampla, a Reurb no contexto urbano planejado da cidade. Impde-
se lembrar que a AEIS deveria (em teste, pois verificar-se-4 que nao é o que ocorre
na cidade do Rio) sempre possuir parametros que se sobrepde ao zoneamento
local, parametros que devem harmonizar-se aos diversos zoneamentos existentes
no entorno. Visdo inversa se retira da Lei n° 13.465/17, pois esta indica
expressamente a dispensa dessas normas (art. 11 81°), o que ndo se conforma
como a esséncia do planejamento e imputa maior resguardo do poder municipal.

Quanto a iniciativa, reforcamos os ensinamentos de Silva de que as normas e
critérios do zoneamento, tdo caras ao ordenamento urbano, sdo constritas a lei
municipal, por sua vez condicionadas ao peculiar interesse local, sujeitando o
municipe a diversas restricobes de propriedade sem que decorra dai direito
indenizatério como referendado por Mukai e Bandeira de Melo. Ap6s o
estabelecimento das normas e critérios por lei, concorda Silva com parte da doutrina
gue aceita a individualizacdo por decreto, mas admite o mestre que a lei deve
possuir grau elevado de detalhamento “para que as condigdes de zoneamento
encontrem adequado fundamento de legalidade”.?*” Esta matéria € de dificil
aplicacdo pratica como se observard em capitulo posterior, quando da analise da
producédo das AEIS em diversas capitais do pais.

Quanto a matéria do zoneamento, ela se confunde amiide com a matéria de
uso do solo e ainda outras, entretanto, seu papel primordial serd a de repartir

geograficamente as zonas urbanizaveis da cidade.

247 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 249-250.
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Parte dessa mescla, que ndo ousa-se aqui acusa-la de um dislate, mas que
convém ter consciéncia da preméncia em interpreta-la de maneira mais detalhada,
ou seja, partimentada. Corrobora nesse sentido a Carta dos Andes a seguinte

definicdo de zoneamento:

O instrumento legal que dispGe o municipio para controlar o uso do solo do
povoado, as densidades da populacdo, a localizagdo, a dimensdo, o volume dos

edificios e suas utilizacdes especificas, em prol do bem estar da comunidade.?*®
Acredita-se que, se ndo se pode afirmar categoricamente que 0 zoneamento
se restringe a delimitacfes territoriais puramente espaciais, as quais se adicionam
qualidades derivadas de outras normas ou instrumentos especificos, é necessario,
como ja exposto, ampliar a no¢do do que envolve as principais matérias urbanas,
nao s6 para a compreensdo das diretrizes de ZEIS, mas para elucidar as
divergéncias judiciais apontadas por Meirelles quando tratam da forma de edicéo
das matérias que normatizam o0 zoneamento e aquelas que fixam as zonas
espacialmente. Para Meirelles as primeiras séo privativas de lei e estas podem ser

tratadas em decreto.#

3.2.2 O Uso do Solo

Essencialmente relacionado ao zoneamento, a terminologia uso do solo se
distingue do zoneamento strictu sensu por configurar um ambito especifico do direito
gue da a significancia urbana ao zoneamento.

Como é cedico, as matérias imputadas ao zoneamento em geral podem advir
de regramentos federais e estaduais, haja vista as delimitacbes de éareas de
marinha, ou areas de protecdo ambiental estadual, por exemplo. O Uso do solo por
seu turno esta constrito a competéncia ordenadora do municipio, assim como a
regulamentacéo edilicia que o complementa. E bom lembrar que ndo se afasta a

competéncia, conforme carta constitucional, da Unido em legislar sobre o direito

248 MEIRELLES, H. L. ...Op.cit..p.416

2499 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1998.p. 414 e 417.
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urbanistico em leis de contetdo geral, como ocorre com a Lei no 6.803, de 2 de
julho de 1980, que: “Dispde sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial
nas areas criticas de poluicdo, e da outras providéncias.”

Nos termos de Meirelles:

A Lei de uso e ocupacdo do solo, como geralmente é determinada, destina-se a
estabelecer as utilizagdes convenientes as diversas partes da cidade e a localizar em
areas adequadas as diferentes atividades urbanas que afetem a comunidade.?°

Deve também equilibrar e harmonizar o interesse geral da coletividade com
os diretos de propriedade particular e prover sobre o zoneamento urbano e a
ocupacdo correspondente, pois, conforme mencionado no tépico anterior, 0 uso,
sendo o0 mais nobre dos aspectos da posse € também o cerne do que consideramos
a funcao social da propriedade.

Para Silva, os usos sdo especificagcbes de categorias para definir aqueles
permitidos em combinac&o com as regras de ocupacao do solo.?** Exemplo pode ser
extraido de categorias residenciais como; unifamiliar, bifamiliar ou multifamiliar além
das diversas variedades de tipos e porte dos usos comerciais. Normalmente as
limitacdes se referem a subdivisbes em uso permitido, tolerado ou ndo permitido.??
Essa organizacao objetiva, ndo apenas prevenir mesclas de usos inadequadas, por
exemplo, um hospital adjacente a uma industria ou outra atividade ruidosa, mas
pode ser também fundamental no enriquecimento da ambiéncia urbana.

Uma das consequéncias trazidas pela regulacdo de uso do solo se faz sobre
o sistema de densidades, amplamente debatido por Acioly e Davidson em 1998
(densidade urbana). Hodiernamente parece ser uma das premissas para as cidades
sustentaveis: a sua compacidade ou a sua densificacdo intensa (feita
adequadamente).

Mascaré com o uso do método de custo médio das redes urbanas em funcdo

da densidade desenvolveu diversos estudos comparativos que sao referéncias sobre

250 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1998.p.415.

251 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 247.
252 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.
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0 tema e corroboram com a eficiéncia da ampliagcdo das densidades em termos de
reducéo relativa dos custos de implantagcéao das infraestruturas.?

Claro que ndo se trata de simplesmente adensar, mas de adensar
corretamente. Favelas superadensadas certamente comprometem as possibilidades
das intervencdes necessarias sem que se imponham amplas remocoes.

A densidade em uma favela, por exemplo, o Rio das Pedras ou Rocinha,
implica em perda de vegetacdo, espacos de lazer etc.. Diferente é a proposta de
Lucio Costa para Brasilia ou Barra da Tijuca, ambas calcadas nas diretrizes de Le
Corbusier das torres de densidade elevada e que possibilita a preservacdo de
amplas areas vazias.

Entre os objetivos do controle da ocupacdo do solo estdo os de equilibrar a
densidade populacional e a densidade da edificagdo. A primeira cabe distribuir o
guantitativo da populacéo no territério, a segunda em estabelecer a quantidade de
moradias por area do terreno, por exemplo, com o IAT indice de aproveitamento do

terreno, a taxa de ocupacao do solo, o gabarito, entre outros.?*

3.2.3 O Direito de Construir

Meirelles diferencia o direito urbanistico do direito de construir e o direito de
vizinhanca, embora admita proximidade, isto se da por protegerem, segundo
Meirelles, interesses e fundamentos diversos.?*® O direito de construir (podendo ser
denominado para este estudo e de acordo com Silva, direito edilicio) e o direito de
vizinhanca seriam de ordem privada tratando de efeitos na relacéo de terceiros, e ao
direito urbanistico caberia ordenar o espaco urbano através de imposi¢cdes de ordem
publica em normas de uso e ocupagao do solo ou em regras “estruturais e funcionais

da edificacéo urbana coletivamente considerada”.?s

253 MASCARQO, J. L. Desenho Urbano e Custos de Urbanizacg&o. Brasilia: Ministério de Habitacao,
Urbanismo e Meio Ambiente, 1987.

254 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 252

255 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1998.p.393.

256 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 393
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N&o se encontra esse diferencial em Silva. Para o renomado autor, ambos 0s
aspectos estdo presentes na legislacdo edilicia, que se constitui em norma
definidora de controle técnico-funcional das construcdes e norma definidora de
controle urbanistico da atividade construtiva. No primeiro caso teriamos os codigos
de edificagbes e no segundo caso as leis de parcelamento do solo, as de
zoneamento e de forma secundaria, portanto, reconhecendo a coesdo dos temas, 0s
cbdigos previstos no primeiro caso.?” Por essas consideracfes é que Silva afirma
gque a legislacdo edilicia congrega normas de direito privado e publico
simultaneamente.

Ao citar Virgilio Testa, Silva transcreve deste que o controle da atividade
edilicia pelo municipio se da na forma de avaliar, isoladamente, as constru¢des sob

0s aspectos higiénicos, estéticos, de incolumidade e controle técnico-estético em

face da funcdo a qual se destina. Na outra vertente se encontra a harmonia entre 0s
edificios e os ditames do Plano Regulador adequados as capacidades de servi¢os

urbanos, i.e. o controle urbanistico. Essa separacao, entretanto, ndo condiz com as

condi¢cbes apontadas por Meirelles. Por outro lado Silva informa que o aspecto
estético também tem natureza urbanistica e o controle urbanistico também depende
de avaliacdo técnica e, por isso, defende a diferenciacdo por dois aspectos: o
infraestrutural e o urbanistico.?®

Em uma area estabelecida dentro de uma AEIS ndo haveria porque ser de
outra forma, mesmo considerando que se esta tratando de condi¢cdes especificas e
diferenciadas da area formal, nem por isso podem prescindir daqueles parametros
minimos, ainda que limitados dentro das possibilidades construtivas dos menos
favorecidos. Imputa-se assim a necessidade de ponderar a seguranca da posse com
a regularizacdo urbanistica e a prépria condicdo de temporalidade para as situacdes
consolidadas caso estas ndo atendam aos principios minimos de habitabilidade e
urbanidade. Dai decorre contrabalancar a pertinéncia no desenvolvimento de indices
de urbanidade, ou indices de regularizacdo fundiaria como parte de uma proposicao

de melhoria ao longo do tempo.

257 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 246
258 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 437
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3.2.4 O Cébdigo de Obras

Acerca do Cdédigo de Obras pouco comentado na maioria de textos e planos a
respeito da AEIS e dos Planos Diretores, convém observar que eles influenciam na
produtividade do imével urbano e impactam significativamente sobre o meio
ambiente. Ao tratar da AEIS, em geral, pode-se pensar apenas no Parcelamento do
Solo, ou este em conjuncdo com 0 zoneamento, mas sao abarcadas também as
normas construtivas que influenciam na qualidade ambiental da habitacdo e revelam
mais uma das questdes a que se sujeitam algumas classes menos favorecidas da
cidade.

O principal elemento artificial constituinte do meio ambiente urbano é a
edificacdo, incutindo ao Codigo de Obras o papel de instituto legal essencial da
legislacéo edilicia, mas sua constituigdo, ao contrario do regramento basico de uma
LUOS, em geral, ndo se condiciona a uma localidade especifica. Ainda assim € mais
umas das normas edilicias flexibilizadas com a implantacdo de AEIS.

O Caodigo de Obras, também chamado de Cdodigo de Edificagbes, enquanto
elemento da legislacdo edilicia, deve reunir em seu texto, de modo organico e
sistematico, todos os preceitos referentes as constru¢des urbanas, especialmente
para as edificacdes, nos aspectos de estrutura, funcéo e forma, necessarios a obra
individualmente considerada. Esse direito de construir, conforme lecionado por
Meirelles tem implicacbes com a seguranca, a saude, 0 sossego e o conforto das
pessoas e interfere no desenvolvimento da cidade, afetando o bem-estar geral da
populacdo.?®

No ambito do Rio de Janeiro, O Poder Executivo apresentou em 2013 o
Projeto de Lei Complementar n® 31/2013 que: institui o codigo de obras e edificacdes
da cidade do Rio de Janeiro e posteriormente o Projeto de Lei Complementar n°
40/2017 que: institui o cédigo de obras e edifica¢cdes simplificado do municipio do
Rio de Janeiro — coes (promulgada como Lei Complementar n°® 198, de 14 de janeiro
de 2019). em decorréncia disso, Fajardo em entrevista a OGLOBO, expressa seu

entendimento sobre a simplificacdo do cédigo. Para o urbanista, a simplificacdo do

259 MEIRELLES, H. L. et al. Direito de Construir. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2005.p. 203.
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Cdédigo de Obras é grande medida para que o custo da producéo formal da cidade
se reduza e que 0s novos 0s modos de viver da sociedade tenham acolhida.”?°

E premente verificar que o Plano Diretor impde a lei que trata do assunto
dispor sobre: a edificacbes e seus parametros externos para a sua construcdo e
parametros internos restritos as condicdes de seguranca, salubridade,
sustentabilidade e conforto ambiental; a adequacao das edificacdes ao seu uso por
pessoas portadoras de deficiéncia; a adequacédo e conservacado das edificacoes
tombadas e preservadas; o dimensionamento das areas destinadas a movimentacao
e acumulacao de residuos e de materiais reciclaveis destinados a coleta seletiva; e a
sustentabilidade ambiental durante a execugéo das obras e apos estas. (atualmente
a lei principal sobre o tema é o Decreto E n°® 3.800 de 1970),

Seu impacto também se faz sobre o custo da construcdo e contribui para o
acesso a moradia digna, ainda que em escala menor que 0 acesso a terra urbana.
Como diria Maricato, a questdo da terra é o verdadeiro n6é do pais e permaneceu

intocado, tanto em governos progressistas quanto em liberais.?%*

3.2.5 Parcelamento do Solo

O Parcelamento do Solo, dentro dos limites urbanos encontra no loteamento a
sua forma mais caracteristica. O loteamento e implica no arruamento,
desdobramento, desdobros, reparcelamentos e divisdo de lotes para edificacéo,
constituindo a atividade urbanistica primordial exercida pelos particulares. Estardo
assim exercendo uma funcdo que pertence ao Poder Publico Municipal (propiciar a
habitabilidade) e estardo exercendo essa atividade em nome do proprio interesse e
as proéprias custas, subordinados, obviamente, a autorizagdo municipal.??

O parcelamento deve observar, além da definicdo das dimensdes dos lotes,

outros elementos essenciais para que as diretrizes estabelecidas no Plano Diretor e

260 Entrevista, Disponivel em: https://oglobo.globo.com/cultura/simples-cidade-21738732. Acesso em
julho 2017

261 MARICATO, E. O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis: Editora Vozes Limitada,
2017.p.50.

262 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 328-331.
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ao Estatuto das Cidades, em especial ao pleno desenvolvimento das fung¢des sociais
da cidade e da propriedade urbana elencadas no art. 2° da Lei 10.257/01 sejam
cumpridas. Destaca-se a necessidade de evitar: a utilizacdo inadequada dos iméveis
urbanos; a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; o parcelamento
do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacdo a
infraestrutura urbana; a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como polos geradores de trafego sem a previsdo da infraestrutura
correspondente; a retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua
subutilizacdo ou nao utilizacdo; a deterioracdo das areas urbanizadas; a poluicéo e a
degradacéao ambiental; a exposicéo da populacéo a riscos de desastres naturais; e a
exposicdo da populacdo a riscos de desastres; o comprometimento condi¢cbes
condignas de acessibilidade, utilizacdo e conforto nas dependéncias internas das
edificacdes urbanas.

A errbnea concepcédo de que as dimensdes dos lotes sdo as especificacbes
Unicas a serem declinadas no contexto da AEIS, ou ainda, da Reurb-S ou Reurb-E
como se ira comentar e que ndo trazem, em funcdo disso, significativas
externalidades negativas para o particular ou para a comunidade deve ser
repensada ao verificar que a norma de Parcelamento do Solo imputa incluir os
diversos elementos fundamentais para o equilibrio das funcdes urbanas. Entre elas
se encontram as percentagem e caracteristicas gerais das areas a serem destinadas
a uso publico com as quais 0 espaco a ser urbanizado incorpora os concidadaos e
as normas de implantacdo das redes de servicos publicos, com a qual é possivel
padronizar as instalacfes de drenagem, esgoto e agua possibilitando atender as
normas de qualidade e racionalizando a execu¢do e manutencdo dos sistemas. Em
assentamentos informais, muitas vezes € necessario 0 uso de equipamentos
especificos para situacfes especiais, e isso se aplica, por exemplo, aos tratores
especiais utilizados pela Comlurb e adaptado a altas declividades e as vias estreitas.
Reparos e aquisicbes desse tipo de equipamento podem comprometer custos e
continuidade dos servicos publicos. O mesmo ocorre na solucdo de sistemas de
agua e esgotamento. Esses fatores foram insistentemente enfrentados pelo autor

nos diversos projetos de urbanizagéo de favelas.??

263 Trabalhos realizados pelo autor entre 2000 e 2010 em favelas como: Jacarezinho, Vidigal,
Salgueiro, entre outras.
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No Parcelamento do Solo, cujo principal instituto legal federal € a Lei n°
6.766/79, estdo incluidos: o loteamento; o desmembramento e o arruamento. O
primeiro e mais relevante instrumento implica na existéncia de um processo de
urbanizacédo e implica na criagdo de lotes, novas vias e usualmente a geracao de
espacos de dominio publico, permitindo (ou obrigando) a implantacdo de
equipamentos publicos e condicbes minimas de habitabilidade e conforto. A Norma
Municipal, por seu turno, se encarregara, dentro dos limites estabelecidos por outras
normas urbanisticas gerais, de delimitar, entre outras, as dimensdes minimas em
casos excepcionais. Fato que se consolida explicitamente é a predominancia de
lotes de maior dimensédo em areas nobres e de dimensdes abaixo das permitidas em
areas mais carentes.?

A adequacdo dos espacos publicos ao uso por pessoas portadoras de
deficiéncia ou com mobilidade reduzida € outro limitador relevante do parcelamento
para a qualidade de vida da populacdo de baixa renda, necessitada de sistemas
caros e especiais de transporte ou da solidariedade da vizinhangca como ja
presenciado em favelas por parte do autor.

O limite de vazdo das aguas pluviais correspondente as condicbes pre-
existentes ao parcelamento e as reservas de arborizacdo de passeios, pracas,
jardins e congéneres sdo elementos constitutivos obrigatérios segundo o Plano
Diretor do Rio de Janeiro para serem abordados na Lei de Parcelamento. Sem eles
ocorre, por exemplo, a elevacdo do conhecido indice de run-off, o qual define a
velocidade de escoamento das aguas de precipitacbes e afetam sobremaneira os
deslizamentos, inundacdes e outros riscos a vida da populacao.

A Arborizacdo é conhecida entre os urbanistas como elemento essencial para
a qualidade da paisagem e para a amenizacdo das temperaturas e é rarefeita em
ocupac0Oes de alta densidade e sem planejamento como as observadas em favelas.
Estes dois ultimos quesitos obrigatdrios na lei devem trabalhar em conjunto com as
percentagem e localizacdo de areas permeaveis nas areas privadas e publicas,
considerados 0 zoneamento ambiental, as caracteristicas do entorno e seu sistema
de drenagem. A preservacdo de &reas permeaveis como a vegetacdo em

parcelamentos bem executados influencia positivamente no mencionado indice de

264 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.
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run-off, além de reduzir a carga de escoamento de drenagem dentro das galerias,
reduzindo concomitantemente o carreamento de detritos que posteriormente

poderdo obstruir a canalizagéo a jusante.

3.3 Aspectos diferenciais do Plano Diretor e do Zoneamento

Atencdo especial é trazida por Villaga*®> perante a relacdo entre o Plano
Diretor e 0 Zoneamento. O aspecto central de comparacdo se mantém pelo viés
ideolégico e politico, razao pela qual iniciamos este trabalho por ambos os temas e
seus impactos no Planejamento.

Na Viséo de Villagca ao zoneamento abarca um tema explicito, ordenamento
do solo, em um aspecto especifico de sua forma de ocupacdo, enquanto, para o
Plano Diretor cabem “todos os problemas inerentes a cidade: saude, educacéao,
crescimento, enchentes, transportes, equipamentos publicos, investimentos
prioritarios, politica econdémica entre outros, portanto, com a caracteristica
fundamental de grande abrangéncia. Afirma Villaga que, na visdo de técnicos,
politicos, populacdo, midia, construtores, especuladores, pessoas bem ou mal-
intencionadas, havia a seguranca de que fora do Plano Diretor ndo ha solucédo e
com ele se assegurariam 0s recursos aos investimentos publicos em todas as areas,
desde a integracdo da cidade a garantia da moradia pelas ZEIS, porém, as
verdadeiras conquistas (positivas e negativas) sociais e urbanas obtidas nas
pesquisas que menciona sdo decorrentes, ndo dos Planos, mas das politicas
setoriais ou mesmo de leis especificas, como os dispositivos de cunho ambiental da
Lei n® 6.766/79. 2%

Portanto, para Villaga, o PD é um instrumento esvaziado de qualquer eficacia
em contraste com o0 manto sagrado que o rodeia. Ao contrario, 0 zoneamento se
mantém em um patamar inferior de adoracdo, mas sua aplicacdo parece obter
resultados mais efetivos e coerentes. Parte da causalidade recai sobre a

disseminada crenca em puras diretrizes e fracas sansfes pela desobediéncia ao

265 VILLACA, F. As ilusdes do plano diretor. Sdo Paulo: Edig&o do autor, 2005.
266 VVILLACA, F. As ilusdes... op. cit. p 9-13.
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Plano. Entretanto, o principal fator repousa na inabilidade em agir conforme um
planejamento ao invés de agir conforme um Plano que se esgota em si.?*’

No Rio, espanta verificar que tanto o PD de 92 quanto o atual PD de 2011,
sdo ricos em indicacdes para a producdo das Leis Urbanisticas de eficicia plena: A
Leis de Parcelamento do Solo, A Leis de Fiscalizacdo, o Cddigo de Obras, a de
Zoneamento entre outras. Até o momento nenhuma apenas o Cdadigo de Obras foi
promulgado, havendo apenas proposi¢cdes que parecem nao despertar o interesse
dos diferentes setores. Nao que nao tenha havido alteracdes nas leis mencionadas,
implantadas na maior parte na década de 70, mas estas alteracBes sao pontuais e
conjunturais.

Ao analisar o processo de implantacdo do Plano Diretor de Sado Paulo, sem
nenhum momento restringir a validade de suas pressuposi¢cdes aquela cidade,
Villaga demonstra que a participacdo é antes de tudo assimétrica, priorizando
anseios de minorias, porque em alguns aspectos, como o indice de aproveitamento
do solo, esta envolvido em tecnicismo pelo interesses de grupos em manter o valor
da localizacéo, verdadeira fonte de concentracdo de renda. Villaga também verifica a
existéncia das normativas legais que de fato sédo obediéncia obrigatoria para o Poder
Puablico, e nesse sentido, tendem a ser perfunctérias ou pura retérica. Quanto as
obrigacdes que criam aos particulares, o zoneamento, este sim impele a obediéncia
ao reduto formal da cidade (porque a parte informal ndo € diretamente afetada) e
assim movimenta a participacao e pressao dos grupos especificos. Essa pressao se
faz por meio da midia, por meio de relatorios e apresentacdes e estudos, e pela
proximidade e facilidade de acesso as liderancas do Executivo e Legislativo, formas
mais eficientes que a efémera audiéncia publica por exemplo. 268

Reafirmar-se-ia assim que o Plano Diretor ndo passa de uma forma de
dissimular, por meio de uma suposta norma coletiva, a manutencdo da realidade

segregadora, um instrumento alienado e alienante.?

267 VILLACA, F. As ilusdes... Op.cit. p 14-16.
268 \/ILLACA, F. Op.cit. p 51
269 |bidem. p.93.



110

3.4 O Zoneamento ponderacdes sobre atécnica, tecnocracia e politica

Pinto trabalha com a hipétese de que o status elitista conferido as normas, por
exemplo por Maricato e Rolnik?® também é fruto de um viés tecnocratico do
profissional urbanista como narrado anteriormente.?’* Ao concentrar-se nas diversas
especificidades, embora coerentes com sua area de saber e justificados dentro
desses principios particularizados, o técnico ndo avalia corretamente a capacidade
do publico alvo em lidar com elas?™.

As consequéncias da tecnocracia excessiva e compartimentada estimula
paralelamente a ocupacao informal, incapacitada (ou desinteressada) em atender a
todas as exigéncias legais. O descumprimento a lei transveste-se na forma de
favelas e loteamentos irregulares pobres ou ricos em continua expanséo. Seguem-
se a eles a formacé&o de grupos de presséo para a criacdo de excecdes politicas em
forma de normas especificas, urbanizacdo eventual e paliativa e ligacbes
clandestinas autorizadas. Ao serem tolerados “podem acabar por impulsionar a sua
disseminacdo com vantagens evidentes de ndo pagamento de impostos e taxas e
tarifas urbanas, como agua, lixo, IPTU, luz, etc.” A defesa politica dessa vertente
tecnocrata pode convergir também no conhecido jargao, “criar dificuldades para
vender facilidades”.?”

Deve-se lembrar que as normas urbanas implicadas no zoneamento

municipal caminham atreladas a diversas outras. Nao por acaso o habite-se exige, o

270 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. S3o Paulo: Editora Vozes, 2001. ROLNIK, R.
Para além da lei: legislacdo urbanistica e cidadania. In: SOUZA,. I. M. A. A,, et al. Metrdopole e Globaliza¢ao-
Conhecendo a cidade de Sao Paulo. S3o Paulo: Editora CEDESP, 1999.

271 PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 62.

272 Esse elitismo tem sido tratado nos Ultimos Cédigos de Obras, por exemplo, nos de Brasilia, Sdo
Paulo e Rio como mencionado. No Rio nossa andlise demonstra que, apesar disso, observa-se que
ao simplificar as leis, muitas leis de regulacgédo edilicia transferem os quesitos técnicos para as normas
técnicas, em especial a ABNT. Na pratica, ao conferir status de lei para esses regulamentos, apesar
da homogeneizacao relativamente maior j4 que se tratam de normas nacionais, o legislador perde
parte de sua autonomia e pode agravar o problema ja que essas normas sdo conhecidas por sua
abundancia e complexidade e apesar da boa qualidade técnica, contradigcbes (Compans, audiéncia
DEBATE PUBLICO REALIZADO EM 6 DE OUTUBRO DE 2017, na CMRJ).

273 Safety regulations provide a rich source of bribes for corrupt officials in many countries. Sometimes
officials want tough regulations to guarantee that bribing an official is cheaper than conforming to the
regulations. In countries where the ad-ministrators are more political and corrupt than judges, liability
has a distinct ad-vantage over regulation.Law and Economics - Robert Cooter e Thomas Ulen 373.
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cumprimento das normas urbanisticas, de construcdo, de parcelamento: normas
viarias; ambientais; paisagisticas; de canalizacdo; de abastecimento; de tratamento
de residuos; e diversas outras que envolvem 0Orgdos compartimentados.
Contemplam dessa forma uma sobreposi¢cado de competéncias e dificultam o controle
juridica das acoes.

Nesses termos, aponta Pinto, que o resultado da regulacéo urbanistica tende
a ser pequeno, na medida em que resolve apenas algumas das falhas de mercado e
cria diversas outras.?”* Ainda assim, um sistema urbano politicamente adequado e
pautado em principios de beneficios coletivos e amenizacbes de externalidades
negativas pode contribuir indiretamente para a redistribuicdo de renda (renda em
sentido amplo), condicdo bem demonstradas por Cintra.?’

Cintra ilumina parte dessa visao cientificista segmentada dos diversos
profissionais e suas posturas frente a realidade na qual o governo intervém.

Para o doutrinador:

Quando a matéria-prima com que lida uma profissdo sdo os préprios seres humanos
em sua vida social, é inevitavel que os valores, as posturas politicas e o lastro
ideolégico adquiram maior peso no paradigma profissional. Dai a necessidade de um
escrutinio atento desse paradigma, pois € preciso discernir o que é cientificamente
afiancado ou tecnicamente imperativo, do que é escolha politica ou viés ideoldgico
do profissional que orienta a politica pablica.?"®

Poder-se-ia dizer que isso vale para as dimensbGes da politica, do
planejamento e do projeto e também ao zoneamento. A visdo de Cintra se
assemelha neste quesito a importancia adquirida pelo estudo dos stakeholders na
area de gestao de projetos empresariais (Project Management Institute -PMI), “O cui
bonum passa a ser, entdo, a indagacdo primeira na analise politica dos programas
governamentais aos quais as diversas profissdes imprimem seu estilo.”?””

Em tempos remotos ja se verificava que cada profissdo adquire uma

existéncia proépria face a divisdo do trabalho tornando o seu saber como o saber

verdadeiro capaz de responder a todas as problematizacdes e isso € particularmente

274 PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011. p. 66-67

275 CINTRA, A. O. Zoneamento: Andlise de um instrumento urbanistico. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais., v. vol.3, n. n.6, 1988.

276 |bidem. p. 2.

277 |bidem, Loc, cit.
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verdadeiro no caso do arquiteto que toma para si a responsabilidade exclusiva e
onipotente de reorganizar a urbe, vide Corbusier e Frank Lloyd Wright. E claro que
essa ideia se aplica similarmente, conforme Marx e Engels, as decisbes de
magistrados iludidos pela crenca nas leis como Unica vertente de solugdo. A
realidade a que se envolvem os condiciona a responder com as ferramentas que
dispbe, ndo como opgao, ou em casos de maior consciéncia, a melhor ferramenta.
Diriam: “Os individuos sempre partem de si mesmo”.?7®

Cintra observa na evolucdo do zoneamento um claro processo
compensatorio. Se as forcas do mercado (i.e. grupos formados por exemplo pelo
loteadores e especuladores imobiliarios) desordenam a organizacao da urbe sera
necessario a existéncia do planejamento para reorganiza-la. Sendo esse
planejamento elaborado por especialistas, de alguma maneira vinculados a direcao
estatal, entdo, a tendéncia € de que eles procurem reverter o caos, respeitando em
todo caso as orientacdes centralizadas e burocraticas. Ainda assim, podem ser
forcas antagbnicas ao sistema imposto pelo capital, como o periodo da prefeita
Luiza Erundina como esclarece Maricato.?™

Cintra encontra no zoneamento o instrumental que possibilita conter as
externalidades negativas do crescimento das cidades quando inclui previséo,
provisdo e o planejamento evitando o sobrecarregamento de infraestruturas fisicas
dimensionadas para densidades variaveis.®

Entende Cintra que tem havido um deslocamento do controle das técnicas de
Zoneamento enquanto instrumento unicamente de engenharia para transformacéo
da morfologia urbana, apenas centrado na correta ponderacdo das infraestruturas
fisicas, como as redes viarias, os volumes das construcdes e densidades e canais
de drenagem em prol do equilibrio da estrutura bidtica abiética da cidade, todos

subsumidos ao controle de engenheiros e arquitetos.?!

218 MARX, K. F. E. A ideologia alema: critica da novissima filosofia alema em seus representantes
Feuerbach, B. Bauer e Stirner, e do socialismo alem&o em seus diferentes profetas. Rio de Janeiro:
Record, 2007.p. 78.

2% MARICATO, E. O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis: Editora Vozes Limitada,
2017.p. 27-30.

280 CINTRA, A. O. Zoneamento: Andlise ...Op.cit. p.26.

281 |bidem.Loc.cit.
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Essa “intrusdo” de outras disciplinas teriam como protagonistas a Economia, a
Geografia, a Sociologia e a Antropologia, revelando um componente intrinseco a
formacdo da cidade e que se sobrepde a essa maquete intelectual que o
planejamento formal trata de impor. Essas forgcas ocultas sdo as que explicariam o
caos na cidade e, ao ser explicado o caos se revela em uma constelacdo de vetores
de forgca que atuam no urbano.

As normas efetivas da cidade resultam, segundo Cintra, da “exploragcéo de
grupos por outros grupos, produzem segregacao de classes, refletem o exercicio
abusivo do poder econémico, social ou politico, e por isso devem ser combatidas
com politicas publicas corretivas”. 262 Observa-se nesse caso como a politica agiria
enquanto fonte direcional para os planos, e ndo o contrario.

N&o se deve mesclar, contudo, as for¢cas derivadas das tensdes de classe
com aquelas derivadas da manifestacdo daqueles que produzem a cidade. Nem
sempre essas normas que brotam das relagfes internas trazem frutos perniciosos
para a coletividade. Muitas vezes as forcas espontaneas derivadas da diversidade e
da apropriacdo do espaco podem e devem ser reconhecidas e valorizadas pelos
planejadores. Para Cintra trata-se de ouvir o que as ciéncias sociais dizem acerca
das interacbes entre o planejado e do espontaneo. O zoneamento nao deve
conformar-se em uma peca rigida contra a mutacéo natural da cidade e fraca para
impedir sua degradacao.?®

O Zoneamento, como se observa, € um instrumento entrelacado com o
Planejamento e com a Politica Urbana em diferentes gradacfes. A forca deste
mecanismo é de dificil avaliagdo em alguns casos pontuais. Quando um patrticular €
beneficiado ou prejudicado diretamente pode ter grandes impactos setorizados,
afinal, os investimentos imobiliarios estdo entre os maiores movimentadores de
recursos de um particular e a estabilidade juridica e a isonomia sédo a contrapartida
gue ele recebe por ter sua propriedade limitada.?*

Mas a forca que se avalia deve ser ponderada em conjunto porque 0S
resultados configuram vetores de forca articulados com as condicBes sociais,

econdmicas, gerais e locais, por conseguinte, um zoneamento que ocorre

282 CINTRA, A. O. Zoneamento: Andlise ...Op.cit. p.7.
283 |bidem. passim.

284 |bidem. p.21.
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independentemente de regulagbes normativas, paralelo, espontaneo.?®® Ciente de
gue a normatizacao visa responder a critérios técnicos, mas também normativos e
capazes de influenciar a organizacdo espacial (e talvez este seja o termo mais
aproximado a que pode chegar o zoneamento) dentro da busca de uma justica na
cidade, o planejador deve empenhar-se em contrapor as tendéncias naturais de
dominagé&o prevalentes e perniciosas, uma delas seria a tendéncia natural do capital
de inclinar-se ao monopdlio.

Ainda que se limite a responder questdes técnicas, lembra-se que uma cidade
"nao-funcional" prejudica mais aos mais fracos, ndo fazendo sentido negar sua
importancia.s®

Mas o nucleo direcional do poder normativo deveria regular, na medida do
possivel, as forcas desiguais que atuam no espaco urbano, em especial as
externalidades negativas que tem como vitimas, muitas vezes, um grupo latente com
pouca capacidade de fazer-se representar.

A pergunta acerca das externalidades e a “quem beneficia ou prejudica” tal
intervencédo faz-nos retornar aos grupos de stakeholders e por isso salienta-se sua
necessaria compreensao. Pde-se um problema que demanda a boa Politica na
direcdo de encontrar o ponto de equilibrio para o bem-estar de uma comunidade em
sentido amplo. Essa comunidade muitas vezes estad contraposta aos desejos de
grupos mais coesos. Nessas condi¢des o “planejador urbano mais conscio de seu
papel sabe que os homens que fazem a cidade séo desigualmente fortes e que essa
desigualdade pode ser exercida em detrimento dos mais fracos na apropriacdo do
espaco”.?®” Observa-se claramente a necessidade das AEIS, ndo como panaceia a
informalidade de baixa renda, mas como instrumento, mesmo que fraco,
indispensavel no rebalanceamento de forcas que ocupam o territério. Isso descortina
outra natureza do zoneamento além de sua esséncia como medida
regulamentadora. Ele pode ser utilizado como medida redistributiva dos 6nus e
boénus, alids, um dos principios do préprio direito urbanistico.

Com relacao as forcas politicas que complementaréo as forcas técnicas como

j& mencionado, nos esclarece Pinto, na sua obra, onde relaciona o Plano Diretor ao

285 |bidem. p.26.
286 CINTRA, A. O. Zoneamento: Andlise ...Op.cit. p.21.
287 |bidem.p.26.
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Direito de Propriedade, que o Direito Urbanistico brasileiro padece de dois grandes
problemas institucionais: O zoneamento e as Obras Publicas. Seu texto ressalta o
fato e as consequéncias de o zoneamento estar atrelado aos indices urbanisticos
gue tanto afetam o valor da terra e sédo alterados, segundo ele, ao sabor de
pressdes econdmicas e politicas de interesses particulares. As obras publicas por
sua vez alcangcam aquelas que congregam os servi¢cos de qualificacdo da estrutura
urbana e por isso redundam em externalidades também significativos.

Para Pinto, em harmonia com o que nos apresenta Villaga:

..a vulnerabilidade da Politica Urbana a pressdes econdmicas e politicas
particularistas constitui-se em sua principal deficiéncia institucional, que ndo apenas
corrdi seus fundamentos conceituais, como também a transforma muitas vezes em

instrumento de degradacdo da qualidade de vida.?®®
Ora, um vetor necessario para reverter os conflitos narrados estaria na correta
harmonizacdo entre as concepcdes técnicas e a efetiva participacdo popular
(automista na concepcdo de Souza, 2013), contrapondo 0 tecnicismo e o0
autoritarismo, muitas vezes personificados nas intervencbes urbanas do poder
publico. Por isso ndo se pode imaginar que se esta normatizando, através do

zoneamento, um terreno asséptico, racionalizado a priori.

3.4.1 Politicas e agentes do planejamento urbano

Dentro da perspectiva de Cintra, a analise da cidade e seus agentes poderiam
ser decompostas entre produtores e consumidores. Ndo por uma perspectiva
dicotbmica, pois abarcam possibilidade de simultaneidade. Cintra engloba no
primeiro grupo aqueles que produzem economicamente nos setores primario,

secundario, terciario e quaternario?®® da economia.?® Também se situam nesse

28 PINTO, V. C. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011.p. 22

289 Setor quaternario:Segundo Michéle Debonneuil, criadora do termo setor Quaternario, esta
categoria engloba produtos do setor Secundario e Terciario que nao séo apenas bens ou servigcos na
acepgcdo anterior das palavras, mas “novos servicos que incorporam bens”, tais como a
disponibilizagdo temporaria de bens, de pessoas ou de combinagbes de bens e de pessoas. Ainda
haveria segundo Isabel Cristina Louzada Carvalho e Ana Lucia Kaniski o setor Quinério inclui os
servicos sem objetivo de lucro como a salde, a educagdo, a cultura, a investigacdo (nao
remunerada), a policia, os bombeiros, outras instituicdes ndo governamentais (ONGs), e ainda
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grupo aqueles sujeitos que ativamente alteram meio ambiente urbano mesmo fora
da categoria econdmica, seriam 0s usuarios ativos do espaco urbano, exemplo
classico seriam aqueles que estacionam ou ocupam a calcada ativamente, tocam
musica no metré, realizam grafites e pichacdes, fecham ruas com cancelas etc. (ndo
importa a conotacdo negativa ou positiva neste caso). poderiamos adicionar como
produtores ativos 0s ocupantes de imdveis em estado irregular (muito ativos se
considerarmos a possivel presenca de 50% de irregularidade no Rio de Janeiro
como se constatard adiante). Os consumidores seriam aqueles que recebem as
influéncias da e na cidade. A sobreposicdo mencionada é relativamente 6bvia, o
proprietario de um estabelecimento comercial (produtor) € também um pedestre ou
usuario de algum modo da cidade (consumidor).

Essa simultaneidade ndo se da no caso de conflitos. Isto é claro ao supor que
um cidadao nao iria estacionar seu veiculo sobre a calgcada de modo a impedir sua
prépria passagem para adentrar seu imével, ou um usuario de som ou aparelho
produtivo de alto impacto sonoro ndo o ira utilizar quando de seu repouso, portanto,
nao se auto aplicam interesses conflituosos.

Os conflitos se dao entre categorias diferentes, consumidores vs produtores e
entre mesmas categorias, portanto, consumidores vs consumidores e produtores vs
produtores. Mas essa auséncia de conflitos ocorre ao nivel individual. Vé-se em
favelas a supresséao indiscriminada da arborizacéo ou de espacos de circulacdo para
beneficios pessoais em detrimento do bem coletivo. De outro lado, observam-se
invasfes dos espacos publicos pelos estabelecimentos comerciais em todos o0s
niveis de renda e espacos da cidade. Em Brasilia sdo conhecidas as invasfes dos

espacos publicos para ampliacdes das mansdes do Lago Sul.?**

atividades de servicos domésticos prestados a familias. Estas organizagbes sdo usualmente
consideradas como incluidas nos setores Terciario e Quaternério, porém a necessidade de separé-
las em um grupo especifico se justifica principalmente porque para operarem requerem uma base
populacional e de impostos gerados por outros setores com fins lucrativos e oferecem uma
importante contribuicdo para a geracdo de renda e valor adicionado de uma economia. REVISTA
Soc. Bras. Economia Politica, S&o Paulo, n° 34, p. 57-87, fevereiro 2013 .59
file:///C:/Users/CLIENTE/Downloads/3-Texto%20do%20artigo-150-1-10-20140528. pdf

2% CINTRA, A. O. Zoneamento: Andlise ...Op.cit. p.9.

21 OLIVEIRA, T. A. D. Questdes relativas a ocupacdo da orla do Lago Paranoa de Brasilia.
Assessoria Legislativa — CLDF. Distrito Federal. 2015. (n° 2,).
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Existira sempre uma leitura social desses conflitos, mas as capacidades e
desejos de segregacdo de atividades incbmodas a classe afetada se manifestaréo
pelo que Cintra chama de patriciado, deslocando-se as mesmas atitudes para as
classes imediatamente inferiores. Exemplificando, seria o caso de “o temor nos
bairros ricos”, onde predominam mansdes e residéncias unifamiliares, em relagéo
aos prédios de apartamento de classe média ou abaixo, mesmo quando de boa
gualidade arquitetdnica.?®

No caso dos produtores o exemplo padréo seria a tipologia das lojas de grifes
de Ipanema, ou o0s consultérios de alto padrdo, incompativeis com o0s
estabelecimentos de servicos populares ou de artigos populares o0 mesmo se refere
aos lojistas em relacdo aos ambulantes. O componente que 0s une € 0 mesmo que
gera os conflitos potenciais e os reclamos de acéo publica, a necessidade de
insercdo em um espaco urbano inerentemente condicionado pela funcdo da
limitacdo fisica de solo urbano e os custos de deslocamento (tempo e recursos)
como sera explorado por Harvey e Abramo.?*

N&o é possivel a manutencdo de uma relacdo harmonica sem fim. A luta pelo
espaco urbano ha de surgir. Havendo conflito havera reclamacdes as autoridades
gue ao longo do tempo serdo pressionadas a alterar o regulamento presente ou o
mercado fard seu préprio ajuste. Caso tipico sdo as antigas zonas industriais que
pouco a pouco deixam as grandes areas que ocupam, seja por questdes de preco
da terra ou por alteracdes e restricdes de zoneamento.

A questdo que se levanta, e interessa-nos o ponto de vista de um
zoneamento enquanto politica urbana, conforme expressamente apresentada por
Cintra, é entender de quais formas o zoneamento podem interferir nesses conflitos?
Qual seria a ponderacdo que leva a uma atitude em prol do bem publico? Seria o
Zoneamento um instrumento a disposicdo exclusiva das classes privilegiadas?

Em Belo Horizonte, na década de 90, onde um governo mais a esquerda criou
franjas com zoneamento altamente restritivo em lotes de grandes dimensdes para

gue os investidores imobiliarios suspendessem a pratica de expansdo especulativa,

292 CINTRA, A. O. Zoneamento: Andlise ...Op.cit. p.26.

293 ABRAMO, P. Mercado e ordem urbana: do caos a teoria da localizac3o residencial. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 2001. HARVEY, D. A justica social e a cidade. S3o Paulo: Hucitec, 1980.
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0 mercado contornou essa restricdo com a ocorréncia de grandes loteamentos de
alto padréo nessas areas ainda atendidas pela infraestrutura oficial e a expulsao,
para areas fora da regido metropolitana dos grupos menos favorecidos.

Esses fatos implicam em entender que o zoneamento ndao pode ser tratado
como panaceia para as solucdes de distribuicdo do espaco urbano. Mesmo os
critérios de subdivisdo de classes tampouco podem ser aplicados pois se tratam de
grupos dentro de classe que atuam na luta por esses espacgos. O ponto de vista
adequado para observar esse jogo € a partir de uma combinacéo de contraposi¢cdes
de interesse e a condicdo de produtor e consumidor em um determinado
momento.?%

Mesmo quando ndo ha uma intencionalidade de favorecimento as minorias
dominantes quando da elaboracdo dos planos de zoneamento, ou forcas de
mercado existem 0s outros instrumentos politicos que interagem tornando aleatorios
e imprevisiveis seus efeitos, muitas vezes com efeitos bumerangue. Em linha com o
que preconiza Marcelo de Souza, 2% Cintra firma: “Nao ha classe dominante capaz
de produzir tdo-s6 e exclusivamente o0 que deseja com a manipulacdo dos
instrumentos de governo”.>¢

Portanto, seria inadequado culpar o zoneamento pelas condicfes elitistas a
ele imputadas, uma vez que as tensdes entre as classes estardo sempre presentes
e, mesmo quando antagbnico aos interesses de grupos burgueses a configuracao
da cidade ndo estara imune as forcas capitalistas. Entdo, ndo se pode acusar a
politica do zoneamento, ou a norma do zoneamento de todas as consequéncias

para as quais ele € apenas uma das for¢as dos vetores de urbanizacgéao.

Ele (o zoneamento) partilha, ao contrario, com outras politicas regulativas, de certa
frouxiddo nas ligagbes com os interesses sociais, sobretudo os de classe. As classes
consistiriam em cortes muito grossos para agrupar, sem artificios, os beneficiarios e
os prejudicados com 0 zoneamento. Mais, ainda, particularmente no presente caso,
impde-se introduzir nova dimensdo no debate, a divisdo entre as funcles de
produgdo do ambiente urbano e as de consumo desse ambiente. Essa divisdo ndo
coincide com a divisdo das classes sociais e pode, em Ultima instancia, como ja o
assinalamos, chegar ao plano intra-individual, quando uma mesma pessoa

29 CINTRA, A. O. Zoneamento: Andlise ...Op.cit. p.14-15.

295 SOUZA, M. L.. A prisdo e a agora: reflexdes em torno da democratizacdo do planejamento e da gest3o das
cidades. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2006.

29 |dem. Loc. Cit.
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desempenha papéis distintos de produtor e consumidor da cidade. Na pratica, é
dificil, muitas vezes saber se 0 zoneamento favorece, inequivocamente, no conjunto
de suas provisdes, aos produtores ou aos consumidores da urbe.?%7

7z

Parte dessa légica € interpretada de uma maneira similar por Villaga ao
retomar as diferencas entre o Planejamento geral e 0 Zoneamento. O ultimo periodo
de Planejamento descrito por ele o vislumbra como acéo alienada, gerada dentro de
orgaos internos a administracdo, mas paradoxalmente afastada da Politica Publica,
direcionada por ideologias, a excec¢do seria o0 Zoneamento (planejamento especifico)
‘sempre vivo e consequente, embora elitista’.?® Isso n&o significaria que o
zoneamento ndo se submeta a alteragdes pontuais de interesses especificos, mas
frise-se que Villagca separa, de alguma forma, zoneamento de uso do solo, o que o0s
autores como Cintra e Souza nao o fazem.

Como afirma Souza, € impossivel, dentro de um sistema capitalista,
menosprezar as teias de relacdes em que a existéncia de conflitos de interesses e
de ganhadores e perdedores, dominantes e dominados. E um ingrediente sempre
presente. Por isso levanta-se a questdo de encontrar a forma de lidar com o
zoneamento em sendo ele uma técnica fundamental de planejamento amalgamado
em valores culturais e sociais especificos. Essa contradicdo, de acordo com Souza,
deve ser também a sua forca, ao contrario do que demandam certos grupos

positivistas, desde que tomadas certas precaucdes.>*

3.5 Formacdo de Zoneamentos alternativos

A analise do zoneamento enquanto planejamento, o que reforca a hipotese
inicial acerca da necessidade de utilizacdo da AEIS enquanto tal, se explicita quando

Souza afirma que o zoneamento é considerado o instrumento de planejamento por

exceléncia. Mas, ser uma forma de planejamento e ser o planejamento em si,
demanda pensa-lo em um contexto maior, assim como a politica se utiliza do

planejamento como um de seus instrumentos e a ele se mescla.>®

27 |dem. P. 16

298 VILLACA, Flavio. Uma ... Op.cit. p 222.

299 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 83-84
300 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p.256
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Malgrado essencial para o planejamento, a divisdo do espago urbano
segundo critérios e ordenamentos ndo pode confundir-se & sua totalidade.>* Esse
intercambio do planejamento com outras areas do urbanismo deve ser constante, e
a histéria dos planejamentos alternativos tracada por Souza reforca as criticas de
gue o zoneamento tende a ser um instrumento de planejamento urbano eminente e
necessariamente segregador. As referéncias por ele destacada encontram a origem
no zoneamento em meados do século XIX no Estados Unidos. O primeiro cédigo
americano a instituir um zoneamento abrangente seria o de 1916 para Nova York,
com estabelecimento do principio de separacdo de usos e grupos sociais
indesejados®®? o que poder-se-ia interpretar como aquelas passiveis de compor uma
cidadania inferior.3®

A distorcdo verificada por criticos do Standard State Zoning enabling Act,
exarada por Cullingworth34, €& que o0s objetivos e finalidades s&o facilmente
deturpados em nome de bandeiras, como a saude publica, meio ambiente e maior
eficiéncia dos sistemas urbanos, ao ponto de serem considerados ratificagcbes de um
puro zoneamento racional.

O Zoneamento funcional ganha uma nova roupagem, em especial, apds a
guarta edicdo dos Congressos internacionais de Arquitetura Moderna -CIAM 1V, de
1933. Ali se reforcariam as declaracdes de necessidades de diferenciacdo entre o
habitat, o trabalho, o lazer e a circulacéo levada ao extremo em projetos como a Vila
Radieuse de Le Corbusier fortemente atacada por Jacobs a partir da década de 60.
A justificativa ndo seria apenas a de racionalizar os espacos, pois, como afirma
Souza, Le Corbuiser trataria de agucar a defesa da separacédo de usos em nome da
higiene e da ordem, sem considerar os conflitos sociais.®*> Essa era das maquinas
era sustentada por um paralogismo na relacdo metaférica que o arquiteto

apresentou ente a casa (maquina de habitar) e a cidade. Todavia, esse legado

301 |bidem. p.250
302 |bidem. p. 251-252

303 HOLSTON, J.. Cidadania insurgente: disjungées da democracia e da modernidade no Brasil. Sdo
PAulo: Editora Companhia das Letras, 2013.

304 apud Souza, Mudar a ...Op.cit., p. 252
305 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 84 e 254



121

modernista deixou fortes tracos quanto a palavra chave de ordenamento, do
zoneamento funcionalista.

Mas a rigidez ndo precisa ser caracteristica intrinseca ao zoneamento
funcionalista. Exemplo vem dos Estados Unidos, onde existem o0s zoneamentos
flexiveis, a saber; o condicional ou contract zooning; os floatzones; e os linkage
programs.

No condicional ou contracting zones o proprietério realiza uma proposta de re-
zoneamento através de negociacdo com o estado, ciando algo como um balcéo de
negocios publicos®®,

O Floating zone corresponde aos usos ja aprovados, mas aos quais ainda
nao se definiu o local. Tratar-se-ia de um arranjo em maior escala de aproximacgao
do zoneamento geral ao qual estamos acostumados.

Os linkage program in bonuses é similar a um programa de OUC-Operacao
Urbana Consorciada, envolvendo contrapartidas em formas de beneficios ao
municipio ou retorno em dinheiro aos cofres publicos. O particular se beneficiaria
com um afrouxamento das regras.

O Spot Zoning, termo de carater especulativo, se referiria a zonas pontuais
onde o re-zoneamento beneficiaria um particular em especifico, com contrapartida
ou ndo. Esse € um dos vezos apontados por Villaca pela fragilidade da legislacéo
urbanistica nas relagcdes com grupos politicos. Os argumentos utilizados para esse
tipo de pressdo sdo calcados no suposto beneficio compensatério de maior
arrecadacao fiscal, gerando um aparente, “bom negdcio” para o particular e para a
sociedade, ainda mais no periodo de empreendedorismo urbano atual em que, com
a desgastada alegacdo de enfrentamento da eterna crise do capitalismo, muitas
vezes utiliza argumentos como a propaganda pro-legado, dos “novos” extrativismos
urbanos do turismo, dos megaeventos eventos esportivos, dos grandes negocios e

projetos para viabilizar alteracdes de zoneamento. 37

306 Caberia refletir acerca do risco que tal condicdo apresentaria no Brasil, inclusive, ndo deixa de ser
algo temerario em tempos de REURB e as continuas promulgacdes de leis de mais valias no Rio de
Janeiro, de qualquer forma ela ja tem sido parcialmente incorporada nas Operacdes Urbanas
Consorciadas.

307 MELO ANDRADE, Diogo de Calasans; DE MANEZES, Rita de Cassia Barros; OLIVEIRA, Lisiane
Paixao Silva. A reorganizacao urbana das metrépoles periféricas na era da financeirizagdo global do
capital Revista de Direito da Cidade, [S.l.], v. 8, n. 4, p. 1495- 1515, nov. 2016. Disponivel em:
<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/25207>. Acesso em: 17 nov. 2018.
doi:https://doi.org/10.12957/rdc.2016.25207.
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As estruturas exemplares escolhidas por M. de Souza, sdo pertinentes por
sua abrangéncia enquanto possibilidades de aplicacdo e andlise. E inegavel o
carater politico em cada uma delas e, ao mesmo tempo, ndo pode prescindir jamais
de uma correta avaliacdo técnica de fatores referentes a geracdo de poluicéo,
agressao a saude e ao meio ambiente, harmonizagdo de usos etc.3® Mas ndo esta
limitado a estes, a linha que Souza defende visa reforcar o carater participativo e a
contencdo de detalhismos exacerbados que engessariam a flexibilidade necesséaria
para nao esterilizar, conforme Jacobs (morte e vida), a vitalidade urbana.

3.6 O Zoneamento de Prioridades ou Includente: a um passo da AEIS

Para M. de Souza, atencéo especial deve ser dada aos exageros e abusos,
frequentemente vinculados para que nao se transfigurem um veiculo de ideologia
segregatdria. Quando o zoneamento apenas se limita a trabalhar as questdes mais
diretas relacionadas ao impacto de vizinhanca, a saber, a relacdo adequada de usos
e as densidades adequadas a infraestrutura existente, € mais factivel manter-se no
contexto de um zoneamento funcionalista.>®

O paradigma do Zoneamento de prioridades no Brasil é derivado, segundo
Souza, das ideias de Adina Mera ja na década de 1970. A arquiteta defendia a
necessidade de controle do crescimento da cidade e seu zoneamento era voltado a
protecdo paisagistica. Em reportagem de 6/06/1971 para o Correio da Manha, com o
titulo, “Rio Cidade Horrivel”, assim se expressa Adina: “A fealdade de nossa cidade
é ofensiva e fere a autoestima que temos de n6s mesmos....As leis de protecdo, no
Rio, nao consideram o valor econémico nem o valor técnico da paisagem.”3

Sua crenca nas leis a levaria a pensar que a recomposicao e preservacao de
zonas de drenagem, bacias hidrograficas, mananciais, faixas de preservacdo das
vias e lagoas, “Tudo isso poderia ser garantido (sic) através de uma legislacéo

estadual (...).”

308 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 260
309 |bidem. p. 261.
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Se por um lado, como diz Souza, a arquiteta exprimia confianga e preméncia
por uma protegao por zonas, por outro, nota-se um elementar positivismo que,
envolto em um viés autoritario, culminaria na grande fase de remoc¢des patrocinada
pelo estado no periodo militarista de 1970.

Um zoneamento de prioridades voltado para atender as necessidades de uma
populacdo deslocada dentro da cidade seria fruto de uma atividade que ndo se
limitasse a separar funcdes e usos, mas que, identificando os espacos residenciais
dos pobres urbanos os classificasse de acordo com a natureza e condi¢des de
infraestrutura, convencionando-os como ZEIS. Tal zoneamento de prioridades
encontraria reverberacdo na virada da década de 80 a 90 sob administracdo de
Luiza Erundina em S&o Paulo.

Um dos aspectos centrais da ZEIS é criar um mecanismo homogéneo de
tratamento das areas informais da cidade. Ainda que a caracterizacdo de cada
assentamento a ser denominado ZEIS varie entre a pobreza, a precariedade da
habitacdo, caréncia de infraestrutura, malha viaria cadtica, esta caracterizacao
ocorre de maneira distinta em cada favela, restando no seu status juridico de
informalidade o melhor denominador comum. 3

Os loteamentos irregulares consistem em um status juridico mais estavel por
nao se conformarem ocupacdes, estando vinculados a terra por algum documento,
informal ou ndo. Nessas zonas de prioridade ndo se incluem apenas as ZEIS,
observa-se também a sobreposicdo das Zonas de Preservacdo ambiental que
podem incluir as APAS e as Zonas de risco, sejam elas relacionadas ao
deslizamento, inundacdes e outras situacdes de risco. Essa miriade de zonas
normalmente esta em conflito e por isso devem ser avaliadas simultaneamente.3*?

Ao tratarmos da AEIS especificamente, podera ser constatado que J. Silva
aplica a nomenclatura geral de areas de especial interesse para aquelas definidas
aqui como zonas de prioridade, entretanto, € evidente que o termo prioridade se
distingue pela propria definicdo, significa que o zoneamento também pode ser guia
na aplicacdo das politicas publicas, entre elas o maior investimento direto, e/ou
estimulos a investimentos destinados a manutencdo do bem estar da populacdo e

do meio ambiente.

311 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 263
312 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 265-269
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O Zoneamento também deveria incorporar elementos naturalmente flexiveis
como podem ser consideradas as Zonas Adensaveis, preferencialmente
convergindo para as consequéncias debatidas em tépico ja& mencionado.

Com as limitacBes do territorio e press6es ambientais, faz sentido buscar
sempre uma relacao equilibrada entre espacos construidos e espacos livres, visando
uma utilizagdo maxima dos suportes de infraestrutura instalada, sendo essa uma
das dificuldades em equalizar a manutencdo da populacdo jA4 assentada e as
solucBes técnicas para adequacdo com a infraestrutura a ser implantada e sera
tratado mais adiante.

O zoneamento pode se dar em diferentes niveis, o structure plan, que estaria
mais relacionado ao nivel metropolitano e encontra-se exemplificado na Lei n°
13.089, de 12 de janeiro de 2015 que: “estabelece diretrizes gerais para o
planejamento, a gestdo e a execucao das func¢des publicas de interesse comum em
regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas” (art. 1° da lei), sendo seu
objetivo integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de funcfes publicas
de interesse comum. Claramente o zoneamento nesse nivel serd menos detalhado
gue o de nivel local e por sua vez recebera andlise pontual nos PEUs -Projeto de
Estruturacdo Urbana em escala micro-local da regido atingida, € o0 mesmo se
aplicaria as ZEIS em que pese haver muito mais favelas que zonas de aplicacéo de
PEUSs.

Por fim, importa dizer que o processo de zoneamento tem se tornado mais
complexo e, distanciando-se da racionalidade excessiva corbusiana, tem
possibilitado flexibilizacbes para absorver uma diversidade maior de usos e,
portanto, menos limites a propriedade. Sdo os chamados usos tolerados que

necessitam de uma avaliacdo do caso concreto.
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4 A AEIS

4.1 Introducdo a AEIS, bastidores e natureza juridica

De forma geral, podemos partir do género Areas de Especial Interesse para a
espécie, AEIS ou ZEIS. José Afonso da Silva®® define as Areas de Interesse
Urbanistico Especial como sendo aquelas que, por suas caracteristicas proprias ou
por exigéncia de planos, projetos ou programas especificos, requeiram tratamento
peculiar para sua urbanizacéo, significa dizer, tratam das idiossincrasias especificas
da cidade.

Muito cuidado deve ser atribuido a essa tipologia de instituto juridico
porquanto ele se reveste de um carater excepcional quando de fato pode néao o ser.
Por outro lado, as regras revestidas como gerais tratam de uma fracéo reduzida da

cidade real. E a ocorréncia do que Maricato chama de “lugar fora das ideias”. Para

Maricato314;

O Urbanismo Brasileiro (entendido aqui como planejamento e regulacdo
urbanistica) ndo tem comprometimento com a realidade concreta, mas com uma
ordem que diz respeito a uma parte da cidade apenas. Podemos dizer que se trata de
ideias fora do lugar porque, pretensamente, a ordem se refere a todos os individuos,
de acordo com os principios do modernismo ou da racionalidade burguesa. Mas
também podemaos dizer que as ideias estdo no lugar por isso mesmo: porque elas se
aplicam a uma parcela da sociedade reafirmando e reproduzindo desigualdades e
privilégios. Para a cidade ilegal ndo ha planos, nem ordem. Alias ela ndo é
conhecida em suas dimens6es e caracteristicas. Trata-se de um lugar fora das ideias.

A exigéncia de zonas especiais ndo se limita aquelas atreladas as populacdes
carentes, mas atendem a todas as particularidades locais e se submetem a planos
gerais. José Afonso da Silva cita, complementarmente as ZEIS, as Zonas de

especial interesse turistico e as zonas de especial interesse urbanistico.315316

313 SILVA, J. A. D. Direito urbanistico brasileiro. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2008.p.360.

314 MARICATO, E. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias. In: ARANTES, O. B. F.; VAINER,
C. V.; MARICATO, E. A cidade do pensamento Unico: desmanchando consensos. Petropolis:
Vozes, 2000. p.122

3150 Plano Diretor do municipio do Rio abarca ainda as zonas de especial interesse, Cultural, Ambiental,
Agricola e funcional.
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Para Rolnik e Santoro, a caracteristica mais relevante da ZEIS decorre do
reconhecimento das &reas ocupadas através de processos informais, permitindo sua
regulacao e incorporacéo a cidade. Esta inovagéo decorre, segundo a autora, de um
longo processo de critica & um sistema univoco de ampliagdo do reconhecimento de
acesso a terra a partir dos anos oitenta.®'” Reconhece-se que a Reurb incorpora esta
caracteristica, ainda que nao faca a distin¢do relevante entre a Reurb-S e a Reurb-
E, a ndo ser pela reducéo ou isencao de diversos custos envolvidos no processo de
regularizacédo. Nesse caso caberia averiguar as vantagens econdmicas adquirida por
particulares decorrentes das constru¢des da Reurb-E quanto a burla das orientagbes

edilicias e 0 modo de incorpora-las as fontes de financiamento da Reurb-S.3®

4.2 A AEIS COMO AMADURECIMENTO DA PROTECAO A MORADIA

E partindo da luta pela reforma urbana iniciada na década de 1960, tendo
como um dos marcos fundamentais a reunido no Hotel Quitandinha abarcando uma
gama de especialistas em diversas areas correlatas com a requalificacdo urbana dos
centros cada vez mais inchados, que compreendemos a AEIS como uma das
maiores conquistas do direito a cidade. No Brasil, afinal, esse reconhecimento ao
esforco empreendido pela classe trabalhadora de baixa renda na busca pelo direito
a terra permitiu a ampliacdo da participacdo popular nas decisdes acerca do uso do
espaco urbano e ao inicio de um processo de investimento publico pela moradia
digna.

No governo Jodo Goulart (7 de setembro de 1961 — 1 de abril de 1964) se
promoveram importantes discussdes sobre a moradia, além de propostas para o
Plano de Assisténcia Habitacional e o |Instituto Brasileiro de Habitacéo
(https://rigs.ufba.br/index.php/rua/article/download/3105/2222). que levariam a

criacdo, apds o golpe militar de importantes instrumentos urbanos, como o Servico

316 SILVA, J. A. D. Direito urbanistico brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008.. p.
357-359.

317 ROLNIK, R. R.; SANTORO, P. F. S. Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em Cidades
Brasileiras. Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge, 2014. Disponivel em:
<https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/rolnik-wpl4rrlpo-full_0.pdf>. Acesso em: 2018.

318 CORREIA, A. F. Regularizagdo Fundiaria Urbana e Autonomia Municipal. In: CORREIA, A. F. (.).
Direito da Regularizacdo Fundiaria Urbana Sustentavel. Juiz de Fora: Editar, 2018. p. 17-35.. p.
17-35.
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Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), o Banco Nacional de Habitag&o
(BNH)**°® e o Instituto Financeiro de Habitacdo. Apesar da ruptura na atuacéo
participativa em 64, no governo Militar estabeleceu-se o FGTS (Fundo de Garantia
do tempo de Servigo), importante instrumento de financiamento para habitacaos.
Ainda assim, enquanto objeto de debate e participacdo, o sentido de luta por uma
reforma urbana ficaria a hibernar®® aguardando a reabertura democratica
interrompida.

Imperativo concordar parcialmente com essa afirmativa, ndo s6 em funcao
das inovacgbes institucionais mencionadas, h& outros veiculos expressivos,
precursores dos regimes juridicos especificos para os assentamentos precarios e
derivada da Lei n°® 4.132/62: a criacdo de um novo fundamento de desapropriacéo
no art. 2° V, e a desapropriacdo por interesse social, destinado a construcédo de
casas populares. Esse texto legal foi mantido mesmo apos o golpe. Além dessa
importante lei, de acordo com Silva3??, a referida Lei n°® 4.380/64 traria a formulagéo
da politica habitacional e de planejamento territorial, coordenando a a¢éo dos 6rgaos
publicos e orientando a inciativa privada no sentido de estimular a construcédo de
habitacdes de interesse social, mesmo que ocasionando erros a serem parcialmente
repetidos com a Lei n°® 11.977/09, como a guetizacdo e a periferizacdo.’>® A década
de sessenta, entretanto, ndo calaria as vozes do campo e a sua demanda pela
reforma agraria. Segundo Souza, todos 0s mecanismos institucionais e econémicos
implantados haviam esquecido de equacionar a justica social como o eixo central
das politicas habitacionais. Findo esse periodo o pais “ja haveria mudado,
ampliando ainda mais a concentracao e inchacgo das cidades. "Haveriamos superado

a pré-histéria da Reforma urbana e o Brasil surgiria na década de 80 mais urbano”.?*

319 Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964,

320 MOREIRA, M. A Histéria do Estatuto da Cidade, (art. 1°). in: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (organizadores). Estatuto da Cidade: (Comentérios a Lei Federal 10.257/2001). S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2010. P. 13

821 SOUZA, M. L. D. Mudar a Cidade — Uma Introduc&o Critica ao Planejamento e a Gestédo
Urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013., p157

822 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 386
323 Entrevista a BBC em 4/06/18. https://www.bbc.com/portuguese/brasil-44205520 acesso em 09/18
824 SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 157
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Mesmo sob a censura militar, com o aumento da urbanizacédo e a pressao
pela moradia, a partir de 1979, o Banco Nacional da Habitacdo (BNH) criou o
Programa de Erradicacdo dos Aglomerados de Sub-habitacées (PROMORAR), com
objetivo de financiar melhorias habitacionais em aglomerados, sendo pioneiro na
admisséo e melhoria das residéncias informais. O PROMORAR seria precursor do
gue ulteriormente seriam conhecidos como zoneamentos especiais de regularizacao
de assentamentos precarios, com a criagdo das ZEIS ou Areas Especiais de
Interesse Social (AEIS).3%

O termo “Zona Especial de Interesse Social” iria surgir em Recife, com a
experiéncia do assentamento informal denominado Brasilia Teimosa, precursor do
instrumento ZEIS no Brasil, cujas discussdes foram iniciadas nos anos 1979 e 1980
e instituidas como figura juridica na Lei de Uso e Ocupac¢édo do Solo (LUOS) em
1983 e mais tarde ganharia instrumento regulamentar proprio no Plano de
Regularizacédo da ZEIS-PREZEIS em 1987 na Lei n° 14.947/87, que trazia ainda, as
Comissdes de Urbanizacédo e Legalizacdo da Posse da Terra (COMUL).?%, Por seu
turno, Belo Horizonte, municipio que criou o Programa Municipal de Regularizacéo
de Favelas, o PROFAVELA, em 1983 por meio da Lei Municipal n°® 3.235/83, se
manteria na contramao de politicas de desfavelamento e remocao de familias.®?”

Uma das implicagBes principais das ZEIS inauguradas ao nivel municipal
ocorreu no ano de 1999 com a instituicdo desse instrumento em legislacéo federal,
por meio da Lei n® 9.785/99%¢ que alterou a Lei n° 6.766/79 relativizando os
requisitos para a infraestrutura basica dos parcelamentos do solo situados em zonas

habitacionais de interesse social.

325 GATTI, S. F. Entre a permanéncia e o deslocamento: ZEIS 3 como instrumento para a
manutencdo da populacdo de baixa renda em areas centrais. O caso da ZEIS 3 016 (Sé)
inserida no perimetro do projeto Nova Luz. USP. S&o Paulo, p. 347f. 2015.p. 35.

326 GATTI, S. F. Op.cit. p. 35-36

327 ROLNIK, R. R.; SANTORO, P. F. S. Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em Cidades
Brasileiras. Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge, 2013. Disponivel em:
<https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/rolnik-wpl4rrlpo-full_0.pdf>. Acesso em: 2018.
p.3.

328 Na Lei n° 9.785/99, além da flexibilizagcdo no parcelamento, os tramites de regularizagdo do
parcelamento nos casos referidos (de baixa renda) quando promovido pela Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios ou suas entidades delegadas, autorizadas por lei a implantar projetos de
habitacdo. (art. 18, §4°) estariam dispensados da apresentacédo de titulo de propriedade, bastando
processo de desapropriacdo judicial em curso e imissao provisdria na posse.
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Para Nelson Saule Junior?®, as ZEIS podem ser consideradas como a
assuncao da necessidade de atuacao direta da Estado frente as favelas, corticos,
habitacBes coletivas, loteamentos populares. Ndo menos importante é seu papel
como instrumento eficaz para evitar os despejos for¢cados, ao contrario, fomenta a
requalificacdo das areas marginalizadas e ignoradas pelo poder publico, finalmente,
propiciando a tdo necessaria melhoria habitacional em diferentes escalas, nacional e
local, com a participacdo popular, como recomenda o relatério da ONU Habitat
2016%° em seu compromisso de transformacdo em prol de um desenvolvimento
urbano sustentavel:

Nesta condicdo o reconhecimento efetivo, portanto legal, & garantia da posse

se amplia, impelindo a necessidade:

...de se fazer uma nova leitura da posse que tome como paradigma normativo a
constituicdo, superando a interpretacdo que conduza a protecdo meramente
patrimonial para atingir e considerar como padrdo de protecdo aquele contido no
principio fundante de todo sistema juridico brasileiro33*

Osorio®*? vislumbra que este instrumento ndo se limita a manutencdo ou
seguranca juridica da posse, mas cria a obrigacédo de intervir, servindo assim como
anteparo potente as pressdes expulsodrias, sem mencionar o ganho econdmico, ao
menos por certo aspecto a ser contraposto aos estudos de Smolka, a ser colocado
posteriormente.

Apdés anos de represséao ou indiferenca, pareceu surgir entre os planejadores
urbanos e ambientalistas uma maturidade maior para rejeitar, ao menos
parcialmente, a ferramenta repressiva como Unico caminho para conjugar 0s graves

problemas sociais com a protecdo ambiental e o mercado imobiliario.3*® Essa nova

329 SAULE JUNIOR, N. Formas de protecéo do direito & moradia e de combate aos despejos for¢ados
no Brasil. In: FERNANDES, E. Formas de protecdo do direito & moradia e de combate aos
despejos forcados no Brasil." Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte:
Del Rey (2001). Belo Horizonte: Del Rey, 2001.p. 122-123.

30 ONU Habitat RELATORIO BRASILEIRO PARA A HABITAT |Ill, Disponivel em:
http://habitat3.org/wp-content/uploads/National-Report-LAC-Brazil-Portuguese. pdf. Acesso em
15/11/2018

331 MOTA, M.; MOURA, E. Direito Fundamental de Propriedade e a func&o socioamiental nas
cidades. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.p. 226.

332 OSORIO, L. M. A Cldade Informal e o Novo Plano Diretor de Porto Alegre. In: FERNANDES, E.;
(ORG) Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey Editora, 2001.

333 FERNANDES, E.; ALFONSIN, B. Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006..p. 24.
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consciéncia redundou no desenvolvimento de novos instrumentos legais mais
flexiveis entre os quais se destaca a ZEIS. N&o seria, obviamente, o unico.

Importantes outros instrumentos merecem mengao, entre eles, a Emenda
Constitucional n® 26/2000 elevando o direito de moradia ao rol dos direitos sociais e
a edicdo do Estatuto da Cidade e da Medida Proviséria n° 2.220, de 2001, esta
tltima trazendo a concessdo de uso especial em terras publicas para fins de
moradia como direito subjetivo, o que fortaleceria a ampliagdo de importantes
programas municipais como o0 Favela-Bairro no Rio de Janeiro.
Complementarmente, ainda merecem ser citadas na Lei n° 10.931/2004, que disp6s
sobre a gratuidade do registro imobiliario dos programas de regularizagéao; Lei n°
11.124/2005, Lei de iniciativa popular, que criou o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social; lei n° 11.481/2007, que possibilitou a transferéncia de terras da
Unido para os Municipios, para programas de regularizacéo e Lei n° 11.888/2008,
gue trata do direito a assisténcia técnica gratuita para o avan¢co dos programas de
regularizacdo®*, mas ainda ndo regulamentado no Rio de Janeiro. Ainda merece
citacdo quanto a protecdo da moradia a Lei Federal n® 11.977/2009 que se
consolidou como o0 mais importante marco da regularizacdo fundiaria até o
surgimento da Lei Federal n°® 13.645/17.

4.3 AEIS como resposta aos espacos insurgentes

E imperioso reconhecer a laténcia reprimida em que se manteve o0 movimento
da reforma urbana iniciado na década de 1960 e que foi se manifestar com grande
impulso nas primeiras ZEIS de Recife, Belo Horizonte e Diadema na década de
1980 e 90. Floresceu gracas a juncdo da extrema pressdo proveniente da grave
condicdo da moradia nos grandes centros e da abertura democréatica. Democracia

esta trouxe um orizonte de cidadanias mais igualitarias e que exigem mais direitos

334 Cabe mencionar, no ambito do Rio de Janeiro o PROJETO DE LEI N2 642/2017, que: INSTITUI A ASSISTENCIA
TECNICA PUBLICA E GRATUITA PARA PROJETO E CONSTRUCAO DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL PARA AS
FAMILIAS DE BAIXA RENDA E DA OUTRAS PROVIDENCIAS, de autoria da Vereadora assassinada em 2018,
Marielle Franco.
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para o horror daqueles que querem manté-la como privilégios.**> Mas surgem de
forma muitas vezes violenta e desordenada. Harvey parece reconhecer nessa forma
de manifestacéo a Unica forma de se fazer ouvir.3%¢

Ainda que ndo necessariamente atreladas a ampliagdo da democracia, a
greve geral de Seattle em 1919, o levante de Cordoba em 1969, em paralelo com os
movimentos de base urbana de Paris, Chicago e Cidade do Meéxico, as
manifestagbes de Buenos Aires em 2001 a 2002 e Roma em 200337 tém como
similaridade a ocupacdo dos espagos comuns, seja para moradia seja para
expressao politica, seja para ambos. A rua para Harvey é o espaco por exceléncia a
ser reconquistado como forma de enfrentamento de grupos. O dinheiro (e a
propriedade) deixa de ser, através da rebeldia, a Unica forma de se apropriar dos
espacos da cidade.3®

Além da luta pela retomada do espaco mercantilizado, contra o estado servil
aos interesses capitalistas, cujo discurso se pauta unicamente em livre mercado,
existe a tentativa de legitimacdo das diferencas. E a alternativa que permite que o
convivio nas¢a com a legalizacéo de privilégios. Este é o caso do Brasil na visdo de
Holston. Villaga®*® a veria como uma guerra ideoldgica, ndo combativa das causas
reais dessa desigualdade, mas capazes de perpetuar um movimento de inclusédo
gue nunca ocorre.

Em uma visdo muito particular, Holston identifica uma insatisfacéo por parte
dos partidarios do recém-eleito presidente Lula, quando veem no movimento em
direcdo ao consumo a busca por um nivelamento de cidadania através dele. Tal
analise se alinha com Maricato quando a arquiteta retoma o periodo em que deixou
o Ministério das Cidades justamente em funcdo de uma politica que se entrega ao

mercado®* que, do ponto de vista de Harvey, surge como movimento oposto as

335 HOLSTON, J.. Cidadania insurgente: disjungées da democracia e da modernidade no Brasil. Sdo
PAulo: Editora Companhia das Letras, 2013.p. 21.

3% HARVEY, D. Cidades Rebeldes: do direito a cidade a revolucdo urbana. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2014. passim.

337 HARVEY, D. Cidades Rebeldes: do direito a cidade a revolugdo urbana. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2014.p. 209-216

338 HARVEY, D. Cidades Rebeldes, op.cit..p. 280-281.
339 VILLACA, F. Reflexdes sobre as cidades brasileiras. S30 Paulo: Studio Nobel, 2016.

340 MARICATO, E. O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis: Editora Vozes Limitada,
2017.p.50-55
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estratégias anticapitalistas que deveriam restringir o crescimento a juros compostos
de uma acumulagdo infindavel e sem saida.** O periodo Lula reforcaria a
possibilidade de definir uma nova identidade, consumidora de mercadorias e do
préprio espaco da cidade. Era algo que havia sido negado ao longo de grande parte
da histéria brasileira. Esta situacdo reativaria o0 confronto entre a cidadania
insurgente e a entrincheirada, formada pelos conservadores da elite.3*

Ao tentar desvendar como as duas cidadanias se relacionam ou se
enfrentam, Holston lanca méao de diferentes abordagens.

A primeira inclui dois aspectos do processo historico, a cidadania formal, base
de uma nacao-estado e a distribuicdo substantiva, portanto efetiva dos direitos.
Dessa maneira se forma uma gradacdo de direitos diferenciados, por exemplo, por
raca, educacao, propriedade, etc. Seria um esquema de cidadania particularizado,
‘um mecanismo de distribuicdo de desigualdades”, legitimando ou igualando as
diferencas. Na cidade ela se refletiria na negacdo do acesso a terra urbanizada
compensada na aceitacdo e reconhecimento que nao visa a inclusdo de direitos a
cidade.?*

A segunda abordagem ou argumento de analise decorre da formacédo dos
centros urbanos nas cidades brasileiras, vitimas da urbanizacdo acelerada. As elites
nao permitiriam (e esse aspecto foi visto dentro do proprio processo de
planejamento urbano anteriormente tratado), que a populacéo pobre tivesse acesso
as areas centrais, gerando a expulsao oficializada para as periferias, a populacéao
mais carente seria obrigada a construir suas moradias e seus meios de urbanizacéao,
gerando um mercado paralelo e intenso de trocas, mais um reflexo da irrupcao de
uma cidadania insurgente que ameacaria os privilegiados.*

Em terceiro lugar surgiriam os elementos altamente desestabilizantes em
sincronia e reforcados pela democratizacdo brasileira, trazendo a reboque das

ocupacOes informais, o medo, a violéncia entre a populacdo pobre e um maior

341 HARVEY, D. Cidades Rebeldes: do direito a cidade a revolugdo urbana. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2014. p.229

342 HOLSTON, J.. Cidadania insurgente: disjungées da democracia e da modernidade no Brasil. Sdo
PAulo: Editora Companhia das Letras, 2013.p. 27-28.

343 HOLSTON, J. Cidadania insurgente..., op.cit. p.28.
344 |bidem, op.cit. p.29-30
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descrédito da forca policial e da justica, acirrando os animos entre os insurgentes e
os diferenciados. A expansdo da democracia apenas descortinaria e agravaria essa
tensédo, mas néo seria capaz de supera-la.®*

A retérica da vontade de igualdade entre os brasileiros ndo € recente, a
Constituicdo de 1824 ja previa a mesma distribuicdo de direitos, a despeito de outras
diferencas, e as distin¢Bes sociais s6 poderiam se basear na utilidade publica, tratar-
se-ia de uma igualdade processual, ou “igualdade perante a lei”. Existiria ai uma
contradicao intrinseca que fortaleceria as diferenciacdes, redundando na crenca de
gue o tratamento desigual € um meio justo de produzir igualdade nivelando ou
ajustando desigualdades preexistentes. O tratamento desigual nem sempre implica,
como se poderia deduzir, em uma desigualdade que valoriza aquele em condicao
inferior, mas pode ser justificativa para manter privilégios, o desigual pode ser
também a elite 34

Nessa concepcdo impOe-se a possibilidade de interpretar esses novos
espacos de excec¢do com as ZEIS, como locais onde o poder publico se abstém de
viabilizar a cidadania plena para aplicar a aceitacdo dos espacos de subhabitacao,
por isso a significancia da caracterizacdo da AEIS enquanto possivel espaco
transitorio como prevé PD do Rio de Janeiro e ndo espacos de estabelecimento de
status quo. Nessa linha se contrapde também o incentivo que a Reurb-E traz ao
premiar aqueles que utilizaram a informalidade como opcéo, ndo imposta por suas
condicBes socio econbmicas por exemplo, mas pela facilidade em se apropriar dos

bens comuns.

4.4 O preco dainformalidade

Ainda que os habitantes da periferia possam se configurar, sem grandes
esforcos, como camadas de baixa renda no Rio de Janeiro, existem insercdes de
bairros ou nudcleos informais (para tomar emprestado o novo termo da Lei n°
13.465/17) de baixa renda em regifes onde as camadas de alta renda também se

encontram presentes, sem aparentemente pagar por elas, por meio de ocupacdes

345 |bidem, op.cit. p.35-36
346 HOLSTON, J.. Cidadania insurgente.., op.cit. p. 53, 55-56
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irregulares por exemplo. Mas havera, eventualmente, um prego caro a ser pago por
elas.®*” Esse preco €, além da excluséo social, redes de comércio e servi¢co publicos
e particulares submetidos ao poder paralelo (trafico ou milicias), o risco ambiental; a
inseguranca da posse e a perda da referéncia locacional como ruas néo oficiais,
para citar alguns. Se bem que essas proximidades possam repercutir em alguns
ganhos, a exemplo da reducdao com custo de transporte, fato € que o abismo entre
0s grupos de favelas e os moradores oficiais dos bairros onde se inserem se
mantém em diversos aspectos reforcando as limitacdes das politicas de moradia.3*

Pondera Maricato, em avaliacdes correlatas, que o0 acesso a cidade nao se
confunde com o Direito a Cidade. Aquele muitas vezes € proveniente das invasoes
aos espacos poucos valorizados pelo mercado e podem estar proximos aos centros
de mercado, mas estardo localizados em areas ambientalmente frageis ou
inadequadas urbanisticamente sob a visdo passiva do Poder Publico.®*

Maricato®° vé o fator da ilegalidade como eixo central nessa relacéo de falta
de direito a cidade. Ela se manifesta no aluguel informal, no loteamento ilegal, nas
relacdes ilegais de trabalho, nas ac¢des policiais ilegais, nas solucdes (ou falta delas)
ilegais, na impunidade. O Estado ndo estaria propriamente ausente, mas exerce seu
papel repressor, paternalista ou clientelista. De fato, as ideias de De Soto®*!
encontram ecos profundos na crise fundiaria atual dos grandes centros brasileiros. A
AEIS caberia ser um instrumento que procura resgatar essa dimensao legal,
necessaria para o acesso e direito a cidade como forma de instrumentalizar um
sistema mais objetivo, transparente e com maior seguranca juridica como sera

apresentado mais a frente.

347 VILLACA, F. Espaco intra-urbano no Brasil. Sdo Paulo: Studio nobel, 1998.p. 225.

348 BENEVOLO, L. Histéria da cidade. Sdo Paulo: Perspectiva, 1993.

349 MARICATO, E. Metropole na periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e violéncia.
Sao Paulo: Editora Hucitec, 1996.p. 68-70

350 MARICATO, E. Metrépole, op.cit. p.83

351 BENEVOLO, L. Histéria da cidade. Sdo Paulo: Perspectiva, 1993.
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4.5 Objetivos das AEIS

Para compreender a repercussao das ZEIS importa verificar os principais
objetivos a ela inerentes segundo leciona Rolnik.352

1) assegurar a permanéncia das familias de baixa renda no local; (2) viabilizar
a regularizacdo dos assentamentos informais, utilizando parametros especiais de
uso, ocupacdo e parcelamento do solo; (3) facilitar a regularizacdo de &areas
encorticadas, vilas, favelas e loteamentos clandestinos; (4) assegurar as condi¢des
legais para a urbanizacdo da éarea; (5) reservar terrenos ociosos ou subutilizados
para novas moradias; e (6) destinar prédios vazios ou subutilizados para moradia
popular.

Sob esse conjunto de implicacdes tratar-se-a das mais significativas para este

trabalho a partir de aqui.

451 Asseqgurar a permanéncia

A garantia da permanéncia é algo claramente vinculado a AEIS 1, mas, ndo o
unico. No caso do Rio de Janeiro, a Lei Organica Municipal determina, no art. 429,
gue a politica urbana tenha como um de seus preceitos a ndo remocao dos
moradores, salvo, excepcionalmente, nos casos de riscos a vida. A ocorréncia de tal
situacdo devera ser comprovada por laudo técnico, estando assegurada a
participacdo popular e, em caso de reassentamento, este se realizara nas
proximidades da area previamente ocupada. O que se entende por esta premissa é
a seguranca da permanéncia daquele que efetivamente cumpre a funcéo social da
propriedade. De fato, como leciona Saulle Junior®®3, existem uma gama de
dispositivos juridicos essenciais que garantem quais devem ser essas fun¢bes dai

decorrente, entre elas, a garantia do direito a cidades sustentaveis que engloba a

32 ROLNIK, R. INSTRUMENTOS “TRADICIONAIS” DE PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL.
USP, 2015. Disponivel em:
<http://www.fau.usp.br/arquivos/disciplinas/au/aup0278/2015/aula%20raquel%20rolnik/ AUP278-
2015.03.12-instrumentos%20urbanisticos.pdf>. Acesso em: ago. 2018. p. 70.

33 SAULE JR., N. Direito a Cidade, Trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. Séo
Paulo: Max Limonad / POLIS, 1999. passim.
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moradia, 0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, o transporte e os
servigos publicos, o trabalho e o lazer, para as presentes e futuras geragdes; (art. 2°,
| ,do Estatuto das Cidades).

O direito a moradia, previsto como uma das condicdes as cidades
sustentaveis no artigo mencionado, estd em consonadncia com o art. 6° da
Constituicdo Federal,portanto, abrangido pelos direitos fundamentais. A
manifestacdo a qual se condiciona o uso funcional da propriedade € a posse, que
por sua vez, “é o instituto que melhor pode traduzir juridicamente a insercdo das
pessoas no mundo das coisas; e as situacdes possessorias sdo indispensaveis para
caracterizar o individuo como ser vivente e convivente.”

A Constituicdo previu entre os institutos juridico-urbanisticos de garantia da
protecdo a funcéo social da posse e da propriedade urbana daqueles que as utilizam
como moradia: (i) a usucapido especial urbana de imoveis particulares de até 250
metros quadrados situados em area urbana (artigo 183, caput, da CF),
regulamentada pelo Estatuto da Cidade em suas modalidades individual e coletiva
(artigos 10 do Estatuto da Cidade) e (ii) a concessédo de uso especial para fins de
moradia (CUEM)3S,

Citando Jaques Tavora Alfonsin, Sadle Junior reforca que: “...hoje, se alguém
quiser dar algum efeito concreto a funcédo social da propriedade €, no minimo, a
posse de um espaco indispensavel a moradia de todas as pessoas que vivem nas
cidades®®”

O Direito a moradia seria, dessa forma, o nucleo central do direito as cidades
e a falta de condicbes e servicos basicos de assentamento informais fere,
diretamente, esses direitos. A presenca de componentes similares, tanto para a
moradia quanto para as cidades sustentaveis pertence e inclui o acesso a terra
urbana, a moradia adequada, o saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, o

transporte e 0s servicos publicos, a sua ndo observancia implicaria em justificativa

354 MOTA, M.; MOURA, E. Direito Fundamental de Propriedade e a funcdo socioamiental nas
cidades. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.p. 217

355 CORREIA, Aricia Fernandes. Direito da regularizagéo fundiaria urbana e autonomia municipal: a
conversdo da medida proviséria n. 759/2016 na lei federal n. 13.465/2017 e as titulagdes da
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro no primeiro quadrimestre de 2017/right of urban land re. Geo
UERJ, n. 31, p. 177-218, 2017. P. 186.

%% SAULE JR., N. Direito a Cidade, Trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. S&o
Paulo: Max Limonad / POLIS, 1999.p. 217.
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para responsabilizacdo administrativa, civil e criminal para os agentes publicos e
privados.3’

Verificar-se-a4 que um dos temas que mais mobilizaram os movimentos na
elaboracdo dos planos diretores foram, justamente, a conceituacdo e demarcacao
de Zonas Especiais de Interesse Social (ndo dependem de PD a sua demarcacéao,
mas respalda a aplicacdo de diversos outros instrumentos pertinentes ao tema) por
meio de esforcos coletivos de listar e demarcar as areas. Sempre preocupados em
ndo deixar ninguém de fora, pois, a demarcacao da area como ZEIS eleva a nocgéo
de seguranca da posse, embora nao a garanta explicitamente.

Esse manto de seguranca postulado pela declaracédo de ZEIS se comprova
em julgados como o da acao civil publica, que também contou com a atuacao da
Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo no caso da Favela do Tanque, Acao
Civil Pablica n®583.53.2007.138359-0, nos seguintes termos:

«...é plausivel o direito invocado quanto ao reassentamento das familias noutro local

com preferéncia para a mesma regido, ainda em fase inicial de cognicdo da agéo,
vale dizer, em sede liminar. Também é plausivel a realizacdo de obras emergenciais
para o afastamento do risco, até que, ao final, se dé destinacdo definitiva as familias
em regular procedimento de regularizacdo fundiaria e urbanistica, porquanto essa
comunidade esta inserida em ZEIS” (fls. 1.069 e 1.070). (SAO PAULO. Tribunal
de Justica do Estado de Sdo Paulo. 13? Vara da Fazenda Publica.®%®

E claro que n&o se pode generalizar o posicionamento judicial protetivo frente
a moradia. A pesquisa realizada por Correia revela, por exemplo, que carece ainda
ao judiciario um comprometimento maior com a funcao social da moradia e menos
com a absolutivizacdo do direito de propriedade.3?°

Outra protecdo da qual se sujeitam as populacdes abarcadas pela AEIS é
daquela proveniente da forca de expulsdo de mercado. Corretamente utilizada, a

instrumentalizacdo da AEIS poderia prevenir o efeito de gentrificacdo, resultado

natural frente a futuras melhorias nas condi¢des urbanisticas locais.3°

357 SAULE JR., N. Direito a Cidade, Trilhas legais..Op.cit. 242-244

358 Disponivel em: http://www.polis.org.br/utilitarios/editor2.0/UserFiles/File/40-
Defesa%20direit0%20%20moradia%20em%20ZEI1S%20de%200perac%20Urbana%20Consorciada_
SP(1).pd f>. Acesso em: 15 dez. 2018.)

359 CORREIA, A. F. Ndo tinha teto, ndo tinha nada: porque os instrumentos de regularizacdo
fundiaria (ainda) nao efetivaram o direito a moradia no Brasil. Brasilia: Ministério da Justica,
Secretaria de Assuntos Legislativos, Secretaria de Assuntos Legislativos, (SAL) : IPEA, 2016.p. 129.

360 FERNANDES, E.; ALFONSIN, B. Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006.p. 239.
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Por outro lado, a utilizagdo inconsequente desse instrumento, oriunda, entre
diversos motivos, da fraca construcdo legislativa e aplicagdo dos instrumentos
juridicos, perpetua a manutencdo e proliferacdo de maiores irregularidades
territoriais e exploragdo eleitoral, como as apontadas pelos repérteres Chico Otavio
e Vera Araujo na Reportagem do jornal o globo sobre o uso da AEIS:

A reportagem publicada pelo GLOBO mostrou que a regularizacao fundiaria

passou a ser usada como moeda politica.

Além da lei complementar, outro atalho chancelado pela Camara de Vereadores para
legalizar construgdes, sem cumprir as exigéncias legais, sdo os chamados projetos de
Areas de Especial Interesse Social (AEIS). E uma regra especial que permite &
prefeitura dar tratamento diferenciado a uma determinada regido, ocupada por
favela, loteamento irregular ou conjunto habitacional. Por tras do clientelismo, pode
estar um amplo espectro de beneficiados, inclusive que ndo se encaixariam na
exigéncia de renda, porque, na pratica, ninguém fiscaliza.

Alavancada pela forga bruta da milicia, a industria da construcdo clandestina, com
tratores e retroescavadeiras, estda mudando a paisagem de um dos Gltimos celeiros
verdes da cidade, o "pantanal do Rio". E este processo de ocupagdo encontra
respaldo no mundo da politica, de onde estdo saindo projetos polémicos que passam
por cima de leis federais para dar a grilagem o direito legal a terra.36!

Das consequéncias derivadas dessa possivel situacdo reforcam-se duas. A
implantacdo de habitacdo em areas, no minimo, ndo adequadas para suportar a
nova intensidade de uso e a maior complexidade na efetivacdo adequada do

instrumento da Legitimac&o fundiaria conforme o art. 11, Ill da Lei 13.465/17.

45.2 Assequrar as condicOes legais para a urbanizacdo da area

O que importa aqui € demonstrar a separacdo da politica de producédo de
moradias, normalmente em locais onde o mercado ndo se interessa (sdo as areas
menos infraestruturadas) com a politica de criacdo de habitacdo e a politica de
urbanizacdo de favelas, mais relacionadas a assegurar as condicfes de legalidade
para viabilizar a urbanizacdo de areas carentes informalmente implantadas. Por

pautar suas ac¢des no principio instransponivel da legalidade o Poder Publico

361 Disponivel em: https://oglobo.globo.com/rio/ministerio-publico-pede-suspensao-de-lei-que-altera-
as-regras-de-ocupacao-no-rio-23079621. e https://oglobo.globo.com/rio/legislacao-favorece-
expansao-de-construcoes-irregulares-na-zona-oeste-22889626. Acesso em 02/12/2018


https://oglobo.globo.com/rio/ministerio-publico-pede-suspensao-de-lei-que-altera-as-regras-de-ocupacao-no-rio-23079621
https://oglobo.globo.com/rio/ministerio-publico-pede-suspensao-de-lei-que-altera-as-regras-de-ocupacao-no-rio-23079621
https://oglobo.globo.com/rio/legislacao-favorece-expansao-de-construcoes-irregulares-na-zona-oeste-22889626
https://oglobo.globo.com/rio/legislacao-favorece-expansao-de-construcoes-irregulares-na-zona-oeste-22889626
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poderia se eximir de atuar nos assentamentos informais sob esse mesmo pretexto
caso néo houvesse instrumento capaz de superar tal restricao.

Conforme mencionado, Silva defende a atuacdo do Poder Publico de forma
diferenciada em funcdo de caracteristicas que tornam uma determinada é&rea
especial. O que legitima esta acdo é justamente a finalidade especifica pautada em
uma norma mais geral, da dignidade da pessoa humana, que serve como seu
fundamento de validade 362

José Afonso da Silva reafirma que o movimento para prover as demandas
habitacionais se desdobra de forma independente em funcdo de seu publico alvo.
Veja-se que a Lei de Parcelamento, Lei n°® 6.766/79 (com as modifica¢des trazidas
pela Lei n° 9.785/99 disciplinando o parcelamento e infraestrutura minima,
especificos para a populacdo de baixa renda) trata da atividade de parcelamento
exercida pelos particulares enquanto que a urbanificacdo de interesse social estaria
pautada em uma acao direta do Poder Publico.*®* Decorre dai a preocupacao de
Correia de que a Reurb-E, voltada para a populacdo que ndo se enquadre como
baixa renda progrida, e a Reurb-S, de grupos mais necessitados, ndo gere os
beneficios esperados®®*, pois as acbes dos particulares abrangidos por essa
dependem das acdes estatais, enquanto os primeiros tendem a depender de
recursos proprios.

Verificou-se que no ambito da legalidade, uma vez que a legitimidade se
constituiria pela propria concepcao de um interesse publico notoério que € a falta de
moradia adequada, surge a utilizacdo da AEIS. Mas, enquanto zoneamento, ela se
limita a determinar as formas de uso e ocupac¢éo do solo. Nesse sentido, retomamos
a necessidade de a AEIS objetivar a superacdo dessas limitacdes e incorporar
aspectos edilicios formais, mesmo os de fiscalizacdo, além de contar com a
possibilidade de incorporar também critérios especificos para aplicacdo de outros
instrumentos econdmicos e sociais como se comentara adiante. O fato € que, de
acordo com Alfonsin, o movimento de reforma urbana utilizou o tradicional
instrumento do zoneamento como estratégia de consolidacdo do direito de moradia

das populacdes de baixa renda que, pelo zoneamento oficial, estariam excluidas das

362 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 359
363 |bidem. p. 350-360
364 CORREIA, Aricia F. Direito da... Op. Cit.
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acOes sociais, até mesmo em funcdo da potencial ilegalidade na intervencao ou
ilegalidade por omisséo, do Poder Publico.3%

Observe-se que a Reurb-S, por sua tendéncia particularista, ira pautar-se
majoritariamente sobre a legalidade no conjunto da nova lei de regularizacdo, mas

pode-se questionar se o interesse publico (a legitimidade) estaria de fato protegido.

45.3 Viabilizacao e facilitacdo da reqularizacdo

Em diversos projetos de urbanizacdo de favelas do qual o autor deste
trabalho participou, a possibilidade de se desvencilhar das limitagdes urbanisticas
oficiais se configurava na unica forma de viabilizar as solugbes de infraestrutura
local. Os parametros, ao invés de pré-concebidos, eram poés-concebidos por
intermédio de estudo meticuloso das possibilidades técnicas, materiais e
orcamentarias disponibilizadas. O mesmo poderia ser aplicado aos outros tipos de
assentamentos informais, cuja obediéncia estrita aos parametros usuais
inviabilizariam a manutencédo de grande parte da populacao ali assentada.

O desvencilhamento das normas, obviamente, € amilude o que permite uma
acao mais criativa de arquitetos e engenheiros e outros técnicos da area sobrepujar
as condicdes especificas®®. Libertos de certas amarras torna-se plausivel, mesmo
gue baseados ainda em minimos de qualidade do ambiente construido, trabalhar
com afastamentos e gabaritos com fulcro apenas nas melhores solucdes para a
favela.

Vejam-se, por exemplo, as exigéncias para implantacdo de areas de manobra
e de coleta de residuos sdlidos na area formal. As normas usualmente definem vias
com caixa de rolagem de mais de 3 metros (normas SMH de circulacdo de veiculos)
para circulacdo de carros de passeio e areas de manobras de raio superior a dez

metros para veiculos pesados.

365 FERNANDES, E.; ALFONSIN, B. Direito urbanistico: estudos brasileiros e internacionais. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006.p.219

366 N&o por outra razdo também é o estado preferencial do mercado capitalista de iméveis.
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Nessas condicdes o0s projetistas podem propor sistemas de transferéncia
vertical por gravidade®®’ ou podem propor sistemas de transporte como elevadores
ou planos inclinados. E possivel fazer uso de veiculos especiais capazes de circular
em areas menores e vias de alta declividade.

Para as solucdes arquitetbnicas e de infraestrutura, eventualmente, é
necessario a criacdo de diversas serviddes de passagens por areas privadas,
instituindo um sistema de condominio forcado em algumas situacBes. Para
implantacdo de edificios publicos se trabalham com lotes com dimensfes
irregulares, ocupacao de 100% da area e adequacao dos procedimentos de servigcos
publicos essenciais.

No mesmo sentido, eventualmente, € necessario incorporar um sistema
condominial especifico para a implantacéo da rede de agua e esgoto para solucionar
a coleta distribuida sob diferentes demarcacdes de lotes, pois as ligacbes diretas
individuais demandariam a retirada de diversas moradias.

Em que pese sua viabilidade, lembra Smolka3®® que muitas solucdes criativas
cobram um custo: a impossibilidade de manutencdo de um padrdo homogéneo de
gualidade de servico entre as areas formais e informais da cidade, gerando, ou a
deterioracdo de equipamentos e servicos ou seu encarecimento e dificuldade de
manutencao, seja pela populacao local seja pelo 6rgdo responsavel®®.

O problema é agravado quando se pensa que esses servicos publicos nem
sempre estao restritos a um unico ente, a um Unico 6rgao gestor ou concessionaria.

Tome-se por exemplo a concessionaria de energia. Em empreendimentos
especificos foram introduzidos postes produzidos em aco para obtencdo de
diametros reduzidos capazes de se adequarem as rarefeitas areas livres de

circulacdo, isso quando a sustentacdo da fiacdo ndo é realizada sobre o imovel

367 por exemplo, tubulagdes que levam o material de montante & jusante como na comunidade Dona Marta em
Botafogo, realizadas por um equipamento muito especifico, o plano inclinado.

368 SMOLKA, M. O. Regularizagéo da ocupacéo do solo urbano: a solucéo que é parte do problema, o
problema que é parte da solucdo. In: ABRAMO, P. A CIDADE DA INFORMALIDADE: O desafio das
cidades Latino-Americanas. Rlo de Janeiro: Sette Letras, 2003.p. 126.

369 Um dos motivos pelos quais a falta de padronizacdo levou ao fracasso dos equipamentos e
mobiliarios especificos para cada bairro da cidade e no qual o autor deste trabalho envolveu-se com 3
deles, Catete, Bangu e Ipanema. De todos os Programas Rio-Cidade, implantados na primeira gestao
César Maia, apenas parte do Leblon se manteve com mobiliario exclusivo na cidade.
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particular.®® Ora, iSso gera a necessidade de fabricacdo e desenvolvimento de

pecas especificas, encarecendo necessariamente a reposicao quando demandada.

4.6 ZEIS, consideracdes sobre politica corretiva e preventiva

Edésio, realiza uma distin¢éo entre politica corretiva ou preventiva.’’* Assim,
no caso do Rio de Janeiro, a AEIS 1 (favelas, loteamentos irregulares, conjuntos
habitacionais degradados) estaria dentro do campo da correcdo e a AEIS 2 (de
vazios e de imdveis subutilizados em areas urbanizadas) no campo da prevencao.
Isto ocorre porque se entenderia a AEIS 1 e os zoneamentos similares como aquela
situacdo de irregularidade consolidada e que possivelmente jA esta acarretando
danos sensiveis ao meio ambiente natural, ao meio ambiente urbano e, em diversos
graus, ao proprio grupo ali assentado. Em termos juridicos também necessitaria de
medidas corretivas para inseri-lo no mercado formal como defende veementemente,
em termos de panaceia libertadora®’?, o economista de Soto.3®

Referente a AEIS 2, estariamos adentrando ao campo da prevencdo e da
amenizacdo dos riscos de que todas aquelas situacbes eventualmente ja
encontradas na AEIS 1 acontecam. Em uma condicéo ideal o planejamento teria
apenas a AEIS 2 como tarefa, consequentemente, deveriamos estar prevenindo o
aparecimento de futuros danos ao organismo urbano. Nado é o que como o fato
urbano se apresenta no Rio de Janeiro, cujo territorio engloba mais de mil favelas.

Sob outra o6tica, convém nao se fixar em uma visdo maniqueista perante os
dois tipos de remédios. O Poder Publico ndo estd apenas remediando um mal
previamente conformado na AEIS 1, estd prevenindo seu agravamento e sua
continuidade. Tratar da AEIS 1 resulta em uma politica preventiva. Resgata-se nesta

premissa, também, o diferencial entre os nucleos urbanos consolidados e as AEIS.

370 ABIKO, A. K. Quanto custaria urbanizar uma favela no Brasil. In. ABRAMO, P. (org). A CIDADE
DA INFORMALIDADE: O desafio das Ccidades Latino-Americanas. [S.l.]: Sette Letras, FAPERJ,
2003. p. pp.225-236.p.226

371 FERDANDES, E. Regularizacdo de assentamentos informais: o grande desafi o dos governos e da
sociedade. In: PINHEIRO, O.. [. A. ]. Acesso a terra urbanizada: implementacdo de planos diretores
e regularizacao fundiaria plena. Florianépolis; Brasilia: UFSC; Ministério das Cidades, 2008.

372 Mike Davis -Planeta Favela

373 DE SOTO, H. O mistério do capital: por que o capitalismo da certo nos paises desenvolvidos e
fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Record, 2001.
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Apesar de almejarem 0 mesmo objetivo, qual seja, a regularizacdo fundiaria plena, a
esta Ultima caberia o papel de garantidor de condi¢cdes que a justificaram, significa
dizer, a protecdo contra processos de gentrificacdo, na forma apresentada por
Oliveira.’™

O tema pertinente & AEIS de vazios se manteve essencialmente intocado com
a introducao da Reurb, na Lei n° 13.465/17 e ainda € negligenciado em diversos
municipios embora sua previsdo se verifique na maioria das deles segundo o que

analisaremos a seguir.

4.7 As AEIS nas principais capitais do Brasil

Antes de adentrar na pesquisa realizada acerca da AEIS no Rio de Janeiro,
convém estabelecer certo balizamento com a producédo atual de ZEIS e AEIS em
algumas das principais capitais brasileiras, aqui consideradas as quatro maiores
capitais. Foram adicionadas, ademais, aquelas pioneiras na instituicdo de ZEIS,
Recife e Belo Horizonte®s. A escolha esteve pautada, também, na possibilidade de
realizar-se uma analise comparativa desse instrumento entre municipios que detém
diversas similaridades com o municipio carioca, entre elas: a presenca de grande
contingente de populacao favelada e a previsdo do instrumento da ZEIS e/ou da
AEIS em seu PD ou em Lei especifica.

Uma miriade de enfoques relacionais seria possivel com o estudo da AEIS.
Neste trabalho interessa estabelecer alguns limites condizentes com a avaliacdo a
ser realizada especificamente para o Rio de Janeiro e que se interconectam,
concomitantemente, com o possivel aprimoramento do instrumento pelo aspecto do
planejamento urbano.

Para iniciar tal andlise dentro do escopo parcial comentado estabeleceu-se
como essencial: verificar como se definem os conceitos de ZEIS, quais as formas
principais de participacdo, qual a relacdo entre o zoneamento e as ZEIS, como se

estrutura legalmente a iniciativa de implantacéo e, por fim, o nivel de detalhamento

874 OLIVEIRA, N. S. D. Gentrificacdo e moradia social: como a politica urbana pode atuar. Rio de
Janeiro: Gramma, 2017.

85 Até 2010 fundamentado nos dados estatisticos do IBGE, disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama, acessado em : 21/12/18


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama
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com que o instrumento é tratado. Parte-se da suposi¢cdo de que um instrumento bem
estruturado legalmente é mecanismo indispensavel (mesmo que nao Unico) para sua
realizacdo. Inicia-se apresentando os marcos juridicos e as especificidades das
areas ou zonas de especial interesse social (Quadro 2). 37

376 As terminologias para os diferentes tipos de ocupacéo ou espagos urbanos empregadas em cada
municipio, i.e. favelas, assentamentos de baixa renda, favelas, etc. podem sofrer variagbes entre
municipios, condicdo que eventualmente poderia gerar dificuldades no estabelecimento das
comparacdes. Acredita-se que ndo haverd interferéncia significativa perante as andlises propostas.
As anotacbes nos quadros estdo apresentadas usualmente em forma resumida dentro das
especificidades pertinentes ao estudo.
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Quadro 2 — Tipologias de Areas De Especial Interesse nas capitais pesquisadas.

DF PD- LEl COMPLEMENTAR N° 803/2009-
REV- LEI COMPLEMENTAR N° 854, DE 15
DE OUTUBRO DE 2012

ZEIS e AEIS concomitantemente- sendo ZEIS
para regularizacéo e
AEIS para implantacéo de moradias.

SALVADOR PD - LEI N° 9069/2016

ZEIS 1: favelas e loteamentos irregulares e
conjuntos habitacionais irregulares;

ZEIS2: edificagdo deterioradas, e habita¢des
coletivas,

ZEIS3: terrenos ndo edificados, subutilizados ou
nao utilizados;

ZEIS4: assentamentos precarios em APA ou
APRN;

ZEIS5: assentamentos ocupados por
comunidades quilombolas e comunidades
tradicionais

RECIFE PD-LEI N° 17.511/2008

ZEIS |: assentamentos consolidados e ZEIS Il
para promocao de habitacdo social

SAO PAULO PD-LEI N° 16.050/2014

ZEIS 1. favelas, loteamentos irregulares e
empreendimentos habitacionais de interesse
social,

ZEIS 2: caracterizadas por glebas ou lotes ndo
edificados ou subutilizados,

ZEIS 3: imdveis ociosos, subutilizados, ndo
utilizados, deteriorados localizados em regides
dotadas de servicos

ZEIS 4: no edificados mas habitaveis na Area de
Protecdo aos Mananciais das bacias hidrogréaficas
dos reservatorios de Guarapiranga e Billings
ZEIS 5: lotes vazios ou subutilizados, situados em
areas dotadas de servicos e infraestrutura

BELO HORIZONTE PD-LEI N° 7.165, DE 27
DE AGOSTO DE 1996 alterada pela Lei n°
LEI N° 9.959, DE 20 DE JULHO DE 2010

ZEIS | uso por baixa renda,

ZEIS 2: &reas propicias a implantacédo de
conjuntos habitacionais para a populagéo de baixa
renda

ZEIS 3: regides edificadas em que o Executivo
tenha implantado conjuntos habitacionais de
interesse social

PORTO ALEGRE PD- Lei Complementar n°
434/1999, atualizada até a
Lei Complementar n® 667/2011

"art. 76 AEIS | — assentamentos autoproduzidos
por populagéo de baixa renda

— AEIS Il — loteamentos publicos ou privados
irregulares ou clandestinos

— AEIS Il —imoveis ndo-edificados, subutilizados,
AEIS IV — &reas incidéncia significativa de
edificacdes precérias

RIO DE JANEIRO PD-LC n° 111/11

AEIS |: Favelas e loteamentos irregulares e
clandestinos e

AEIS II: para iméveis néo edificados, ndo
utilizados e subutilizados em areas
infraestruturadas

Fonte: Sintetizado pelo autor a partir dos Planos Diretores e Leis especificas dos

municipios pesquisados e DF.

Do Quadro 2 importa salientar as subdivisdes especificas dos municipios e do
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Distrito Federal. Observa-se no caso de Salvador a preocupacdo especifica na
protecdo de grupos quilombolas nas areas urbanas e APAs. Em Sao Paulo, além
das APAs criaram-se diferenciacdes centradas no enfrentamento juridico e
urbanistico de lotes e imdveis vazios sejam elas areas infraestruturadas ou ndao.
Belo Horizonte tem preocupacdo pontual com o0s conjuntos habitacionais
anteriormente construidos pelo Poder Publico.

A quebra em subdivisbes mais esmiugada parece conferir maior transparéncia
e aprofundamento quando da intervencao. Destarte, conviria incorporar, também no
Rio de Janeiro, o critério de interferéncia com as APAs da cidade face a presséao
antropica desorganizada caracteristica da cidade.

Porto Alegre e Rio de Janeiro utilizam a terminologia de AEIS apenas. Em
Brasilia o termo AEIS se destina a programacdo de intervencédo, em oposi¢cao ao
termo zoneamento, relativo aos parametros especificos de urbanizagdo. O Plano
Diretor do DF- LEl COMPLEMENTAR N° 803, DE 25 DE ABRIL DE 2009, de acordo
com seu art. 126, apresenta ainda um instrumento peculiar, definido como Areas de
Regularizacéo de Interesse Social, sendo expressamente transformadas em Zonas
Especiais de Interesse Social, ZEIS nos termos do Estatuto da Cidade, tendo como
objetivo a regularizacdo fundiaria. Por outro lado, possuem a Area de Especial
Interesse Social que, por forca do art. 148, 1ll, "e” significam uma tipologia de ZEIS
voltada para novas areas urbanas.

A AEIS em Porto Alegre também possui uma peculiaridade propria para
justificar sua nomenclatura. A instituicdo de AEIS quando da definicdo de alguns
parametros urbanistico sera por decreto. O decreto ndo implica alteracdo dos
indices de aproveitamento e densificacdo em relacdo ao territério onde se insere;
uma alteracdo dessa natureza deve ser realizada por lei. Alias, em Porto Alegre os
diferentes tipos de AEIS possuem natureza juridica distinta e sua forma de
implantacéo, em funcéo da tipologia utilizada, podendo ser por lei ou decreto.

Interpreta-se que a ampla categorizacdo nas ZEIS de S&o Paulo e Salvador,
apesar de ndo se tratar de uma estrutura de obediéncia obrigatéria, revela uma
vontade politica para a formacdo de um planejamento mais adequado a realidade

local. Tome-se S&o Paulo por exemplo. E cedico a presenca de diversos pontos de
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vazios na cidade, patentes nas pesquisas de Sllva®”’. ou por mapas tematicos como
o Geosampa ou mesmo em uma observacédo visual por diferentes bairros centrais.
Tal condicdo apresenta-se como um tema a ser tratado com maior profundidade,
diferenciando-o de outras situacdes mesmo que similares. Tanto assim que, no
ultimo PD de 2014 paulista (o anterior foi promulgado em 2002) adicionou-se a ZEIS
5, especificamente para tratar de lotes vazios ou subutilizados, situados em areas
dotadas de servicos e infraestrutura. A ZEIS 3 mereceu um trabalho especifico
realizado por Gatti em sua tese para a USP. Para Gatti:

A ZEIS 3 destaca-se em relacdo as demais ZEIS demarcadas no municipio pela
localizacdo geografica, ocupando areas centrais, dotadas de redes de transporte
publico e servicos urbanos, onde os processos de valorizacdo e interesse imobiliario
atuam de forma mais incisiva.3"

Representaria, portanto, enfrentar o jogo do mercado de forma mais direta e
necessariamente imputa maiores cuidados face as alteracdes das restricoes
urbanisticas propostas para que elas ndo sejam apropriadas por outros que néo o
publico alvo. As medidas de controle se iniciam no momento em que sao realizadas
as categorizacoes. Observa-se que no Rio, ndo s6 os dados ndo sdo plenamente
disponiveis como muitas vezes se apresentam contraditérios, como sera
demonstrado no estudo especifico sobre a producao de AEIS no Rio. Em S&o Paulo,
ao contrario, as ZEIS 3 foram produzidas tanto pela Cohab-Procentro (Peabiru)
guanto pelos movimentos sociais (UMM, Férum de Mutirbes) e tém seu quantitativo

disponivel para consulta.’™

377 SILVA, Helena M. B. (coord); BIAVA, Adriano H; SIGOLO, Leticia Moreira. Tributos imobiliarios e
imoveis vazios no Centro de Sdo Paulo. Relatério Final. 2009.

378 GATTI, S. F. Entre a permanéncia e o deslocamento: ZEIS 3 como instrumento para a
manutencao da populacdo de baixa renda em areas centrais. O caso da ZEIS 3 016 (Sé) inserida no
perimetro do projeto Nova Luz. Tese (Doutorado em Histdria e Fundamentos da Arquitetura e do

Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Sdo Paulo: USP, 2015. 347 p.

379 GATTI, Op.cit. p42
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Quadro 3 — Iniciativas para a proposigéo das AEIS

BRASILIA Nao especificado

SALVADOR i érea.Executivo, através do Plano de Habitacdo ou solicitacdo de representantes
RECIFE N&o especificado

SAO PAULO Iniciativa popular com andlise em 120 dias pelo executivo

BELO HORIZONTE avaliagé'g jEjr?giig??ﬁggn?;isc:reeizc?al_exCIUSiva pelo executivo com necessidade de
PORTO ALEGRE Poder executivo

RIO DE JANEIRO N&o especificado

Fonte: Sintetizado pelo autor a partir dos Planos Diretores e Leis especificas dos municipios pesquisados.

O que se pretende destacar no Quadro 3 sdo 0s aspectos da protecao ao
direito & moradia, sua relacdo com a nova Lei da Regularizacdo Fundiaria, a forma
de participacao popular e a clara definicao das atribuicdes dos Poderes. 2

Em relacdo ao primeiro aspecto, convém valorizar a abrangéncia dos
legitimados nas iniciativas de Lei, no sentido de garantir a protecdo contra remocodes
forcadas. De sua parte, a Lei Federal n° 13.465/17 impde critérios gerais para a
criacdo das areas de regularizacdo fundiaria (nucleos urbanos consolidados), que
como apresentada na Lei pode tornar despicienda a AEIS/ZEIS, sendo transformada
em um corriqueiro processo administrativo (particular ou coletivo). Esta possivel
situacdo, de forma alguma retira a pertinéncia na analise de seu impacto sobre o
zoneamento em sentido amplo, ao contrario, a agrava, pois ganhara, possivelmente,
uma escala maior. Em contraposicdo a possivel perda na autonomia de controle
sobre o territério, a jurista Julia Moretti*®* identifica a positividade no afastamento das
relacGes paternalistas obrigatérias entre o Poder Publico e a populacéo carente3®.

Sao Paulo e Salvador aparentam estar mais preparados para lidar com esse
contexto, talvez por serem as normas mais atuais. Em ambos existe a possibilidade

de um processo administrativo para a implantacdo da AEIS através de solicitacdes

380 N&o se esta analisando os processos usuais de iniciativa popular para as leis em geral.

38l Seminario: Protecdo a moradia Defensoria Pulblica de Sdo Paulo, nov, 2017. Disponivel no
youtube.

382 Claro que isso poderia ocorrer mesmo no ambito administrativo, porém, espera-se que em menor
grau.
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diretas dos diversos grupos de interesse, como populagdo atingida e proprietarios
das areas ocupadas.

No Rio de Janeiro, como se demonstrara, além da auséncia definicdo
expressa de legitimidade para a iniciativa, o Plano Diretor ndo detalha as
condicionantes das AEIS, o que agrava a distingdo dos papeis de criagéo de direitos
(lei) e regulamentacdes especificas (decreto).

O Plano Diretor de Belo Horizonte, Lei n° 7165, de 27 de agosto de 1996,
reserva total protagonismo ao Executivo, cabendo a Camara a participacdo, por
intermédio do Conselho de Planejamento Urbano, com apenas 2 representantes em
um universo de 16, dos quais 8 sao indicados pelo Executivo e 0 restante em

propor¢des iguais para o setor técnico, empresarial e popular.

O Plano Diretor do DF ostenta a maior restricAo quanto a iniciativa em nossa

comparacao, seu art. 272 é categorico:

Art. 272. Os projetos de lei derivados deste Plano Diretor serdo de iniciava privava
do Poder Executivo, propiciando-se 0 necessario encadeamento e C0esao
indispensaveis ao desenvolvimento do SISPLAN.(g.n)

Quadro 4 — Forma legislativa das leis de AEIS

BRASILIA Lei especifica além das ja estabelecidas no PD
SALVADOR _ZEIS editadas por Lei especifica. As ZEIS sao Indicadas diretamente no
Plano Diretor
RECIFE Existe Lei especifica que trata da AEIS e da PREZEIS-*LEI N° 16.113/95
= ZEIS previstas no Plano Diretor. A ser atualizada quando da revisao da
SAQ PAULO LUOS (art.44)
BELO Existe uma Lei especifica de 2010 que trata da AEIS. *LEI N° 9959, DE 20
HORIZONTE DE JULHO DE 2010
PORTO No Plano Diretor e posteriormente para AEIS 1 e 2 (favelas e loteamentos)
ALEGRE por decreto e AEIS 3 de vazios.
RIO DE Por Lei ordinéria ( porém tem a especificidade de obedecer ao sistema de
JANEIRO votag&o por maioria absoluta)

Fonte: Sintetizado pelo autor a partir dos Planos Diretores e Leis especificas dos municipios

pesquisados.
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O Quadro 4 reitera algumas das analises anteriormente mencionadas acerca
da iniciativa. Quando na forma de decreto a leitura obrigatoria é de que ela imputa
maior autonomia e controle do executivo para a edicdo das normas pertinentes.

Entretanto, o Quadro 4 também nos informa que em alguns municipios as
ZEIS ja se encontram instituidas no Plano Diretor, sendo um instrumento que se
caracteriza, segundo Meirelles, por ser lei suprema e geral que estabelece as
prioridades nas realizagbes do governo local.’® Trata-se ainda de lei com
supremacia sobre as demais por dar maior preeminéncia e estabilidade as regras e
diretrizes do planejamento, podendo ser estabelecido quérum qualificado para sua
aprovacgéo ou modificagdo. Nessa toada, essa lei deve ser resguardada de todas as
alteracoes do ponto de vista formal e material.

Na mesma linha, Jacinto Arruda Camara afirma que ndo haveria, em tese,
impedimento para alteracGes pontuais de um Plano Diretor por intermédio de lei de

mesma hierarquia, contudo:

“A unica limitagdo existente diz respeito a coeréncia e sistematicidade que um plano
deve manter. Ndo é possivel-sob pena de violar o principio da razoabilidade e
impessoalidade- que se introduza alteracdo pontual em um plano que destoe por

completo sua diretriz assumida genericamente.”384
Nessa perspectiva observa-se que, em algum grau, existe maior estabilidade
na proposicoes inseridas no Plano Diretor mesmo quando ndo promulgado por Lei
Complementar (o que ocorre na maioria dos casos conforme Quadro 4) e , sob sua
protecdo, as ZEIS teriam maior estabilidade, o que favoreceria aquelas ja presentes
nos respectivos Planos, é o caso dos municipios de Sao Paulo Lei n° 16.050, de 31
de julho de 2014, Salvador Lei n°® 9069/2016 e Porto Alegre Lei Complementar n°
434, de 1° de dezembro de 1999-atualizada pela Lei Complementar 646, de 22 de
julho de 2010. Por outro lado, apenas o Rio de Janeiro-LElI Complementar n® 111/11,
Porto Alegre e Brasil -Lei complementar n° 803, de 25 de abril de 2009 se valem de

lei complementar para instituir seus planos diretores.

383 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1998.
p. 404 e 405

384 CAMARA, J. A. Plano Diretor (arts. 39 a 42). In: IN: DALLARI, A. A. Estatuto da cidade:
(comentérios a Lei Federal 10.257/2001. Sao Paulo: Malheiros Editores LTDA, 2010.p. 333
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Quanto a edicdo de leis especificas, essa producao legislativa mais complexa
parece refletir uma maior preocupacao do legislador perante o tema e ocorre
justamente naqueles municipios pioneiros na utilizacdo das ZEIS, Recife -Lei n°
16.113/95 e Belo Horizonte-Lei n® 9959, de 20 de julho de 2010. Belo Horizonte
ainda condiciona a revisdo da ZEIS concomitante a LUOS e assim, impregna uma
relacéo direta com o zoneamento formal.

Recife e Belo Horizonte de alguma forma representam uma estrutura em
harmonia com a Cartilha de formacéo do Plano Diretor Estratégico de Séo Paulo de
2003, produzida por Bonduki,*®* e sua estrutura padrao para estabelecimento de um
ordenamento Juridico adequado para a integracdo do PD como indicado na Figura
1. Esta figura também enfatiza a hierarquia natural das diferentes normas juridicas

de ordenamento do solo, condizentes com a doutrina de Meirelles.

Figura 1 — Organograma de ordenamento juridico modelo
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Fonte: Sdo Paulo, Plano Diretor Estratégico, Cartilha de formacao, Caixa Econdmica Federal 22
Edicao, 2013.

385 AMARAL, A.; FIX, M. (.). Plano Diretor Estratégico, Cartilha de formagédo, Caixa Econdmica
Federal. Gabinete Vereador Nabil Bonduki. Sdo Paulo. 2003.
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Importa considerar a incorporacdo das ZEIS nas leis especificas de
zoneamento aplicavel a toda a cidade. Configura-se uma representacdo coesa e
hierarquicamente igualitaria dos padrdes estabelecidos na cidade. Isso ocorre, por
exemplo, na LUOS de S&ao Paulo - Lei n°® 16.402, de 22 de margo de 2016. Existe
previsdo também de inclusdo na LUOS das AEIS no PD do Rio de Janeiro conforme
o art. 51 do PDRJ, mas convém recordar que se trata apenas de uma sobreposicéo
ao zoneamento oficial. Sobreposicéo que, segundo a Coordenadora da Geréncia de
Normas e Informacdes Urbanisticas, Eugénia Loureiro,*¢ indica a fraqueza da AEIS
perante a ZEIS. Em sua visdo, A AEIS seria uma espécie de reconhecimento
provisorio, condicionado. De fato, a especificacdo da ZEIS representa, como
mencionado, uma maior integracdo com a cidade real, pois ela € insita aos
parametros de zoneamento de qualquer cidade.

Outra observacao pertinente, demonstrativa da correta preocupacao do Plano
Diretor do Rio de Janeiro em manter o controle sobre seu territorio se verifica no art.
54, indicando que a Lei de Uso e Ocupacédo do Solo sera atualizada anualmente,
contendo indice remissivo, glossario, o texto fiel das leis sobre a matéria, croquis
elucidativos, desenhos, mapas e anexos. Ocorre que, como informado, apds sete
anos a LUOS nao foi aprovada no municipio carioca e a cidade carioca se vale ainda
do Decreto n° 322/76 como linha mestra do zoneamento3?’,

Ao fim, cabe ponderar a anotacdo descrita no campo do Rio de Janeiro no
Quadro 4, que afirma a necessidade de maioria absoluta para a lei ordinaria que
declara as AEIS no Rio de Janeiro. Isto é derivado do PRECEDENTE REGIMENTAL
N° 58, de 28 de maio de 201238 e ndo deixa de ser um reconhecimento a

capacidade transformadora da AEIS no universo da politica urbana local.

386 Secretaria Municipal de Urbanismo e Habitacdo, entrevista em 6/11/2018

387 O prefeito Eduardo Paes enviou em 2013 o PLC N2 29/2013. O atual prefeito Marcelo Crivella solicitou seu
arquivamento apresentando um novo projeto de LUOS, PLC N256/2018 em 31 de Janeiro de 2018.

38 Trata-se de uma construgdo ldgico juridica utilizando-se como premissas essenciais o fato da AEIS implicar
em alteracdo do uso e ocupagdo do solo, obrigatoriamente derivado de Lei Complementar por for¢a do art. 54
do PD carioca e do Capitulo Il do Titulo lll-art.70 do PD que classifica as Areas de Especial Interesse como
instrumentos de gestdo do solo, sendo compreendidas como porg¢Oes espacializadas do ordenamento e
ocupacdo do solo do territdrio municipal. Ora, tal condicdo, de “instrumento congénito imprescindivel da
politica urbana” a torna de relevancia equivalente aquelas cuja a Lei Organica do Rio de Janeiro, art. 70,
Paragrafo Unico, ordena a forma de Lei Complementar, quais sejam: a lei de parcelamento do solo urbano, o
codigo de obras e edificagdes e o cddigo de licenciamento e fiscalizagao.
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Quadro 5 — Tipologia de participacéo na gestdo das AEIS

Municipio Previsdo de gestdo democratica para implantacéo
BRASILIA . .
N&o especificado
SALVADOR _ _
A Comissao de Regularizacdo de ZEIS
RECIFE
(art. 147 do PD) Sim, Férum do PREZEIS;
SAO PAULO (art. 48 do PD) Conselhos Gestores compostos por representantes dos
moradores, do Executivo e da sociedade civil organizada,
BELO - . - .
HORIZONTE Aprovacao de Planos Globais Especificos pela comunidade com
posterior avaliagdo do Conselho de Habitacdo
PORTO ALEGRE previsdo genérica de participacdo da populacdo interessada
RIO DE JANEIRO ~ e
N&o especificado

Fonte: Sintetizado pelo autor a partir dos Planos Diretores e Leis especificas dos municipios

pesquisados.

Uma caracteristica fundamental avaliada nos Planos encimados, no Quadro
5, é a forma de participacdo na producao e gestdo das ZEIS. Todos os municipios
preveem, até por obrigacdo constitucional, formas de participacdo popular na
elaboracdo das leis. O que se entela aqui € especificamente o trato de éareas
especificas por uma populacdo normalmente alijada de atribuicbes decisoérias
relevantes.

Salvador, Recife, Sdo Paulo e Belo Horizonte, (Recife e Belo Horizonte ja
trazendo essa tradicdo ha algum tempo) possuem clausulas que dao maior
participacdo e autonomia aos grupos diretamente atingidos pelas instituicdes de
ZEIS.

Sao Paulo, por exemplo, garante, no art. 48 do PD, a criacdo de Conselhos
Gestores compostos por representantes dos moradores, do Executivo e da
sociedade civil organizada. Belo Horizonte estipula a Aprovacéo de Planos Globais
Especificos pela comunidade com posterior avaliagdo do Conselho de Habitagéo.

Salvador possui, no art. 48, uma Comissdao de Regularizacdo de ZEIS, que
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compreende uma instancia de participagcao para a gestao dos aspectos relacionados
com a regularizagdo das ZEIS. Recife, por fim, estabeleceu, junto com diversos
instrumentos de participacdo, o Férum de PREZEIS com regimento interno proprio.
No Rio de Janeiro ndo existe previsao de instancias participativas para gestao
da AEIS, embora exista, entre os critérios de priorizacdo para urbanizacao,
especificamente das favelas, o envolvimento da populagéo, mas, trata-se mais de

uma exigéncia do que apoio e fomento ao envolvimento da populagéo interessada.
Quadro 6 — Critérios de areas vazias e subutilizadas.

Conceito  detalhado
de subutilizacdo e
nao utilizacdo

Subutilizagéo N&o Utilizacéo

(art.157 do PD )menos de 5% do
potencial em caso de residéncias e
menos de 20% nos outros casos.

BRASILIA Imével ndo usado hd mais de 5

anos.

Terrenos com uso abaixo do
coeficiente minimo; obras inacabadas
por mais de 05 anos; ruina; edificios
com 80% das unidades desocupadas
ha mais de 05 anos.

SALVADOR

Apenas para terrenos quando
nao exercerem a funcdo social

Coeficientes de utilizacdo
menor que o minimo e que
apresentem mais de 60%da edificacdo
sem uso ha mais de 05 anos.

Os lotes ou glebas edificadas
cuja area construida ndo seja
utilizada h4 mais de 05 anos

RECIFE

Aqueles situados em
areas especificas com 60%

SAO PAULO

Areas superiores a 500m2
com indices inferiores ao minimo
previamente definido. (ha diversas
excecdes).

(sessenta por

cento) de sua érea
construida desocupada por
mais de 1 (um) ano ininterrupto

BELO HORIZONTE

Lote com area total edificada
inferior ao aproveitamento minimo
pela féormula “Area do lote x
Coeficiente de Aproveitamento Basico
x 0,15.”

N&o utilizacao de gleba
ou lote; imoveis nao utilizados
a mais de 5 anos e obras
paradas ou sem utlizacdo a
mais de 5 anos.

PORTO ALEGRE

Nao detalhado

Nao detalhado

RIO DE JANEIRO

Nao detalhado, erro de

continuidade légica no art. 71, §4°

Nao detalhado

Fonte: Sintetizado pelo autor a partir dos Planos Diretores e Leis especificas dos municipios

pesquisados.

As condicdes de subutilizacdo e nao utilizagdo que incluem os vazios urbanos

serdo tratados com maior detalhamento em capitulo especifico.
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Aqui importa verificar, a partir do Quadro 6, a relevancia atribuida dentro do
Plano Diretor acerca do tema. Entende-se que existe dentro de espirito
patrimonialista e civilista ainda fortemente presente em nosso ambito juridico, como
ratificam Saule Junior, Victor Pinto e J. Afonso da Silva®®, grandes
constrangimentos ao lidar com a matéria. Isso se reflete em diversos Planos
assinalados, em especial no Rio de Janeiro e Porto Alegre. Em ambos locais as
definicdes e conceitos de vazios e subutilizagdo no ambito urbano séao inexistentes
ou claramente ideoldgicas do ponto de vista apontado por Villaga, face a sua ampla
margem de subjetividade. De fato, mesmo se aceitando a natural margem de
discricionariedade do administrador publico, ndo pode esta constranger amplamente
sua eficacia, priorizando a manutencdo especulativa em contraponto ao interesse
coletivo. Por outro lado, € pertinente observar que o Plano de Porto Alegre traz, por
meio do 76, 82° um claro instrumento de planejamento, a previsdo de conservar
uma relacdo atualizada entre as AEIS de vazios criadas e a dimensdo do déficit
habitacional do municipio.

O Plano Diretor do Rio de Janeiro define, em seu art. 74, 84°, que poderao ser
também (n&o ha, no entanto, critério anterior na lei para o uso deste termo aditivo)
considerados como subutilizados, os imoOveis com edificacdo em ruinas ou que
tenham sido objeto de demolicdo, aquelas em situacdo de abandono, desabamento
ou incéndio. As situacbes acima descritas encontram respaldo e maior
especificidade no Cédigo Civil de 2002, Lei n° 10.406/2002, arts. 1275 e 1276. E
razoavel pensar que, tratando de assuntos de interesse local, 0 municipio seja capaz
de aprofundar e ampliar as formas de aplicacdo de sansfes, positivas e negativas
em prol do interesse publico, gerando maior efetividade e seguranca juridica.

Observa-se também no Quadro 6 que 0s municipios que se debrucaram mais
seriamente sobre o tema o fizeram utilizando parametros de proporcdo de uso,
através dos indices de aproveitamento, e parametros temporais.

Alguns municipios parecem preocupar-se mais em detalhar exce¢des para a
nao aplicacdo dos instrumentos de parcelamento, edificacdo ou utilizacédo
compulsérios do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou nao utilizado, do que em

defini-las, seja conceitualmente ou espacialmente. Este seria o caso do Rio de

389 Sadle Junior,1999; Pinto, 2014; Silva,2008.
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Janeiro que, além de ndo especificar claramente a subutilizacdo cria diversas
excecOes no art. 71 do PD.

Sao Paulo incluiu uma limitacdo de area sob a qual dimensdes inferiores nao
seriam afetadas. Em verdade os 500m2 minimos previstos afastam imediatamente
grande parte de iméveis tomados em sua unidade imobilidria individual, por
exemplo, apartamentos abandonados.

Importa verificar que apenas no caso de Sao Paulo e Salvador houve
tratamento diferenciado para situacbes usuais de subutilizacdo como: disputas
judiciarias, especulacdo intencional ou pura desidia. Entre as diversas excecdes

introduzidas no Plano Diretor de Sdo Paulo encontram-se, no art. 94:

'IA\-r.t...agtzil\./.i.dades gue ndo necessitem de edificacdo para suas finalidades, com exce¢édo
de estacionamentos; ) )

Il - ...aqueles que integrem o Sistema Municipal de Areas Protegidas, Areas Verdes
e Espacos cumpram funcdo ambiental relevante e tombados estejam nestas
condicoes.

A Ultima excecéo, estabelecida no art. 94, 1V, do PD paulista considera como
motivos contra a caracterizagcdo de subutilizacdo aqueles resultantes das
impossibilidades juridicas momentaneamente insanaveis pela simples conduta do
proprietario, apenas enquanto estas perdurarem.3®

O Plano Diretor de Salvador* também traz conceitos especificos no ambito
de vazios e subutilizacdo. O art. 163 trata dos indices de aproveitamento do terreno
gue sao divididos em maximo, médio e minimo, limite para o qual, caso ndo atendido
considera-se a ocorréncia de subutilizacdo. Exce¢des também sédo consideradas e
contemplam os imoveis de interesse ambiental, os que ndo demandem edificacéo e,
do mesmo modo que na legislacdo paulista, os iméveis com pendéncias judiciais.

O art. 283 do PD de Salvador apresenta as normas para o Parcelamento,
Edificacao ou Utilizacdo Compulsérios. O termo “néo utilizado” é constrito ao terreno
nao edificado. O termo subutilizado tem maior abrangéncia e contempla, de acordo

com os incisos LIL11,1V do 83° as seguintes especificidades:

3% O recente Plano Diretor de Vitoria (Lei 9271/18), uma das capitais ndo incluidas no quadro por sua
pequena dimensao, cria uma excecdo para 0s imoéveis submetidos a sansdes por subutilizacdo que
possuam menos de 25 anos de disputas judiciais. (art 224 da Lei 9271/18)

391 LEI N° 9069/2016 Dispbe sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do Municipio de
Salvador - PDDU 2016 e dé& outras providéncias.
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I - o terreno edificado em que a area construida seja inferior ao coeficiente
de aproveitamento minimo (CAMIin) estabelecido para a zona em que se localize;

Il - o terreno que contenha obras inacabadas ou paralisadas por mais de 05(cinco)
?Inlo-sl'i edificacdo em estado de ruina;

IV. a edificacdo ou conjunto de edificagdes em que 80% (oitenta por cento) das
unidades imobilidrias estejam desocupadas ha mais de 05 (cinco) anos. G.N.

Observa-se a necessidade de extensas proporcdes de areas para que o
imovel seja considerado como subutilizado além do generoso espaco temporal,
ambos muito superiores ao demandado no municipio de S&o Paulo.

Os critérios dimensionais, de modo geral, sdo similares aqueles previstos no
Plano Diretor do DF, LEIl COMPLEMENTAR N° 803, DE 25 DE ABRIL DE 2009, com
excecdo do quesito temporal, limitado ha somente 1 ano. A descricdo se encontra no
art. 157 da lei mencionada.

De forma bem clara o Plano Diretor de Belo Horizonte diferencia dois tipos de
lotes por meio do art.74D. O primeiro, “ndo utilizados” seriam: as glebas néo
parceladas ou lote ndo edificado, abandonado a mais de 5 anos e obra paralisada,
entendida como aquela que ndo apresente Alvara de Construcdo em vigor e néo
possua Certiddo de Baixa de Construcao.

Os iméveis subutilizados seriam aqueles com area total edificada inferior ao
aproveitamento minimo deste, definido pela férmula “Area do lote x Coeficiente de
Aproveitamento Basico x 0,15.”

A ZEIS em S&o Paulo merece outro destaque e revela a importancia de
combinar diversos instrumentos urbanisticos entre si. Um deles é um sistema de
georreferenciamento integrado. No entanto, mais relevante do que a aplicacdo de
avancadas técnicas de mapeamento € identificar a vontade legislativa em pulverizar
a implantacdo de moradias de baixa renda. A pulverizacdo nao € interessante para o
mercado, pois o pouco valor agregado necessita de escala apropriada, como 0s
existentes nos grandes conjuntos do PMCMV, geradores de inUmeros problemas
sociais, mas € excelente antidoto contra gentrificacdo. A pulverizacdo as quais a
implantacdo de HIS em areas possiveis de implantacdo de ZEIS de vazios e
subutilizacdo estard propensa a ocasionar, como se verificou na leitura de Cintra, a
resisténcia (represalia?) de classes ou a ampliacdo degradagcdo e abandono do
espaco no entorno. Essa fragmentacdo das areas de ZEIS pode ser constatada em
um trecho do mapeamento retirado do aplicativo online do Geosampa da Figura 2 —

ZEIS de vazios em Sao Paulo.
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Figura 2 — ZEIS de vazios em S&o Paulo
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Legenda: ZEIS de vazios pulverizados em Sdo Paulo Fonte: GEOSAMPA

Gatti reconhece que a nova estrutura fornecida pelo Plano Diretor de fato tem
uma composicao legal capaz de contribuir com a protecdo das moradias de baixa
renda dentro de um contexto de valorizagcdo imobiliaria, contudo, a previsdo
regulamentar da estrutura dos Conselhos ndo garante a participacao da populacéo
vulneravel .32

De acordo com a sua tese, a ZEIS 3, ap6s mais de 12 anos de implantacao
enfrenta ainda outros entraves, entre eles esta a valorizagcdo imobiliaria e a
gentrificacao.’*

N&o é estranha a diferenciacéo entre as diversas capitais para estabelecer 0s
critérios de nao utilizacao e subutilizacdo. O que deve ser estranhado é a caréncia
de conteudos minimos para tal. Como dira Harvey “Os problemas urbanos podem

ser atribuidos também a falha em conceituar corretamente a situacdo, sem isso, nao

392 GATTI, S. F. Entre a permanéncia... Op.cit..p. 147
393 |bidem. p. 46.
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se alcanca a adequada identificacdo do problema redundando na auséncia de
solucdes politicas adequadas.®*

No capitulo especifico acerca da AEIS 2 iremos demonstrar que, além das
subjetivas definicdes de né&o utilizacdo ou subutilizacdo os municipios em geral
carecem de informacdes territoriais claras e suficientes para exercer a aplicacao das

regras estabelecidas em lei, impactando em sua capacidade de planejamento.

4.7.1 Nota acerca da ZEIS em Recife

Verificou-se que os Planos de Sao Paulo e Recife apresentam um significativo
avanco legislativo no tratamento das ZEIS, principalmente em decorréncia do apoio
do governo a época da elaboracdo das leis, mas acredita-se ainda ser muito cedo
para avaliar seus resultados, até porque, como ensina Maricato®®, ndo bastam boas
leis, € necessario sua implementacdo, mas, sob esse mesmo aspecto, ja
mencionamos as possiveis sujeicdes as quais os administradores estdo sujeitos
guando da presenca de uma boa estrutura legislativa.

Como um dos municipios com tratamento de areas de especial interesse mais
antigos, Recife tem sido objeto de avaliacdo por diversos estudiosos no assuntos3e°,

Mantemo-nos alinhados as avaliacbes de Souza e Moraes (Diretor de
Integracdo Urbanistica de Recife) por estarem condizentes com a visdo de

Planejamento selecionada para este trabalho3%’.

3% HARVEY, D. A justica social e a cidade. S&o Paulo: Hucitec, 1980.p.13.

3% Portal do Aprendiz, entrevista com Erminia Maricato, site, Portal Aprendiz, Sdo Paulo, 24/10/2014.
Acessivel em: (https://portal.aprendiz.uol.com.br/2014/10/24/erminia-maricato-o-futuro-das-grandes-
cidades-mantido-o-rumo-atual-nao-tem-nada-de-otimista/). Acesso em 10/2018

3% ROCHA, Danielle de Melo. Revisitando o prezeis: um instrumento de luta e resisténcia no embate
entre o planejamento estratégico e o direito a cidade. Universidade Federal do Rio Grande do Norte,
Natal, 2017. Artigo para o Encontro Nacional da Rede Observatorio das Metrépoles, 31 de marco de
2017. CARDOSO, Adauto Lucio. VALLE, Cleber Lago do. Habitacdo e governancga urbana: avaliacdo da
experiéncia em 10 cidades brasileiras. Rio de Janeiro:Cadernos Metrépole. 04 (2000): 33-63. MORAES,
Demostenes. Revisitando as ZEIS e o PREZEIS no Recife: entre o “reformismo” e o Direito a Cidade.
In: XVII Encontro Nacional da Associacdo Nacional de Pds-Graduacgéo e Pesquisa em Planejamento
Urbano e Regional, 17., 2017. Sao Paulo. 20p.

397 MORAES, D. Revisitando as ZEIS e o PREZEIS no Recife: entre o “reformismo” e o Direito a Cidade. In:

Anais do XVII Encontro Nacional da Associagdao Nacional de Pds-Graduagdao e Pesquisa em Planejamento
Urbano e Regional. S3o Paulo: [s.n.], v. 17, 2017.SOUZA, M. L. D. Mudar a cidade — Uma Introdugdo Critica ao
Planejamento e a Gestdo Urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2013.


https://portal.aprendiz.uol.com.br/2014/10/24/erminia-maricato-o-futuro-das-grandes-cidades-mantido-o-rumo-atual-nao-tem-nada-de-otimista/
https://portal.aprendiz.uol.com.br/2014/10/24/erminia-maricato-o-futuro-das-grandes-cidades-mantido-o-rumo-atual-nao-tem-nada-de-otimista/
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O instrumentos da AEIS possui um largo espaco temporal em Recife. Seu alto
nivel de elaboracéo e tratamento ndo decorre apenas desse processo historico, 0s
primeiros planejamentos das zonas especiais ja se pautavam em uma forte
intencionalidade de transformar as realidades dos assentamentos de baixa renda e
isso € percebido desde as primeiras normas sobre o tema.

O Plano de Recife jA previa a participacdo deliberativa no Conselho de
Desenvolvimento Urbano e no conselho de Orgcamento Participativo com a posterior
formagcdo de um Conselho das Cidades relativamente inclusivo e essa
representatividade procuraria refletir a prépria configuracdo da cidade, como em
todo pais, Na década de 80, Recife seria vitima de uma massa de ocupacéo
irregular que chegaria a quase 50% da populacdo, apenas de moradores habitantes
em favelas.>*

Em que pesem as estruturas representativas comunitarias, néo foi possivel
evitar a cooptacdo dos integrantes que deviam ser 0s representantes das
comunidades desassistidas, redundando em beneficios particularistas.’*® Mesmo
considerando esses percal¢cos o Planejamento e as etapas dele decorrentes ainda
podem ser consideradas referencias nacionais no enfoque do Zoneamento Inclusivo
(Lei n°®16.176/96), que continua sendo pensado em conjunto.*®

Importa verificar como a elaboracdo de um planejamento ndo redunda
diretamente em resultados concretos sem o0 suporte de uma adequada politica
interligada. No contexto da regularizacdo fundiaria, mesmo na pioneira Recife,
diversos percalcos acompanharam as proposicdes de ZEIS: (i) a rigidez da
legislacdo dos registros de imoveis; (i) a cultura conservadora do poder judiciario;
(i) a descontinuidade das acdes em funcdo da mudanca de prioridades dos
governos; (iv) a estrutura dos cartérios, com precarias formas de registro e
armazenamento de informacdes.**

E pertinente considerar o potencial, desta vez positivo, imbuido na nova Lei

n°13.465/17, a flexibilizacdo e maior funcdo ativa dos processos cartoriais, a

3% SOUZA, M. L. D. Mudar ..., op.cit. p 487

399 |bidem. p. 490.

400 MORAES, Demdstenes. Revisitando as ZEIS e o PREZEIS no Recife: ... Op.cit. p. 12.
401 MORAES, Demdstenes. Revisitando as ZEIS e o PREZEIS no Recife: ... Op.cit. p. 15.
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ampliacdo da cultura de regularizagdo e garantia da permanéncia dos sistemas
administrativos de acesso a propriedade.

O primeiro motivo foi amplamente desenvolvida na Lei n°® 13.465/17, até
porque fazia parte do grupo de trabalho que produziu a Mp n°759/16 alguns
especialistas em registro de imdveis.*? Merecem ser mencionados ainda alguns
dispositivos: o art. 60 da nova lei, dispensando a apresentacdo do habite-se para a
aprovacao e registro dos conjuntos habitacionais que compdem a Reurb; a alteracéo
do art. 1225 do CC pelo art. 55 da lei n°® 13.465/17 que introduziu o direito de laje
como direito real; a possibilidade de condominio de lotes trazida pelo art. 58 da Lei
n° 13.465/17; o condominio urbano simples criado com o art. 61 da Lei n°® 13.465/17.
A Demarcacéo urbanistica e o Projeto de regularizacdo fundiarios preveem em
ambos casos a elaboracdo de levantamento georreferenciado o que garante o
mapeamento e registros precisos nos terrenos ou lotes a serem regularizados.

Todos esses instrumentos mencionados, ndo s6 podem contrapor algumas
das dificuldades apontadas por Moraes, mas corroboram, outrossim, com a
possibilidade da AEIS se beneficiar das novas normas impostas e contrapor alguns

dos aspectos negativos atrelados a Lei n°13.465/17 .40

402 José de Arimatéia Barbosa, Vice-Presidente do IRIB Mato Grosso e Flausilino Aratjo dos Santos,
1° Oficial de Registro de Iméveis de Séo Paulo

403 CORREIA, A. F. Regularizagdo Fundiaria Urbana e Autonomia Municipal.. In: CORREIA, A. F. (.).
Direito da Regularizacdo Fundiéaria Urbana Sustentavel. Juiz de Fora: [s.n.], 2018. p. 17-35.
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5 AREAS DE ESPECIAL INTERESSE SOCIAL: ANALISE DA EXPERIENCIA
CARIOCA

O capitulo aqui apresentado versa acerca do estado da arte na producédo das
AEIS no Rio de Janeiro. Foram catalogadas todas as leis declaratérias de AEIS
produzidas, tanto por iniciativa do Poder Executivo quanto por iniciativa da Camara
Municipal do Rio de Janeiro.

Pretende-se contribuir para problematizar a eficiéncia, tedrica e pratica, do
instrumento urbanistico da AEIS (Area de Especial Interesse Social) do ponto de
vista do planejamento e de suas formas de concretizacdo conforme as ponderacoes
estabelecidas nos capitulos anteriores, em especial o ordenamento do Plano Diretor
do Rio de Janeiro-Lei Complementar Municipal n® 111/11.

Este capitulo ird investigar o desalinhamento da AEIS frente aos objetivos,
critérios e procedimentos elencados na Lei n°® 111/11 e buscard compreender os
motivos da alegada ineficacia de distorcbes das acdes regulatorias do territorio
urbano quanto ao uso das areas de Especial Interesse. Serdo verificados os
continuos conflitos no seu processo de producéo, os seguidos vetos do Prefeito e as
representacdes de inconstitucionalidade perante o TJ do Rio de Janeiro, cujos
excertos estdo incorporados nesta pesquisa. A pesquisa utilizara diversos dados
guantitativos como instrumentos para reflexdo acerca do tema AEIS e outras
guestdes juridicas relacionadas ao direito urbanistico.

O Plano Diretor Carioca € categorico ao condicionar a urbanizacdo de favelas
e loteamentos irregulares a declaracdo de AEIS (84° do art. 210), exigindo esta
condicdo como para sua urbanizagdo. Tal imposi¢cdo pode estar relativizada com o

surgimento da Reurb-S, por meio da Lei n°® 13.465/17.

5.1 Viséao geral das areas em AEIS no Rio de Janeiro

O conceito utilizado para a AEIS neste estudo, por ser focado nas AEIS do
municipio do Rio de Janeiro, é fruto das especificidades trazidas no PD deste
municipio. Na Lei n°® 10.257/01 verificamos que a AEIS é uma forma de gestao de

uso e ocupacéo do solo (art. 37, 1ll). O Plano Diretor trata da AEIS, em seu art. 51,
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como um dos instrumentos legais disponiveis que implicam na alteragdo das normas
de uso e ocupacdo do solo, sendo ela automaticamente incorporados a LUOS,
garantindo sua permanente atualizacéo.

De forma explicita, o art. 70 do PD do Rio e Janeiro afirma que:

Areas de Especial Interesse, permanentes ou transitorias, (inclui a AEIS entre
outras), sdo espacos da Cidade perfeitamente delimitados sobrepostos em uma ou
mais Zonas ou Subzonas, que serdo submetidos a regime urbanistico especifico,
relativo a implementagéo de politicas publicas de desenvolvimento urbano e formas
de controle que prevalecerdo sobre os controles definidos para as Zonas e Subzonas
que as contém. (GN).

Uma das interpretacbes possiveis € de que a AEIS “territorializa” areas que
nao estdo regradas por parametros oficiais ou estardo subjugadas a um regramento
especifico a parte da lei urbanistica usualmente aplicada.

E importante ressaltar que tanto a LC n°16/924% e o atual Plano Diretor, LC n°
111/11, ndo vinculam necessariamente a Favela a AEIS, até porque sao definicbes
distintas. A AEIS, neste Municipio, ndo foi estabelecida exclusivamente para tratar
do assunto das favelas, mas é patente a direta correlacéo entre elas, até porque seu
objetivo esta fortemente entranhado com as deficiéncias urbanisticas encontradas
nesse tipo de assentamento.

Do ponto de vista da analise do potencial dimensional, existe um critério
objetivo para lograr a quantificacdo da fracdo de territorio sujeito ao manto da AEIS.
Trata-se do ambito de alcance definido no art. 70 do PD:

De acordo coma LC111/11, art.70, II:

Art.70...

Il - Area de Especial Interesse Social - AEIS é aquela destinada a Programas
Habitacionais de Interesse Social — HIS, destinados prioritariamente a familias de
renda igual ou inferior a seis salarios minimos, de promoc¢do publica ou a ela
vinculada, admitindo-se usos de carater local complementares ao residencial, tais
como comércio, equipamentos comunitarios de educacdo e salde e areas de esporte
e lazer, abrangendo as seguintes modalidades:

a)AEIS 1, caracterizada por:

1. &reas ocupadas por favelas e loteamentos irregulares;

2. conjuntos habitacionais de promocédo publica de interesse social e em estado de
degradagao;

b) AEIS 2, caracterizada por:

1. imdveis ndo edificados, ndo utilizados e subutilizados em &reas infraestruturadas;

404 PD revogado pela LC n°® 111/11.
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Diversos dados sdo passiveis de serem levantados em funcdo do banco de
dados disponibilizados pelo IPP, ainda que, certamente, existam condi¢des de dificil
categorizacdo, em especial no caso da AEIS 2 como sera observado mais adiante.

5.1.1 AEIS 1, alinea a) caracterizada por: areas ocupadas por favelas e
loteamentos irrequlares

Nesta alinea a demarcacdo é objetiva e direta. Disponibilizam-se nlumeros
bem aproximados quanto as favelas através dos 6rgdos altamente técnicos como o
IBGE e o IPP. Esses numeros estdo indicados na tabela geral a ser apresentada
posteriormente.

O mesmo nao pode ser dito a respeito dos dados advindos dos loteamentos
irregulares, coordenados pelo Nucleo de Regularizacdo dos Loteamentos. Conforme
Cavallieri, ndo ha qualquer atividade auténoma de atualizacdo das informacdes por
parte do IPP, com o agravante das imagens de satélite ndo serem suficientes para a
distincdo entre loteamentos irregulares e regulares*®. De ai se pode inferir 0 volume
de irregularidade caso fosse adicionado o grupo de loteamentos e outras formas de
irregularidades que nao sejam de baixa renda e que seguramente surgirdo quando
da aplicacdo do instrumento de regularizacdo da Lei n°® 13.465/17.

Os Uunicos numeros encontrados disponiveis decorrem de um relatério
elaborado pela equipe macro-funcional e-Solo, criada pelo Decreto Municipal n°
19.646 de 15 de marco de 2001 indicando a existéncia de 906 loteamentos

irregulares em 20064 (data estimada do relatério) sendo muito provavel a existéncia

405 CAVALLIERI, F. Caracterizacdo e tipologia de assentamentos precarios : o caso do Rio de
Janeiro. In: MORAIS, M. D. P. (org). Caracterizacdo e tipologia de assentamentos precérios:
estudos de casos brasileiros. Brasilia: IPEA, 2016. p. 412

“Ha muito mais analises e teorizagbes sobre as favelas que sobre os loteamentos, conjuntos
habitacionais ou corticos e Caracterizacdo e Tipologia dos Assentamentos Precarios Brasileiros: o
caso do Rio de Janeiro | 413 ocupagfes de prédios nas areas centrais, assim como ha muito mais
estudos sobre o municipio do Rio de Janeiro que sobre os demais municipios metropolitanos.”

406 https://www.suelourbano.org/wp-
content/uploads/2017/09/Experiencia_Regularizacao_Rio_Janeiro.pdf
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de numero muito superior em funcdo da profusdo de construcdes irregulares
liderada pela milicia na Zona Oeste.*’

Com vistas a produzir um panorama das areas informais da cidade, ao
menos em parte delas pois os dados ndo sdo homogéneos e muitos deles

simplesmente ainda n&o foram contabilizados, apresenta-se na Tabela 1 resumo:

Tabela 1— Quadro geral de alguns tipos de areas irregulares no Rio de Janeiro

|
Densidade
% cidade |% da cidade Liquida por
quantitativo|  |Areakm2| |bruta liquida *11 |Populagdo| |%populacao|domicilios |  %domicilid hab/km2 ha

Favelas *1 1.035/*2 46[*2 3,8% 8,9%| 1.443.773|*3 22,80%|  440.895/*4 | 20,55%| 31.386/*7 31.386
Loteam. Irregulares *9 906 51,1 4,3% 9,9%
total Lot Irr e favelas 97,1 8,1% 18,8%
Agl. Subnormais *5 2230 54,20 4,5% 10,5%| 1.400.000 22,15%|  430.000 20,04%|  25.830
Municipio Rio de Janeiro 1.197*5 6.320.446/*5| 2.145.379 5.280*6 12.229|*10
M. Rio de Janeiro drea Urbana  [*8 516,86

Fonte: copilado pelo autor com base em diversas fontes.*%®

407 Disponivel em: https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/milicia-invade-e-faz-loteamento-em-
espacos-publicos-na-zona-oeste-do-rio.ghtml https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/milicia-
invade-e-faz-loteamento-em-espacos-publicos-na-zona-oeste-do-rio.ghtml.

408 *1 O mapeamento disponibilizado pelo IPP inclui uma area de 44,85Km2-retirado do célculo de area, arquivo
DWG

*2Favelas Cariocas: Comparacdo das Areas Ocupadas 2004-2011 estudo IPP N° 20111202 Dezembro - 2011
Gustavo Lopes; Vania Amorim e Fernando Cavallieri - IPP/Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

*3 Favelas na cidade do Rio de Janeiro: o quadro populacional com base no Censo 2010 Estudo IPP, N°
20120501-Maio - 2012, Fernando Cavallieri, Adriana Vial - IPP/Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

*4-retirado da tabela do Armazen de Dados da prefeitura do Rio de Janeiro-Populacdo e nimero de domicilios
particulares permanentes segundo as favelas e comunidades em complexos cadastradas - Municipio do Rio de
Janeiro - 2010

*5 Dados do IBGE-2010

*6 Densidade Bruta de acordo com o IBGE-2010

*7 pode ser considerado como densidade liquida pois esta delimitada em espaco urbanizado.

*12 Relatério Indicadores Ambientais SMAC/IPP-2015

*9 area retirada exclusivamente do arquivo DWG produzido pelo mapa GIS do IPP. Quantitativo

*11 IBGE 2010

*10 densidade relativa a area urbanizada em 2001 segundo o relatorio ambiental da PMCRJ

*11 Area Urbanizada de acordo com o relatério ambiental da PMCRJ


https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/milicia-invade-e-faz-loteamento-em-espacos-publicos-na-zona-oeste-do-rio.ghtml
https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/milicia-invade-e-faz-loteamento-em-espacos-publicos-na-zona-oeste-do-rio.ghtml
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A Tabela 1 indica algumas das diversas quantificacbes de irregularidades cuja
obtencdo de dados demandaram uma pesquisa de amplo espectro e, ainda assim, apresentam
diversos campos cujos dados ndo estdo ainda disponibilizados. Ademais, elas derivam de
fontes com eventuais categorizacGes incompativeis, por exemplo, o IBGE e o IPP. No
entanto, é possivel apreender o amplo espectro de irregularidade. Praticamente 20% do solo
urbano, englobando favelas e loteamentos clandestinos e irregulares do territério, estdo
sujeitos a regramento préprio ou a nenhum regramento. Uma pesquisa complementar deveria
considerar também diversas outras formas de irregularidades envolvendo é&reas ndo
enquadradas como as duas anteriores, entre elas 0s conjuntos habitacionais ndo regularizados.
Observe-se, em adicdo as irregularidades urbanisticas e edilicias, os imoveis ndo cadastrados
com base em tabelas disponibilizadas pelo IPP em seu armazém de dados*®®. Atualizou-se os
dados referentes a 2009 e 2010 com o intuito de equalizar a porcentagem de unidades

cadastradas oficialmente, resultando nos quantitativos da Tabela 2:

Tabela 2——Tabela de area de imoveis nao cadastrados na Sec. de

Fazenda.
Unidades cadastradas em 2008.
Unidades cadastradas entre 2008 e 2010: 78.711
Total de unidades cadastradas em 2010: 1.458.530
Total de domicilios rio de janeiro 2010: 2.145.379
% do total, cadastrado: 68%
% do total ndo cadastrado: 32%

Fonte: Secretaria Municipal de Fazenda do municipio do Rio de Janeiro.

Tal desafio, avaliado pela perspectiva do planejamento, demanda uma
estratégia de enfrentamento que ndo se coaduna a producdo dispersa ou néao

criteriosa, exatamente o que se constatara nas avaliacdes subsequentes.

409 Area licenciada total por uso, total de edificagdes, total de unidades e total de unidades por tipo, segundo a Area de
Planejamento, a Regides de Planejamento, a Regides Administrativas e o Bairros 2008 a 2014 — 2014. Atualiza¢do realizada
em 2016 a partir das informagGes apresentadas pela Secretaria Municipal de Fazenda do municipio do Rio de Janeiro.
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5.1.2 AEIS 1, alinea b). conjuntos habitacionais de promocdo publica de
interesse social e em estado de deqgradacéo

O quantitativo de conjuntos habitacionais que se encaixam na categoria
mencionada é de complexa medicdo. As informac6es sobre 0s conjuntos
habitacionais carecem, no Rio de Janeiro de uma avaliacdo dessas construgcdes
produzidas para baixa renda no Municipio assim como os parametros para qualifica-
los como um assentamento precario.

Diferentes programas e instituicdes voltados para constru¢do habitacional,
ao nivel local e nacional, foram implantados*°. As a¢des mais intensas ocorreram a
partir da década de 1940 com o Instituto de Aposentadorias e Pensfes dos
Industriarios e a Fundacdo Casa. Algumas das instituicbes publicas mais atuantes,
voltadas para a construcao dos conjuntos habitacionais foram: o Servi¢co Especial de
Recuperacéo de Favelas e Habitacdes Anti-Higiénicas — SERFHA e posteriormente
a CEHAB“, Alguns fatores dificultam a apreensao objetiva das estruturas edilicias
gue configuram os conjuntos habitacionais em estado de degradacdo, a saber:
dificuldade em estabelecer quais e quantos conjuntos existem; dificuldade em
estabelecer qual o estado de degradacdo de cada conjunto e se um determinado
grupamento se constitui ainda em um conjunto ou se foi transmutado em favela.

De qualquer maneira, a partir de dados divulgados pela CEHAB-RJ*?, sabe-
se que esta construiu até a presente data, 102.589 (cento e duas mil, quinhentos e
oitenta e nove) unidades habitacionais, muitas delas para familias com renda inferior
a 3 salarios minimos. Se considerarmos um valor hipotético de 50m2 por unidade,

teriamos mais de 5 milhdes de m2 de habitacdo construidos, ou 5 km2.

410 COMITE TECNICO DE ACOMPANHAMENTO DO PLANO DIRETOR, A evolugdo da questdo habitacional no Rio de Janeiro
tendo como base os planos e suas implementagdes Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro | Secretaria Municipal de
Habitagdo Disponivel em
http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/5333332/4139320/19QuestaoHabitacionalSMH032014.pdf, acessado em
01/06/2016

411 A Companhia Estadual de Habitagdo do Rio de Janeiro, CEHAB-RJ, foi criada pela Lei n2 263 de 29/XIl/62, com o objetivo
de desenvolver a politica habitacional e, principalmente, a erradicacdo das favelas, sob a supervisdo da Secretaria de
Servigos Sociais, a época, com a razdo social de Companhia de Habitagdo Popular do Estado da Guanabara, COHAB-
GB.(fonte CEHAB)

412 CEHAB, E. D. R. D. J. Companhia Estadual de Habitacdo do Rio de Janeiro. http: //www.cehab.rj.gov.br.
Disponivel em: <http://www.cehab.rj.gov.br/main.asp>. Acesso em: 03 jul 2018.


http://www.rio.rj.gov.br/dlstatic/10112/5333332/4139320/19QuestaoHabitacionalSMH032014.pdf
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5.2 Producéo das Areas De Especial Interesse na Cidade do Rio De Janeiro

No presente estudo levantou-se a producéo de leis de declaragdo de AEIS no
Rio de Janeiro obtida por meio do sistema de Leis da Camara Municipal do Rio de
Janeiro. Outros instrumentos georreferenciados foram utilizados para ampliar a
pesquisa espacial acerca do tema. Entretanto, em termos dos aspectos tratados
aqui, fez-se necessario priorizar a producéo legal, ou seja, a base de legislacédo
vigente.

Importa salientar que em alguns subcapitulos a pesquisa se concentrou na
edicdo de normas relativas a declaracdo ou criagdo de AEIS, ndo no nuamero
absoluto de AEIS produzidas por cada lei editada*.

O Grafico 1 demonstra 84 das 131 leis de AEIS foram criadas apos a edicao
do primeiro Plano Diretor durante um periodo de 16 anos, a maioria dessas AEIS se
referiam as favelas tradicionais, muitas delas submetidas ao programa de melhorias
do Favela Bairro na gestao do Prefeito César Maia*“.

O uso referencial do ano de 1994 foi utilizado por ser o primeiro ano, apos a
edicdo do primeiro Plano Diretor Decenal da Cidade em que houve a instituicdo da
AEIS. 415

413 Um caso extremo é a Lei n° 6.044 de 4 de janeiro de 2016, que: Declara como de Area de
Especial Interesse Social - AEIS, para fins de urbanizacdo e regularizacdo, as areas objeto de
intervencgdes pelo Programa Bairro Maravilha. Essa lei cria a um s6 momento centenas de pequenas
AEIS.

414 Cesar Maia foi prefeito do Rio por trés vezes, sendo a sua primeira eleicdo em 1992.

415 Cabe mencionar a existéncia do pioneiro Decreto n° 3103 de 16 de junho de 1981 que incluiu a
Zona Especial 10 (ZE-10) no inciso VIII do art. 4° do Capitulo Il do Regulamento de Zoneamento
aprovado pelo Decreto n° 322, de 03 de mar¢o de 1976 no Rio de Janeiro. No mesmo decreto houve
a demarcacao de ZE-10 das favelas Dona Marta e da Favela do Timbau em Jacarépagua. Produzido
no Governo Julio Coutinho a norma se pautava na necessidade de um tratamento especial por meio
de legislagdo especifica para as areas de interesse social j4 consolidadas e constituidas de
aglomeracdes de habitacdes subnormais, com Vistas a sua recuperacdo urbana. A Favela Dona
Marta foi Declarada expressamente como AEIS por meio da Lei n® 3135de 05/12/2000.
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Gréfico 1 — Numeros absolutos de leis AEIS editadas por periodo Legislativo desde a edi¢ao
do Plano Diretor de 1992.
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Fonte: CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO (informagdes obtidas na base de dados da
CMRJ- até 5/12/2017) organizado pelo autor.*

E relevante salientar as 19 leis de AEIS criadas no periodo de 94 a 2010, por
iniciativa de diversos Vereadores, ainda que houvesse exclusividade na iniciativa do
Poder Executivo conforme ordenamento do primeiro Plano Diretor da Cidade, LC n°
16/92, art. 141, caput:

Art. 141 Lei de iniciativa do Poder Executivo delimitara como Area de Especial
Interesse Social os imdveis publicos ou privados necessarios a implantacdo de
programas habitacionais e os ocupados por favelas, por loteamentos irregulares e por
conjuntos habitacionais de baixa renda, conforme previsto no art. 107.

b

Significa dizer que, ainda que estivesse restrita a vontade do Prefeito
portanto, diversas AEIS tiveram sua instituicdo produzida pelo Poder Legislativo.
Descortinam-se dai os primeiros embates entre os dois Poderes Municipais pela
prerrogativa de instituir as Areas de Especial Interesse Social. Convém lembrar que

o Plano Diretor de 1992 ja estabelecia a condicdo (art. 141, §1°) da declaracéo de

416 O gréfico define o ano de 1994 como inicio em funcéo de ser esse o ano de inicio da producéo de
AEIS sob a égide da Lei Complementar 16/92. (Plano Diretor revoga do Rio de Janeiro)



170

AEIS para as acdes de regularizagdo fundiaria. Evidentemente é plausivel imaginar
a tendéncia da vereanca em proteger seus redutos eleitorais contra processos
remocionistas, pois afasta as algumas normas discriminantes ao exercicio da
moradia da populacdo de baixa renda*’ e promove ou facilita a incorporacao
daquelas areas ao processo de urbanizacao e regularizacao.

Gréfico 2 — Média de Leis de criagdo ou modificacdo de AEIS editadas por ano, por periodo
Legislativo desde o PD de 1992.
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B Poder Legislativo
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Fonte: CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO (informagcdes obtidas na base de dados da CMRJ-
até 5/12/2017)

O Gréfico 2 explicita o crescimento da atuacédo dos Vereadores da CMRJ na
producédo de leis envolvendo a declaracdo de AEIS depois de 2011, possivelmente
por conta da retirada da exclusividade expressa de iniciativa por parte do Poder
Executivo no novo Plano Diretor, LC n®111/11. Ainda assim, este prevalece como
principal produtor de projetos de lei de formacéo de AEIS.

O aumento significativo da producdo anual da CMRJ reflete uma participacao

mais proativa da Casa Legislativa no processo intervengédo no espaco territorial, ndo

“7 SAULE JR., N. Direito a Cidade, Trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. S&o
Paulo: Max Limonad / POLIS, 1999. p. 94.
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redundando em consequéncia de melhorias diretas nas areas abarcadas, entretanto,
implica sim, na necessidade de avaliar os critérios que determinam as AEIS e as

consequéncias de sua ampla produgéo.

Gréfico 3 — Leis de criagdo ou modificacdo de AEIS editadas por periodo de cada Plano Diretor e os
vetos aplicados pelo Poder Executivo por periodo.

20 B Iniciativa da Camara

B Vetadas Pelo Executivo

1994-2011 2011-2017

Fonte: (informacdes obtidas na base de dados da CMRJ- até 5/12/2017)

O Gréfico 3 explicita o conflito de interesses e respalda o fato de que, nao
obstante as novas condi¢fes ampliativas em termos de legitimacéo para iniciativa de
criacdo de AEIS, o Poder Executivo, apds o novo Plano Diretor, tem mantido e até
intensificado a vedac&o aos projetos provenientes da casa legislativa. Todas as Leis
em vigor iniciadas pela CMRJ foram promulgadas pelo presidente da CMRJ com
base nos termos do art. 56, V42, combinado com o art. 79, § 7°4°, da Lei Organica
do Municipio do Rio de Janeiro, de 5 de abril de 1990, ndo exercida a disposi¢éo do
§ 5° do art. 79 #° Isso revela a confluéncia entre os vereadores em exercer a
atribuicdo néo restringida no Plano Diretor fazendo valer seu poder de derrubada de

veto e exercicio de ordenacdo territorial.

418Competéncia dada ao presidente da Camara para promulgar leis vetadas pelo prefeito
419 Estabelece o prazo para maximo de promulgagdo para lei vetada.

420 N3o promulgacdo pelo prefeito’
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Grafico 4 — Promulgacdes, Vetos, sancdes e representacio por parte do Poder Executivo frente
as Leis de iniciativa da CMRJ desde 1992.42!

@ Representacdo por
inconstitucionalidade = 3
@® Leis sancionadas= 8

@ Promulgadas apés Veto
Total= 26

@® Promulgadas apos Veto
parcial = 1

Fonte: CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO (informacdes obtidas na base de dados
da CMRJ- até 5/12/2017)

O Gréfico 4 resume as formas e edicdo das Leis declaratorias de AEIS no ambito da
CMRJ. Ele servira para ilustrar todos os vetos e representacfes, que foram analisados e as
motivacOes contumazes para os referidos atos serdo apresentados adiante, assim como 0s
julgados respectivos.

O objetivo desta situacdo aqui exposta é demonstrar que tanto as proposi¢oes quanto
0s vetos ndo estdo pautados em uma linha ordenadora de producdo de AEIS, nem para sua

edicdo, nem para 0s vetos, como sera observado.

421 A somatéria das leis listadas extrapolam o nimero total de leis produzidas pela CMRJ, isto se deve ao
fato de ocasionais sobreposi¢des, ex: uma lei pode ser promulgada e posteriormente sofre ADI junto ao
TIRJ.
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Gréfico 5 — Total de proposi¢cfes declaratérias de AEIS, Leis efetivamente promulgadas
ou sancionadas e tramitacdo de projetos de Leis para criagdo de novas

AEIS separados por poder.
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Fonte: CAMARA MUNICIPAL DO RIO DE JANEIRO, (informacdes obtidas na base de
dados da CMRJ- até 5/12/2017)

O Gréfico 5 traz alguns dados reveladores acerca da producao legislativa de
AEIS.

Houve, conforme mencionado, grande numero de proposicdes apdés a
publicacdo da LC n° 11/111 por parte da CMRJ, 145 projetos de lei, uma média de
20,70 proposicdes por ano contra 4,5 proposicdes do Executivo, (lembrando
novamente que nao se trata de numero de AEIS criadas, uma vez que, em uma
mesma Lei podem ser declaradas centenas de AEIS). Das mais de 170 proposi¢coes
de AEIS de 2011 até dezembro de 2017, apenas 47 se converteram efetivamente
em Lei.

Quanto ao processo de produgdo, ndo foram encontrados relatos de
audiéncias especificas ou consultas previamente as proposi¢des, embora nédo seja
possivel avaliar se houve pedidos diretos aos vereadores. Indaga-se a existéncia de

real abertura para que a populagao participe desse processo por ser essa a vontade
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da Lei n° 10.257/01 e do Plano Diretor do Rio de Janeiro, o que justificaria, por
exemplo, a instalagdo de um conselho gestor, ou, no minimo consultivo para seu
acompanhamento. Os registros do Diario oficial ndo apresentam audiéncias voltadas
para a producéo de AEIS nem outras formas de aprovacao por foruns de interesses
especificos. A participacdo nao resulta apenas na aquisicdo da declaracdo, mas na
formacéo de cidadaos cintes das possibilidade e limites que a declaracédo de AEIS,
como garantidora — ou, a0 menos capaz de incrementar essa garantia- € situacao
suficiente para que a populacdo afetada ali invista seus proprios recursos com a
contrapartida de obrigagcbes, como impostos e regramentos as construcoes,
exigindo-se para isso um movimento pos declaragdo mais atuante no campo das

realizacGes concretas dos produtores dos espacos.

5.3 Total de AEIS implantadas no Rio de Janeiro

Os numeros do Grafico 6,apresentam o quadro de producao de AEIS atual na
cidade. As informacfes sdo pautadas em estudo realizado pela Prefeitura do Rio de
Janeiro em 2014 complementados com os quantitativos de 2015 e 2016 obtidos na
base de dados da CMRJ. Convém reforcar o fato de se tratarem de valores
absolutos de areas declaradas, razdo pela qual os numeros sédo superiores aos
valores do numero de leis mencionados anteriormente. Os dados atestam a
importante dimensdo obtida por este instrumento, ainda distante de atingir a
necessidade atual do municipio, mas cada vez mais presente como forma de

reconhecimento a moradia no territdrio municipal.
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Gréfico 6 — Numeros absolutos de AEIS criadas por ano
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Fonte: SMU/CGPIS- Coordenadoria dos Programas de Interesse Social, dados

complementados em 2015 e 2016 pelo autor.

Convém compreender o Gréafico 6 como um processo ainda distante de
englobar a realidade carioca nos aspectos de potencial de seu territorio. Como o
Gréfico 7 ird demonstrar, do total de 925 Areas de Especial Interesse Existentes, por
volta de 350 séo favelas, portanto, um namero ainda bastante distante do total de

favelas, estimadas pelo SABREN em mais de 1040422,

5.4 A producao de AEIS, deficiéncias e resultados parciais

O grande numero de AEIS criadas em 2016, conforme demonstra o Gréfico 6,
deve-se a conversdao em AEIS das ruas contempladas com o programa Bairro

Maravilha pela Lei Municipal n°® 6044 de 4 de janeiro de 2016. Este fato é entendido

422 Prefeitura da  Cidade do Rio de Janeiro, SABREN. Acessivel em
http://pcrj.maps.arcgis.com/apps/MapJournal/index.html?appid=4df92f92flef4d21aa77892ach358540.
Acessado em 07/18


http://pcrj.maps.arcgis.com/apps/MapJournal/index.html?appid=4df92f92f1ef4d21aa77892acb358540
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aqui como uma deturpacédo dos processos formais de demarcacao de AEIS a serem
discutidos a sequir.
Em primeiro lugar o Plano Diretor carioca define a AEIl, Area de Especial

Interesse, como: “...espagos da Cidade perfeitamente delimitados sobrepostos em

uma ou mais Zonas ou Subzonas, que serdo submetidos a regime urbanistico
especifico...”. Ora, tal assertiva reconhece que a sobreposi¢cao a Zonas ou Subzonas
implica em criar excec¢des significativas ao planejamento da Cidade com um
propésito especifico. Ndo por outra razdo se harmoniza com a Lei Municipal n® 524
de 23 de abril de 1984, a qual obriga a producdo de mapas claros quando se tratar
de qualquer lei que trate de alteracdo no zoneamento da cidade, haja vista a
relevancia desta demarcacédo. N&do se deve olvidar que Maricato*?* também acusa
essa condicdo de demarcacg0Oes indefinidas de gerar inseguranca juridica e restringir

0 controle socio-territorial.

423 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes,
2001.p.90.
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Mapa 1 — Demarcacgédo imprecisa da AEIS
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Fonte: Camara Municipal do Rio de Janeiro.

O Mapa 1 , anexo de projeto de lei, apresenta a forma de demarcacao
utilizada pelo Poder Executivo para gravar todos os trechos beneficiados do
programa Bairro Maravilha como AEIS.

Nota-se prontamente a falta de precisdo na especificacdo espacial do local,
limitada a apenas linhas em negrito, divergindo da orientacdo de apresentacdo de
mapas expresso na Lei Municipal n° 524/84.

Tal situacdo de imprecisdo ndo é exclusiva da lei supracitada, estando
presente em diversos outros anexos de Projetos Declaratérios de AEIS**, como o
Mapa 2 onde se verifica que os limites da AEIS patentemente discrepantes com um

zoneamento racional do espaco.

424 *Omitiu-se os autores a fim de evitar o carater personalistico.
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Mapa 2 — Demarcacgédo imprecisa da AEIS em propostas de lei.
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Fonte: Camara Municipal do Rio de Janeiro.

No levantamento dos mapas diagnosticou-se a corriqueira discrepancia entre
as demarcacOes de AEIS e os limites das favelas. Nesse caso, nao implicam,
necessariamente, em vicios na producdo dos mapas, uma vez que as delimitacbes
de AEIS podem demandar areas diferenciadas para a correta adequacéo do projeto
urbano e usualmente sdo maiores que os limites padréo da favela.

A demarcacdo realizada no Complexo do Alemdo € um exemplo

costumeiramente encontrado e esta representado no Mapa 3.
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Mapa 3 — Relagé&o espacial entre AEIS e Favelas.

&

Ramos

Bonsuces:

Legenda: Sobreposicdo de camadas, Morro do Aleméo e AEIS do Alem&o. Delimitacdo da

AEIS na cor clara e limite da favela em cor escura.

Fonte: Arcgis da Prefeitura do Rio de Janeiro

A complexidade e relevancia nas delimitacfes das AEIS também foram pauta
para a revisdo dos modelos de mapeamento no ambito da Camara Municipal, de tal
ordem, que, por iniciativa da Mesa Diretora, todas as AEIS produzidas pela Casa
Legislativa foram padronizadas no fim de 2017, passando a ser desenvolvidas, com
apoio do IPP, com maior padronizacao pela CMRJ.

De qualquer forma, cabe a SMH e a SMU (transformadas em subsecretarias,
no governo atual, na Secretaria Municipal Urbanismo, Infraestrutura e Habitacdo) a
demarcacdo final desses territérios, algo realizado, em funcdo de recursos de
pessoal, em que pese o excelente nivel técnico, com aproximacdes estimadas, ou
seja, sem precisa demarcacdo. Ndo apenas implicam imprecisbes como ocorrem
discrepéancias entre os dados disponibilizados.

Quanto a isso, lembra-se que a Reurb-S resulta em responsabilizagédo do
Poder Municipal pelo projeto e demarcacdo em sistema digital georreferenciado,
portanto em mais uma atribuicdo ja ndo cumprida pelo Poder Pablico e sem nova

previsdo de recursos.
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Cabe considerar que, de acordo com entrevista a coordenadoria de
processamento cartografico do IPP em 2018, o 6rgdo vem tentado conscientizar a
administracdo publica a implantar um sistema de inteligéncia interligado entre os
diferentes 6rgdos da Prefeitura permitindo a andlise conjunta dos dados sdcio-
geogréficos da cidade entre outros.

Um segundo tépico pertinente ao exemplo supracitado consiste na inexatidao
de critérios para a declaracdo das AEIS. O Programa Bairro Maravilha desenvolvido
pela Prefeitura do Rio de Janeiro € focado na recuperacdo da infraestrutura
urbanistica de determinadas areas degradadas da cidade. Conforme informagées no
site especifico do programa mencionado, entre os objetivos encontram-se; servigos
de implantacéo de pavimentacao, calcadas, sistema de drenagem, além de rede de
esgoto. Nao se afirma que, entre as centenas de areas determinadas para
implantagdo do programa ndo se encaixem nenhum dos critérios para AEIS 1, como
as favelas, loteamento irregulares ou clandestinos e conjuntos habitacionais
degradados, e a leitura no mapeamento das condicbes sociais e territoriais
pesquisadas ratificou a incongruéncia assinalada. As intervencdes urbanisticas
incluidas no Programa Bairro Maravilha decerto provém das caréncias previamente
diagnosticadas, mas nem por isSsO se enquadram necessariamente no

estabelecimento de regras especificas inerentes as AEIS, definidas no PD, art.70.
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Mapa 4 — Localizacdo de AEIS do tipo Bairro Maravilha pelo aplicativo da Subsecretaria de

Urbanismo.

Legislagao Bairro a Bairro
AP RA Balrro Endereco Intormacdces Urbanisticas

8 L houpas
Usnrarerre reamown
O cueras infoomacoes

Leandetin O L ¢ penie

Legenss

O nfzavagce: Irpiersets, mange 200
FArEUTRHvAS TR o

—

Fonte: Legislacdo Bairro a Bairro da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. Acesso em 02/11/2018

Observa-se nos Mapa 4 e Mapa 5 a representacdo das areas de AEIS, de favelas e
de AEIS decorrentes do programa Bairro Maravilha. O Mapa 4 indica, através do
sistema digital on-line, “legislacdo bairro a bairro”, as areas demarcadas como AEIS
e AEIS do tipo Bairro Maravilha. O Mapa 5 apresenta delimitacbes claramente

distintas, demonstrando a falta de parametrizacao.
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Mapa 5 —Localizagdo das areas de AEIS do tipo Bairro Maravilha Sistema Data Rio-IPP.

I A

Fonte: Legislacdo Bairro a Bairro da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. Acesso em 02/11/2018

O terceiro aspecto se refere a participacdo popular, afinal, existe uma
inversdo de atos na politica urbana. Obviamente as acdes de melhorias propostas
no programa Bairro Maravilha ndo sao desconectadas das necessidades locais, no
entanto, as AEIS tém como principio a participacdo da populacdo em consonancia
com o PD, art. 207, VI**5, garantindo que ela ocorra na implementacéo e gestdo das
intervencdes previstas.

A quarta questdo implica a obediéncia aos critérios de prioridade e
transparéncia elencados no art.210, 81°, do PD cuja funcdo é dar mais eficacia aos
planos urbanisticos. Por essa razdo, Marcelo de Souza chamou 0s zoneamentos de
inclusdo como zoneamentos de prioridades. As prioridades elencadas no dispositivo

mencionado para a urbanizacéo de favelas séo:

Art. 210...81°....

I - envolvimento e participacdo da comunidade;

Il - existéncia de &reas de risco ambiental;

111 - proximidade de unidade de conservacao da Natureza ou area protegida;
IV - proximidade de Area de Protecio do Ambiente Cultural;

V - indicadores sanitarios demonstrando risco a salde.

425 Art. 207. O Plano de Urbanizacdo de cada AEIS devera prever..... VI - forma de participacédo da
populacdo na implementacdo e gestdo das intervencdes previstas;
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O enfoque em critérios e prioridades marcou parte do renomado programa
Favela-Bairro*?%, reconhecido como um icone no processo de regularizagdo plena de
assentamentos de baixa renda com a participacdo popular. Em decorréncia de
experiéncias anteriores com intervengdes em favelas e por exigéncia do principal
financiador, o Banco Interamericano de Desenvolvimento-BID, o programa
categorizou e elencou critérios norteadores de atuacgdo, calcados na sistematizacao
dos assentamentos*”’. Para as primeiras acdes, foram selecionadas as de médio
porte que tivessem o potencial para receber um projeto de melhoria com relativa
garantia de término. Para alcangar o critério mencionado fez-se necessario atender
aos seguintes critérios de elegibilidade, custos por familia maximo de 3.500 dolares,
projetos de urbanizacdo padronizados por Orgéos especializados e limitacdo de 5%
de remocéo das favelas atingidas pelos programas.*?®

Percebe-se assim a forca dos sistemas pautados em requisitos, pois
congregam maior consisténcia nas decisdes de cunho politico.

Novamente, essa implantacdo de AEIS em atacado desconsiderou, inclusive,
algumas areas talvez mais necessitadas como as proprias areas de favelas como se
observa no Mapa 6, 0 que incita a refletir acerca da necessidade de justificativas

guanto a selecdo das melhorias.

425 |niciado na década de 90 e no qual o autor deste estudo trabalhou em diversos projetos urbanisticos.

427 Entre as primeiras condicionantes havia o estabelecimento de grupos por porte, a saber; grande
porte, médio porte e pequeno porte como favelas dispersas.

428 DUARTE, F.; ROSSI, A. M. G.; BASTOS, R. Urbanizacdo de Assentamentos Precarios. ENTAC
2008, XII Encontro Nacional de Tecnologia do Ambiente Construido, Fortaleza, 2008. Disponivel
em: <http://www.infohab.org.br/entac2014/2008/artigos/A2257.>. Acesso em: 05 dez. 2018.
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Mapa 6 — Favelas e demarcacgdes de AEIS

ArcGIS Comunidacez d dade do Rie de Jangiro avo Mupe wilumr

Legenda: ARC GIS, camadas de favelas e AEIS, acesso em 02/11/2018.

Cavallieri e Abreu*® realizaram uma ampla pesquisa geografica compondo a
distribuicéo territorial do IDS no territério carioca. Sua analise traz como concluséo
ser imperioso averiguar o territorio, ndo apenas pela informalidade, mas por
deficiéncias mais amplas e nesse sentido surge o IDS- indice de desenvolvimento
Social desenvolvido pelo IPP a partir de premissas adaptadas do IDH, utilizado para
os paises. O IDH trabalha com quatro variaveis: o indicador de PIB per capta; a taxa
bruta de frequéncia escolar; a taxa de alfabetizacdo e a esperanca de vida. O IDS
avalia ainda outras dimensdes que caracterizam o aspecto urbano propriamente dito
e gue tém a vantagem sobre o IDH de fornecer parametros mais adaptados a
realidade carioca.

O IDS trabalha com as seguintes dimensdes: Acesso a Saneamento Basico,

Dimensdo Qualidade Habitacional, Dimensdo Grau de Escolaridade, Dimensao de

429 CAVALLIERI, F.; LOPES, G. P. indice de Desenvolvimento Social-IDS: comparando as
realidades microurbanas da cidade do Rio de Janeiro. Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro,
IPP. Rio de Janeiro. 2008. (20080401).



185

disponibilidade de Renda. Os dados s&o disponibilizados pelo IBGE e possuem
facilidade para serem aplicados aos mais de 8mil setores censitarios.*°

Esse indice pode ser considerada como uma das mais eficientes diretrizes
para o estabelecimento das prioridades e estruturacdo do planejamento das AEIS
cariocas e provavelmente poderia ser acatada em uma avaliagcdo mais profunda

para o estabelecimento das tipologias de Reurb (Reurb-S ou Reurb-E)

5.5 AEIS por tipo

No ambito da produgéo de AEIS, convém recordar que o Plano Estratégico da
Cidade do Rio de Janeiro-PE 2017-2020, considera a existéncia de 1019 favelas,
portanto, existe pequena discrepancia da informacéao obtida com a camada de layer
para Arcgis da SMH que contabiliza 1043 favelas, eventualmente porque algumas
delas, de acordo com o SABREN, podem constituir-se em complexos de favelas,
contendo uma ou mais favelas dentro delas.

A pesquisa da SMU/CGPIS- Coordenadoria dos Programas de Interesse
Social de 2014%* acerca da producao de AEIS na cidade informa o quantitativo de
producdo por tipo. Convém destacar, para melhor entendimento do gréfico
subsequente, os tipos de AEIS que podem ser criadas por forca do art. 70, Il, do

Plano Diretor:

430 Detalhadamente, o IDS engloba as seguintes ponderag&es:

Dimensdo Acesso a Saneamento Basico: Percentagem dos domicilios com servico de abastecimento de agua
adequada; z Percentagem dos domicilios com servico de esgoto adequado; z Percentagem dos domicilios com
servico adequado de coleta de lixo

Dimensao Qualidade Habitacional: Numero médio de banheiros por pessoa;

Dimensdo Grau de Escolaridade; z Percentagem de analfabetismo em maiores de 15 anos; Percentagem dos
chefes de domicilio com menos de quatro anos de estudo; Percentagem dos chefes de domicilio com 15 anos
ou mais de estudo;

Dimensdo Disponibilidade de Renda: Rendimento médio dos chefes de domicilio em saldrios minimos;
Percentagem dos chefes de domicilio com renda até dois salarios minimos; Percentagem dos chefes de
domicilio com rendimento igual ou superior a 10 salarios minimos.

431Disponivel em
http://www.rio.rj.gov.br/dIstatic/10112/5333332/4148402/38cAEISRelatorioSMUCGPIS082015.pdf,
acessado em 10/12/2017
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a) AEIS 1, caracterizada por: 1. areas ocupadas por favelas e loteamentos
irregulares; 2. conjuntos habitacionais de promogao publica de interesse social e
em estado de degradagdo; b) AEIS 2, caracterizada por: 1. imdveis ndo
edificados, ndo utilizados e subutilizados em areas infraestruturadas.
Foram encontradas discrepancias entre a planilha de favelas incluidas em
areas de AEIS do banco de dados do SABREN e aqueles resultantes do relatério de
AEIS produzidos pela SMU e ainda as tabelas editadas pelo IPP em 2017 indicadas

na base Arcgis da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro.

Tabela 3 — -Favelas incorporadas nas AEIS

Favelas declaradas como AEIS quadro SABREN até 210
2014

AEIS reconhecidas como favelas até 2014 SMU/CGPIS 313
AEIS reconhecidas como favelas até 2018 IPP 267

Fonte: SABREN-acesso em 07/2018, Arcgis da Prefeitura do Rio de Janeiro, acesso em
07/2018, SMU/CGPIS- Coordenadoria dos Programas de Interesse Social relatério
de AEIS, 2014. Tabelado pelo autor em 08/2018.

Em funcdo da entrevista realizada com o responsavel pela elaboracdo do
relatério mencionado da SMU, Arg. Marcelo Fonseca constatou-se especial
pertinéncia ao seu extenso trabalho, servindo como base para posteriores
referéncias quantitativas. A entrevista corroborou com a afirmacdo de que ainda nao
h&d um sistema organizado de informacfes centralizadas sobre a AEIS no Rio de
Janeiro.*?

A seguir apresenta-se o quadro elaborado no ambito do relatério citado com
os dados das AEIS até 2014.

432 Entrevista realizada na Coordenadoria de Gestdo Territorial, da Coordenadoria Geral dos
Programas de Interesse Social, da Secretaria Municipal de Urbanismo em 06/11/2018 na Secretaria
de Urbanismo e Habita¢do do Rio de Janeiro.
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Gréfico 7 — AEIS por categoria criadas até 2014.

313

HoOm era absolulo de AEES

- B EEEEEZ

a 4 &

LOTEAMENTD FAVELA CONMNTO HABTACIONAL ~ ABSENTAMENTO SIINF

Fonte: SMU/CGPIS- Coordenadoria dos Programas de Interesse Social relatério de
AEIS, 2014.p. 16.

O Grafico 7 — AEIS por categoria criadas até 2014. ilustra o levantamento da
Coordenadoria dos Programas de Interesse Social que reconheceu um namero total
de 925 areas de especial interesse até 2014. De acordo com o relatorio, 313 A.E.I.S.
séo favelas- 33,84% do total; 592 A.E.l.S. sdo loteamentos- 64,00% do total; 8
A.E.l.S. sdo conjuntos habitacionais- 0,86% do total e somente 4 A.E.l.S. séo
assentamentos- 0,43% do total. H4 apenas 8 A.E.I.S.- 0,86% do total, cuja categoria
ndo foi informada*®. Entende-se, a partir da leitura da pesquisa realizada, que o
critério de assentamentos se baseia nas definicbes estabelecidas na Lei n°
11.977/09 art. 47, VI, por conseguinte abrangendo: ocupacdes inseridas em
parcelamentos informais ou irregulares, localizadas em areas urbanas publicas ou
privadas, utilizadas predominantemente para fins de moradia.

Dos dados informados destaca-se a inexisténcia de qualquer qualificacdo de
AEIS na categoria 2. Importa esclarecer que ainda nao existe nenhuma AEIS do tipo

2 assim declarada expressamente em lei. Contrariamente a tal fato, em uma leitura

da informacédo extraida através do sistema de Arcgis do IPP, verificou-se que esta
gualifica algumas areas como sendo AEIS do tipo 2, embora a lei que a criou assim
nao o faca. Decerto, encontra-se em algumas AEIS a presenca de vazios (Mapa 7),
mas estes ndo predominam em nenhum dos casos analisados como decerto deve
ocorrer no caso de loteamentos irregulares e clandestinos. A relevancia desta
informacdo é constatar a caréncia de acdes que abarquem o fomento a

disponibilidade de solo urbano para os programas habitacionais para baixa renda.

433 SMU/CGPIS- Coordenadoria dos Programas de Interesse Social relatério de AEIS, 2014.p. 15-16.
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N&o se conforma, deve-se salientar, em um movimento de ampliagcdo do
acesso a terra formalizada e infraestruturada, da maneira como amplamente
defendida por Maricato®** ou auténtica forma de atenuar as deficiéncias
habitacionais. A simples normatizacdo simplificadora em uma &rea de baixa
viabilidade urbanistica longe de atender a esta condi¢do. Nao se trata tampouco de
atuar em carater preventivo em sentido amplo, haja vista que sdo areas
possivelmente reservadas aos eventuais deslocamentos obrigatérios da populacao

ali presente em consequéncia de acdes de urbanizacao*®.

Mapa 7 — Delimitagé@o da area da AEIS (favela Chapéu Mangueira)

Legenda: Favela Chapéu Mangueira instituida como AEIS 2 em area total praticamente
ocupado.
Fonte: Arcgis da Prefeitura do Rio de Janeiro

Nas AEIS pesquisadas encontrou-se um unico projeto de Lei, promulgado
ap6s veto do executivo, especificamente para uma &rea completamente
desocupada. Contudo, tratava-se de area a ser destinada para implantacdo de

praca. Neste caso, a Lei também ndo se declarava especificamente como AEIS 2

434 MARICATO, E. O impasse ...Op.cit., 2017.

435 Tal orientacdo estava presente no DECRETO N° 14.332 DE 07 DE NOVEMBRO DE 1995 que
Cria o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro PROAP-RIO,
aprova o seu Regulamento Operacional e da outras providéncias, em especial no Anexo, V.
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até porgue é anterior ao PLC n° 111/11 e o antigo Plano Diretor ndo contemplava os

tipos de atuacéo.

5.6 Quanto a normatizacdo das AEIS

Parte da efetividade na producdo de AEIS no territério carioca pode ser
aferida pela edicdo das normas de uso e ocupacdo atinentes a area beneficiada.
Trata-se, como ja& mencionado, de uma fase fundamental que permeia a
regularizacdo urbanistica e integra os territorios informais ao zoneamento oficial da
cidade. Servirdo, ademais, como guia complementar para a atuacdo do POUSO
(Postos de orientacdo Urbanistica e Social). Veja-se que o Decreto que instituiu o
POUSO, Decreto n°® 15.259/96, estabeleceu como objetivos: orientar a execucao de
novas construcdes ou ampliacdo das existentes, bem como o uso dos equipamentos
publicos implantados; e exercer a fiscalizacdo urbanistica e edilicia.

A equipe a ser conformada para atuar junto ao POUSO contempla, segundo o
decreto mencionado, profissionais como engenheiros e arquitetos além de outros da
area social como os agentes comunitarios. Magalh&des** salienta que a Prefeitura
nao foi capaz de atender ao grande numero de comunidades atingidas pelos
programas de urbanizacao, valendo-se posteriormente da figura do arquiteto social,
um programa de custo bem mais reduzido.

Quanto as AEIS declaradas em favelas que possuem Decreto de Uso e
Ocupacdo do Solo no sistema do SABREN, das 210 unidades, foi possivel
contabilizar apenas 48 assentamentos com a legislacdo urbanistica editada. <7 O

Grafico 8 — Decretos produzidos para AEIS. detalha a producao anual dessa legislacéo:

436 MAGALHAES, A. O direito das favelas. Rio de Janeiro: Letra Capital Editora LTDA, 2014. p.232

437 Disponivel em:
http://pcrj.maps.arcgis.com/apps/MapJournal/index.html?appid=4df92f92flef4d21aa77892ach358540
Acesso em 12/2018


http://pcrj.maps.arcgis.com/apps/MapJournal/index.html?appid=4df92f92f1ef4d21aa77892acb358540
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Gréfico 8 — Decretos produzidos para AEIS.
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Fonte: O autor a partir dos dados do SABREN

O periodo de producdo mais intenso se encontra em 2009, periodo do governo
Paes e coincide com a promulgacao da Lei n° 11.977/09. De qualquer modo, até
2012 (faixa disponivel de informacdo no SABREN), a média de producdo de
decretos foi de 3,42 por ano, tomando o valor de AEIS reconhecidas como favelas
até 2014 (SMU/CGPIS) da tabela 1. A simples edicdo de decretos, acdo de grande
relevancia para a formalizacdo do territério, atinge apenas 15,3% das favelas
declaradas como areas de especial interesse social.

Ao analisar o0s decretos produzidos Magalhdes*® identifica certa

homogeneidade, sendo os temas mais tratados:

e definir os limites da AEIS na qual a favela foi constituida;

e proibir a comercializacdo e armazenagem de produtos nocivos e perigosos

e dispor regras abertas do tipo “sdo permitidos os usos e atividades
complementares ao uso residencial, ndo poluentes e que ndo causem
incdmodo a vizinhanga”,

condi¢Bes minimas de habitabilidade,

respeitar o alinhamento”.

fixar nimero méximo de pavimentos das futuras edificagdes,

estipular um formulario especifico para autorizacdo de obras e concessao
de habite-se as futuras edificagdes, dando a entender que todas elas passam
a se submeter a licenciamento prévio;

438 MAGALHAES, A. O direito das favelas. Rio de Janeiro: Letra Capital Editora LTDA, 2014.p. 233.
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e considerar regularizadas todas as edificacdes, ja existentes a data do
decreto, a fim de permitir a concesséo de habite-se e a sua averbagdo no
registro imobiliario, essa Gltima condicionada a conclusao da regularizacao
fundiéria;

Na leitura acerca dos motivos das propostas inerentes as normas em pauta,
observa-se uma busca constante pela simplificacdo e foco nos aspectos essenciais
de urbanidade e controle de ocupacéo, portanto, em linha com os critérios atuais das
novas normas urbanisticas na prépria malha formal, haja vista as propostas do
executivo para as leis urbanisticas no Rio de Janeiro e os novos Codigos de Obra
em Brasilia e Sdo Paulo.

5.7 Efetividade quanto aos processos de urbanizacao

Analisaram-se 0s quantitativos disponibilizados no sistema do SABREN,
representados na Tabela 4 quanto as favelas que receberam a denominacédo de
AEIS e foram efetivamente urbanizadas. Tal representatividade demonstrara a
conexao entre as declaracdes e o efetivo processo de regularizacdo, ainda que seja

apenas urbanistico.
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Tabela 4 — Quadro de qualificagéo das favelas (2018)

Favelas totais com denominacao de AEIS pelo 210
SABREN
Favelas em AEIS ja urbanizadas 121
Favelas com AEIS em processo de urbanizagéo 8
Favelas com AEIS parcialmente urbanizadas 48
Favelas com AEIS néo urbanizadas 32

Fonte: Tabela organizada pelo autor a partir dos dados do SABREN, 08/2018

Apos a coleta das informacfes encimadas, passou-se a avaliar os resultados
praticos voltados para a regularizacdo das localidades beneficiadas.

Os dados foram obtidos do relatério anual de 2017 da Prefeitura do Rio de
Janeiro e do estudo de Correia.**® Observe-se que a titulacdo mencionada pode

abranger as seguintes formas:

*Concessao de Direito Real de Uso (CDRU)

*Concessao de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM)
*Legitimagdo de Posse

Legitimagdo Fundiaria e Doagéo

*Usucapido Administrativa

«Aforamento (Em Terras da Unido Cedidas ao MRJ)
*Direito de Laje

Na Tabela 5 foram discriminados apenas os titulos de propriedade a partir

dos dados obtidos exclusivamente pelo sistema eletrénico da Prefeitura:

4% CORREIA, Aricia Fernandes. Direito da regularizagdo fundiaria urbana e autonomia
municipal: a conversdo da medida provisoria n. 759/2016 na lei federal n. 13.465/2017 e as
titulacdes da prefeitura da cidade do Rio de Janeiro no primeiro quadrimestre de 2017 / right of urban
land re. geo UERJ, [S..], n. 31, p. 177-218, dez. 2017. ISSN 1981-9021. Disponivel em:
<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouerj/article/view/32061/22979>. Acesso em: 28 jan.
2019. doi:https://doi.org/10.12957/geouerj.2017.32061.
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Tabela 5 — Titulos de diversas modalidades emitidos pela Prefeitura do Rio de Janeiro

Titulagdo em diversas modalidades emitidas entre 2002 e 2016 4895

Titulagdo em diversas modalidades emitida no primeiro quadrante de
2017

1004

Titulos de propriedade emitidos entre 1994-2008 137

Fonte: Tabela organizada pelo autor a partir dos dados do SABREN, 08/2018

Em contraste com o baixo numero de titulagbes, de acordo com a prefeitura,
apenas no programa Morar Carioca, mais de 122 mil domicilios ja receberam a
regularizacdo urbanistica (obras), demonstrando a desarmonia entre a seguranca da
posse e as melhorias urbanisticas, em que pese 0s custos amplamente superiores
desta. Enfatiza-se que os custos de urbanizacdo em um programa como o Favela
Bairro transitam entre $3,5mil (trés mil e quinhentos ddlares) a $5 mil (cinco mil
dolares) e a simples titulacdo como feita no Peru alcanca $65 (sessenta e cinco
dolares). Como consequéncia entende-se uma das alegacbes em defesa do novo
marco da regularizacdo fundiaria no pais, considerando que a Lei n° 13.465/17
também surge para dar celeridade a titulacdo, sempre com o risco de que se limite a
ela.*40

O resultado também traz a tona dois importantes questionamentos
relacionados a AEIS enquanto Planejamento. O primeiro diz respeito aos obstaculos
apresentados pela regularizacao fundiaria, em gque pesem 0s avancgos e problemas
introduzidos com a Lei n°11.977/09 para realizar a superacao desses obstaculos.

Aos avancos reconhece-se a possibilidade de maior efetivacdo da
regularizacdo por processos proporcionados por exemplo, pelo Usucapido individual
e coletivo, pela Demarcacdo Urbanistica e pela Legitimacdo da Posse (instrumento
revogado, mas reinserido pela Lei n° 13.465/17). Na Lei n® 11.977/09 a ZEIS ganha

440 FERNANDES, E. Regulariza¢do de Assentamentos Informais na América Latina. Cambridge: Lincoln Institute
of Land Policy, 2018. Disponivel em: <https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/regularizacao-
assentamentos-informais-full_1.pdf>. Acesso em jul.2017. p.40.
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status de politica publica urbana da regularizacdo fundiaria.** A ZEIS seria, nessa
Lei, a porta de entrada, demarcando o territorio e garantido que ele seja submetido a
normas de parcelamento, arruamento e outros beneficios que a tornem um territorio
oficial, passiveis de receber todas as acdes de promocdo do direito a moradia e
acOes regulatérias que a retirem do sistema informal.

Os retrocessos derivados da Lei n®11.977/09 (ao menos da forma como foi
utilizada), por seu turno, estao explicitos na afirmacdo de Erminia Maricato quando
sustenta que: “o Programa Minha Vida piorou cidades e alimentou especulacéo
imobiliaria”.**> Na entrevista dada a BBC, Maricato lembra que construir sem regular
as areas ja ocupadas gera uma demanda fora da cidade consolidada e provoca
maior especulacéo e espraiamento.

O segundo aspecto pouco mencionado diz respeito ao “day after™* ou seja, 0
gue ocorre depois que a regularizacdo fundiaria, seja puramente juridica, seja
urbanistica é realizada. Faltaria acompanhar, ndo em termos de movimentacao
econdmica externa e interna, como faz muito bem Abramo**“ ou de qualidade
construtiva, também amplamente estudado em diversos trabalhos académicos,
principalmente na area de arquitetura, mas em termos dos efeitos de manutencéo
dos servicos publicos e, mais importante, dos processos de gentrificacao.

Arrisca-se lancar a hipétese de que essas duas dificuldades advém de
motivacfes relativamente evidentes. Enquanto a qualidade arquitetbnica € de
interesse daqueles que efetivamente produzem a matéria da urbanizacéo,
arquitetos, engenheiros, construtoras e permitem conferir um material técnico de
grande utilidade. a continuidade dos servicos publicos depende da total
acessibilidade e transparéncia na relacdo entre o poder publico e as comunidades
carentes. Quanto a gentrificacdo, embora ndo seja algo inédito no movimento natural
em diversas cidades, € inegavel que o novo marco da Regularizacdo Fundiéria, Lei

n°® 13.465/17 amplia a possibilidade de que a titulacdo venha a ser bastante

441 MELO, L.. Direito a moradia no Brasil: politica urbana e acesso por meio da regularizacdo
fundiaria. S&o Paulo: Editora Forum, 2010.p. 214-215

442 Entrevista a BBC em 4/06/18. https://www.bbc.com/portuguese/brasil-44205520 acesso em 09/18

443 SMOLKA, M. O. Regularizacéo da ocupacéo do solo urbano: a solucéo que é parte do problema, o
problema que é parte da solucdo. In: ABRAMO, P. A CIDADE DA INFORMALIDADE: O desafio das
cidades Latino-Americanas. Rlo de Janeiro: Sette Letras, FAPERJ, 2003. p.132.

444 Favela e mercado informal: a nova porta de entrada dos pobres nas cidades brasileiras/ Org.
Pedro Abramo — Porto Alegre : ANTAC, 2009. — (Colecao Habitare, v. 10)336 p.


https://www.bbc.com/portuguese/brasil-44205520
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ampliada facilitando a incorporacdo ao mercado dos imoveis atualmente preteridos
por ele.

5.8 Julgados

Com o intuito de analisar os entendimentos judiciais e aprofundar algumas
das consequéncias resultantes das declaracdes de AEIS, no ambito politico e
judicial, pesquisaram-se as leis declaratérias de AEIS submetidas a representacéo
de inconstitucionalidade. A localizacdo dos empreendimentos em uma delas foi
adicionada para melhor compreensao geogréafica do contexto e pontuar destinacao
do territorio previamente declarado como AEIS.

Foram utilizadas as ferramentas eletronicas, Google map e Googlearth-PRO.

Lei n° 3.993/2005 - RI-0033127-51.2005.8.19.0000

Trata-se de lei de Autoria da Vereadora Rosa Fernandes que: “Autoriza o
Poder Executivo a declarar como area de especial interesse social para fins de
desapropriacdo*s, o imével remanescente das atividades do Colégio Cristo Rei,
localizado na Avenida Edgar Romero, entre os numeros 871 e 895, no Bairro de Vaz
Lobo e da outras providéncias”.

Resultado do Julgamento pelo TRJ (Em 10/2006):

Julgado extinto o processo, sem exame do mérito, nos termos do voto do
Relator.

Resumo da decisao:

Relator: des. Roberto Cortes

Representagdo por Inconstitucionalidade. Municipio do Rio de Janeiro. Lei n°
3993/05 que autoriza 0 Poder Executivo a declarar como area de especial interesse
social para fins de desapropriacéo, o imdvel remanescente das atividades do Colégio
Cristo Rei, localizado na Avenida Edgar Romero, entre os n° 871 e 895, no Bairro

445 Cabe salientar que a Lei n°3.993/05 expressamente propunha a desapropriacdo do imovel
refletindo inteiramente 0 art. 145, ] do PD de 1992.
Art. 145 Para as areas declaradas de especial interesse social, necessarias a implantacdo de projetos
habitacionais de baixa renda, o Poder Executivo podera, na forma da lei
N - desapropriar, mediante pagamento  com titulos da divida publica.
Tal instrumento juridico ndo mais esta atrelado a AEIS no novo PD de 2011 e apds a sua
promulgacdo ndo houve a promulgacdo de nenhuma outra Lei que expressamente proponha esse
fim, qual seja , a desapropriacgéo.


http://www4.tjrj.jus.br/ejud/ConsultaProcesso.aspx?N=200500700163
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de Vaz Lobo e da outras providéncias. Hostilizacdo em face de legislacdo de
clarividente efeito concreto, sendo impossivel em hipétese de controle concentrado
de constitucionalidade, como é o caso presente. Lei atacada despida de generalidade
e abstracdo caracteristicas das leis materiais. Aplicabilidade plena do artigo 267, 1V
do Caodigo de Processo Civil446. Extingao do processo sem exame do mérito."

Portanto, a representacdo nédo prosperou sendo mantida a referida lei que
declarou a AEIS. Destaca-se que no terreno (Figura 3 e Figura 4) mencionado, entre
os anos de 2012 e 2016, apesar da vigéncia da Lei, foram edificadas torres
residenciais de apartamentos de 2 e 3 quartos com infraestrutura completa e que a
via é servida agora pelo sistema de BRT.

Os valores de venda dos apartamentos levantados em 2017 sdo de 230mil a
260 mil reais, sendo o tamanho médio de 57,00 m2.447

Importa verificar em que medida a Lei n® 3.993/2005 foi simplesmente
ignorada, estando, até a presente data em vigéncia. Compromete-se assim a

seguranca juridica face as declaracfes de AEIS.

Figura 3 — 2011 local da desapropriagdo prevista para implantacéo de AEIS.

878 Av. Min. Edgard Romero Q:
Rio de Janeiro :

~ 2 coogle, inc

(3~ Street View - jan 2010

1

- ",Ii

Fonte: Google street view de 2005, obtida em 06/18

446 Observar que tal dispositivo que integrava o antigo CPC esta agora disposto no inciso IV do art.
485.

a4t Levantamento em 05/12/2017,
http://www.construtoravitale.com.br/empreendimento_detalhe.asp?id=4.
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Figura 4 — 2016 implantacdo de empreendimento habitacional de classe média
baixa.

P

Fonte: Google street view, obtida em 06/18

Lei n° 4.256, de 20 de dezembro de 2005*%- Processo RI0032698-
50.2006.8.19.0000

Lei de autoria da Vereadora Rosa Fernandes que: "Autoriza o Poder
Executivo a declarar como Area de Especial Interesse Social, para fins de
desapropriacédo, o terreno que menciona e da outras providéncias”.

Resultado do julgado:

448 Da citada lei cabe mencionar o seguinte dispositivo:

Art. 2° Para area com desapropriacdo proposta no art. 1° fica definida a implantagédo de praca, a ser
equipada para atender as seguintes finalidades:

| - promover a iniciagdo esportiva para criangas e adolescentes, até quatorze anos;
Il - propiciar a préatica de esporte, de forma orientada, para jovens de quinze a dezoito anos;

Il - promover atividades orientadas para grupos de terceira idade, incluindo ginastica e esportes
orientados, bem como préticas de lazer e convivio social;

IV - ofertar espacos e equipamentos que propiciem a prética de esportes, lazer e convivio social aos
frequentadores.
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Representagéo de Inconstitucionalidade 117/2006, Resultado do Julgamento
pelo TRJ (em 01/2007):

"por unanimidade de votos, julgou-se procedente a representacdo, declarando-se a
inconstitucionalidade da lei municipal 4256/05, do rio de janeiro, nos termos do voto
do relator. Impedido, ndo votou o desembargador Paulo Gustavo Horta. Rio,
29/01/07."(A) Des. Sergio Cavalieri Filho - presidente.

...., Lei de iniciativa do Poder Legislativo que se dirige ao Poder Executivo para
autoriza-lo a declarar o interesse social do imével para efeito de desapropriacao,
como consequéncia, também lhe transfere o exercicio dessa atividade.

Em virtude da condicdo transcrita a corte entendeu afronta ao art. 7° da CE.

Y

Observa-se que ndo houve alusdo por parte da corte quanto a questao
propriamente da declaracdo de AEIS, mas a afronta em fungdo do carater
autorizativo.*

No caso da lei supracitada, ainda em vigor, a area seria destinada a
construcéo de praca para ampliacao de areas livres voltadas ao lazer da populacéo
do entorno- ndo havia previsao legal no PD de 1992 para utilizacdo de AEIS
exclusivamente para equipamentos de lazer.

As razdes para o veto tiveram fulcro, justamente, no art. 2° por sua indicacao
das exatas acdes do que deveriam ser implantados no local, justificando assim a
interferéncia sobre as acfes discricionarias do Poder Executivo.

Novamente, a despeito da lei, foi edificado um edificio, 5 anos depois, com
padrdao semelhante ao mencionado anteriormente, conforme se observa nas figura

Figura 5 e Figura 6.

449 Em 2006 a Camara editou o Precedente Regimental n® 36/2006, restringindo os vereadores
guanto as iniciativas de leis autorizativa para assuntos de iniciativa privativa do Prefeito face as
repetidas declarac¢des de inconstitucionalidade exaradas pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro.
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Figura 5 — 2010 &rea declarada como AEIS

OISO T~ PR TS TUNT- DT T R S T S YT Y™ RUE. S I R S S =44

Fonte: Google street view de 2005, obtida em 06/18

Figura 6 — Implantagdo de moradias de classe média em 2016

Fonte: Google street view de 2018, obtida em 06/18

A descricdo de atividades estranhas & AEIS e a auséncia de tal embasamento
guanto ao veto denotam, entre outras questdes, a falta de detalhamento do instituto
da AEIS cuja descricdo no PD de 1992 era deveras inferior ao novo PD de 2011,

gue, nesse sentido, demonstrou um pequeno avango.

Lei n° 5533, de 4 de outubro de 2012, RI 106/2014. (n° 0047837-
61.2014.8.19.0000)
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Lei de autoria da Vereadora Tania Bastos que: “Declara como Area de
Especial Interesse Social, para Fins de Urbanizacdo e Regularizacdo Fundiaria, do
n° 19 ao n° 198, da Rua dos Botocudos, Bairro dos Bancarios, na llha do
Governador.”

A Lei apresentada contém mapa indicativo do local em atendimento a Lei
524/84%° o que propicia a precisa localizacdo da area declarada como AEIS.

A Lei em pauta é promulgada com a derrubada dos vetos do Executivo.

Representacdo de Inconstitucionalidade  106/2014. (n°® 0047837-
61.2014.8.19.0000)

Resultado do Julgamento pelo TIRJ em 22/02/2016:

1. O controle concentrado de constitucionalidade ndo é cabivel em se
tratando de ato normativo que ndo seja lei formal e material ou apenas
material, isto €, que ndo seja dotado de abstracéo e generalidade.

2. Denota falta de interesse processual, a evidenciar caréncia do direito
de acgdo, representacdo de inconstitucionalidade, a impugnar lei apenas
formal, ja que o ato se limita a declarar determinado logradouro publico
como “Area de Especial Interesse Social”, revelando-se despido de
abstracao e generalidade.

3. Processo que se extingue sem resolucéo do mérito.

Do acima exposto, verifica-se que nao houve, da mesma forma que as
guestdes anteriores, analise acerca da Declaracdo em si, estando, conforme
exarado na decisao, afastada a analise de mérito para leis com fulcro na declaracéo
de AEIS. Nao obstante, ndo se afasta a possibilidade de controle difuso de
constitucionalidade o que foge ao ambito deste trabalho.

Por certo, este exemplo de projeto vetado tem como peculiaridade a
utilizacdo, agora com fulcro no PD de 2011 do Rio, em seu art. 243, da justificativa
de "auséncia de estudo urbanistico mais aprofundado, com delimitacdo precisa da
area, considerando a possivel existéncia de areas de risco, faixas marginais de
protecdo de aguas superficiais e faixas de dominio de estradas federais, estaduais e

municipais, 0 que tornaria inviavel a regularizacdo pretendida™s:.

450 Lei n° 524, de 23 de abril de 1984.que: DISPOE SOBRE A I!\ICLUSAO DE MAPAS COMO
ANEXOS DA LEGISLACAO DE ZONEAMENTO DO MUNICIPIO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

451 OFICIO GP n.° 625/CMRJ Em 4 de julho de 2012.
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Nos termos do comando do PD, Paragrafo Unico do art. 243:

é\;}i;rdfas;‘a Unico. Nao serdo regularizados os assentamentos situados em areas de
risco, nas faixas marginais de protecdo de aguas superficiais, nas faixas de dominio
de estradas estaduais, federais e municipais.

Ora, tal postura, além de alinhada a planificacdo pretendida dentro do Plano
Diretor, visa a proteger a integridade da populacéo ali vivente. Se bem que a nova
Lei n°® 13.465/17 flexibiliza de tal forma que as faixas de dominio que podem néo ser
justificativa suficiente para a vedacao de assentamentos por exemplo, por meio do
instrumento de direito de laje. De fato, ja se estuda no Brasil a possibilidade de
adensamento no entorno e sobre as estacfes de trem, solucdo arquitetonica que faz
parte das novas possibilidades que a flexibilizagdo das normas urbanisticas confere
ao planejador*,

A postura em defesa das limitacbes impostas no Plano Diretor carioca por
parte do Executivo em seu veto atende a demanda daquele, mas nédo pode ser
definida aprioristicamente neste caso, a declaracdo de AEIS funcionaria como uma
protecéo inicial cuja concretizacédo se torna possivel apds analise especifica no caso
concreto, situacao similar ao tombamento, como se vera adiante.

Como informacdo complementar, parte da favela abarcada pela lei foi

efetivamente urbanizada, ao menos ao longo da Rua dos Botocudos.*?

5.9 Disputa entre os legitimados, os vetos

Os julgados apresentados, como se pdde observar, ndo trazem materialidade
consistente para a analise da legitimidade da iniciativa. Em decorréncia disso,
passa-se a avaliar mais detalhadamente os vetos as iniciativas de Leis declaratérias

de AEIS. Este trabalho levantou todos os 15 vetos exarados pelo Poder Executivo

42 O edital para consulta publica da PPP (Parceria Publico-Privada) dos Trilhos. O documento
estabelece a construcdo de estrutura de 32 mil m2 sobre trilhos do Metrd, préxima a estacao Belém.
Serdo construidas 4.556 moradias, além de areas comuns, pragas, equipamentos publicos,
edificacbes para uso comercial e oferta de servicos.-Edital  disponivel em
http://www.saopaulo.sp.gov.br.

453 Informacdes obtidas no SABREN em cruzamento com os layers da prefeitura do Rio de Janeiro no
aplicativo Arc Gis. Levantamento em 12/12/2018
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apos 2011. As mensagens de veto enviadas a CMRJ frente as proposi¢cdes sobre o
tema, na casa legislativa, durante a vigéncia da LC 16/1992, fundamentavam o veto
especialmente em funcéo de:
e 0 aumento de despesas em dissonancia com o art. 167 da CF e art. 15
e 17 da LRF,
e a ofensa ao principio da separacdo de poderes, art. 2° da CF e seu
reflexo na Constituicdo Estadual, art. 7°; e
e ofensa ao disposto no Plano Diretor de 92, art. 141, caput*:
Corrobora ainda com o0s vicios de iniciativa alegados (ainda que seja
considerado de forma ampliativa), outrora presente no PD de 1992, o art., 43, que
dispunha:

Art. 43 A ordenacdo do territério para o planejamento sera estabelecida em lei de
iniciativa do Poder Executivo, observados os critérios e a terminologia fixados neste
Capitulo.

Este trabalho n&o analisar4d os itens acima listados em decorréncia da
revogacao da LC n° 16/92 pelo Plano Diretor de 2011.

A partir da edicdo do Plano Diretor atual, LC n° 11/2011, de conteudo
normativo menos restritivo frente a iniciativa do Legislativo para criacdo de AEIS,
constatou-se o incremento na quantidade de proposi¢cdes acerca do tema.

Ao realizarem-se os levantamentos dos vetos enviados a CMRJ frente aos
projetos de lei elaborados a partir de 2011, ou seja, pés edicdo do PD de 2011,
constatou-se que o Poder Executivo se utiliza essencialmente dos seguintes

argumentos*®;

454 (PD 1992- LC n° 16/92) Art. 141 Lei de iniciativa do Poder Executivo delimitara como Area de
Especial Interesse Social os imdveis publicos ou privados necessarios a implantagdo de programas
habitacionais e os ocupados por favelas, por loteamentos irregulares e por conjuntos habitacionais de
baixa renda, conforme previsto no art. 107.

455 |mporta salientar que os vetos s3o reforgados perante a posi¢do da PGM do Rio de Janeiro, formalizado na ORIENTACAO
TECNICA N2 31/2015 :”A mudanga na denominacgdo de logradouro publico e a declaracdo como 4rea de especial interesse
social sdo atribuicBes privativas do poder executivo, sendo formalmente inconstitucional a lei de iniciativa do poder
legislativo que usurpe tais atribui¢Ges, diante do principio da separagdo dos poderes. incabivel é a representagdo de
inconstitucionalidade de tais atos normativos de efeito concreto (acérdaos ri 24/2002 e 163/2000, ambos do érgdo especial
do tjrj), devendo a lei ser tida como mera sugestdo do poder legislativo, ndo vinculando o poder executivo.” ref: parecer
pg/gab/001/2015-vf / parecer pg/gab/002/2015-vf / parecer pg/pub/017/2005/jrnvcp /parecer pg/pub/018/2005/jrnvcp /
processos n.2 01/006.011/2013 e 11/003.646/2009. publicagdo d.o.rio: 02.10.2015, p. 44
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1) Ampliagdo de gastos, principalmente os sustentados sob o
comando dos seguintes dispositivos:

a) Do disposto no artigo 71, Il, ¢, da LOMRJ, segundo o qual,
compete privativamente ao Chefe do Executivo Municipal a
iniciativa dos projetos de lei que de qualquer forma importem em
aumento de despesa.

b) Do artigo 167, incisos | e Il, da Constituicdo Federal, e artigos 15
e 16 da Lei Complementar Federal n.° 101, de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal.

2) O exercicio de prerrogativas cuja natureza € discricionaria e leis
de efeito concreto.

3) Interferéncia na separacéo dos poderes, em especial o art. 2° da
CF e, a partir do principio da simetria, nos arts. 7° e 39 da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.

4) Auséncia de estudo urbanistico mais aprofundado, com
delimitacdo precisa da area, considerando a possivel existéncia de
areas de risco.

5) N&o garantia de que a area sera regularizada, pois esta acéo
depende da existéncia de programa de trabalho e de recursos para
investimentos.

6) llegalidade frente ao art. 243 do PD, cujo conteudo indica o
impedimento de ocupacdo de: areas de risco, faixas marginais de
protecdo de aguas superficiais e faixas de dominio de estradas

federais, estaduais e municipais.

Quanto ao Item 1-a, assim como as diferentes declaracfes de interesse
(acerca de bens e locais turisticos, culturais por exemplo), tratam de um pré-requisito
e/ou uma orientacdo quanto a demanda de atencdo especial a um bem ou local.

Nesse sentido, Dionisio**, apoiado na obra de constitucionalista Rodrigo Brand&ao**’,

%% DIONISIO, Pedro de Hollanda, Possibilidade de realizacdo de tombamento por meio de ato
legislativo municipal. ESTUDO TECNICO 1 N° 1/2015/CAL/MD/CMRJ. Disponivel em
http://www.camara.rj.gov.br/scriptcase/file/doc/ETEC-0012015(1).pdf. Acessado em 01/12/2017.

457 A obra a que se refere Dionisio ¢, BRANDAO, Rodrigo. Supremacia judicial versus dialogos
institucionais: a quem cabe a Ultima palavra sobre o sentido da Constituicdo? Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2012, p. 288 e 289.



204

em seu estudo acerca do Tombamento por iniciativa Legislativa apresenta o
instrumento de declaragdo de Interesse como instrumento de harmonizagdo das
relagbes Executivo e Legislativo. A tese supde que ambos 0s poderes podem atuar
dentro de determinado assunto respeitando esferas de competéncia.

Cabe resgatar o julgado, dentro de uma reflexdo comparativa acerca de
tombamento, ato intrinsecamente discricionario, com a relatoria do Min. Gilmar
Mendes na ACO n° 1.208/2017. Na acdo, o ministro entendeu que é possivel o
tombamento por ato legislativo, no caso, a Lei estadual n® 1.524/1994 da Assembleia
Legislativa do Mato Grosso do Sul. No entanto, o préprio julgado faz a observacéo
guanto a peculiaridade do instrumento legal originario do Poder Legislativo, pois,
segundo ele ndo ha vedagdao ao tombamento feito por ato legislativo, “porque tal
providéncia possui carater provisorio, ficando o tombamento permanente, este sim,
restrito a ato do Executivo.” Tal propositura se encontra distante de estabelecer
compromissos financeiros e orcamentarios. E este, em esséncia o entendimento
aqui apresentado na AEIS, apontar a demanda de atencdo a um particular territorio
do municipio. Ora, tal indicacdo do territorio a ser destinado a AEIS, estar
subordinada a uma analise do Executivo, estando este mais capacitado, inclusive
por sua funcdo precipua de administrador, de realizar a avaliacdo do local e a
viabilidade de implantacdo urbanistica. Ndo serd de outra forma quando da
ocorréncia de demandas pela Reurb-S. Nesse sentido € oportuno que o Poder
Executivo, dentro de suas possibilidades, estabeleca um plano instituido por Lei,
para que suas acdes sejam pautadas na transparéncia, razoabilidade e preserve a
autonomia municipal quanto ao ordenamento territorial.

Em continuidade retomamos o aspecto do item referente a geracao de gastos,
item 1-b, derivado do artigo 167, incisos | e Il, da Constituicdo Federal, e artigos 15 e
16 da Lei Complementar Federal n.° 101, de 200042 A declaracdo de AEIS,
conforme assevera Saule Junior*®, visa primordialmente a produ¢cdo e manutencao
de habitacdo de Interesse Social, sendo atendimento a diretriz da politica urbana de

promocao e regularizacdo fundiaria todos articulados com o direito fundamental a

458 Tratam da criacdo ou ampliagéo de despesas.

% SAULE JR., N. Direito a Cidade, Trilhas legais para o direito as cidades sustentaveis. S&o
Paulo: Max Limonad / POLIS, 1999. p. 120.
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moradia e cuja limitacdo vincula-se obviamente com o principio da reserva do
possivel.

As AEIS, instituidas no Rio de Janeiro por Lei ordinaria, contudo, por maioria
absoluta*°, demarcam as areas que estardo sujeitas a regime juridico especifico, se
sobrepondo ao zoneamento local, ademais, tém por objeto a regularizacdo fundiaria
plena. Mas, tanto as normas ou regulamentacdo urbanistica efetiva quanto o
processo de urbanizacdo e regularizacdo sdo etapas posteriores e que trazem 0s
resultados concretos ao territério e a populacéo local e sem os quais as AEIS se
tornam inécuas, isto € um dos motivos pelos quais as razdes dos vetos ndo podem
prosperar. Corrobora com a afirmacdo a descricdo das etapas de regularizacao
fundiaria discriminadas no Plano Estratégico 2017-2020 onde apenas a etapa de
diagnastico inicializa o processo de titulag&do.**

O entendimento citado abrange alguns aspectos dos itens 4, 5 e 6, até porque
a declaracdo de AEIS ndo implica a imediata consecucdo das etapas da
Regularizacdo Fundiaria. Como anteriormente mencionado, as AEIS tém carater
instrumental, e, para a posterior eficacia do instrumento em estudo, faz-se
necessario a producao ulterior de planos urbanisticos especiais, inclusive de baixa
produtividade pratica como levantado na tabela 2. Ora, se por disposicao do art. 67,
I, da LC n° 111/11%? o Legislativo esta legitimado a proposicdo de projetos
urbanisticos, a AEIS, como instrumento de maior abstracdo e prévio ao projeto
urbanistico, se imp&e como legitima defesa a melhoria das condi¢cdes habitacionais.
A mesma légica se aplica aos legitimados para a regularizacdo urbanistica,
elencados no art. 243, caput, justamente o artigo mencionado no veto. Sem duvidas,
a necessidade de avaliacdo técnica é indispensavel para a realizacdo das etapas
posteriores da AEIS em um encadeamento de acdes conforme as previstas da

tabela 1, o que ndo impede o legislativo de direcionar sua atencdo as demandas

460 PRECEDENTE REGIMENTAL N° 58/42 Sessdo Legislativa da CMRJ.
461 Plano Estratégico do Rio de Janeiro, 2017-2020. p. 56.

%82 Art. 67 O Projeto Urbano seré elaborado para implementar politicas, diretrizes, planos e programas
propostas por este Plano Diretor, com os seguintes objetivos:...... Paragrafo Unico. O Projeto Urbano
podera ser:

| - de iniciativa do Poder Executivo ou do Poder Legislativo, quando sua realizac&o for prioritaria para
0 interesse coletivo;.......
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cujo municipio deve direcionar seus esfor¢os por for¢ca dos arts. 6, caput; 23, IX e
art. 182 da Carta Maior.

Os aspectos 2 e 3 fazem parte de uma imerséo na teoria geral do direito e de
uma interpretacdo hermenéutica mais profunda que a pretendida neste estudo. No
entanto recorremos ao julgado de relatoria de Ellen Gracie Northfleet face ao
Recurso Extraordinario (405.386 de 26-02-2013) quando declara que, “Néo ha
empecilho constitucional a edicdo de leis sem carater geral e abstrato, providas
apenas de efeitos concretos e individualizados. “

Em que pese visdes contrarias, convém recordar Rolnik*® quando diz que o
estabelecimento de ZEIS significa reconhecer a diversidade de ocupacdes existente
nas cidades, além da possibilidade de construir uma legalidade que atende as
condicdes reais e possiveis esses assentamentos e, portanto, de extensao do direito
de cidadania a seus moradores.

O reconhecimento legislativo implica na possibilidade a priori da incluséo
urbanistica de determinada porcdo do territdrio e de seus habitantes por meio das
melhorias ambientais (em sentido amplo) das condi¢cfes presentes.

Mesmo ponderando as limitacdes de formacédo de corpo técnico executivo
para elaboracdo de proposi¢cdes urbanisticas, convém considerar as palavras de
Meirelles, ao tratar do desenvolvimento dos Planos Diretores (e aqui extrapolamos
aos planos de urbanificacdo aos quais as AEIS se incluem). Para o autor, a casa
legislativa, dotada a priori, de sensibilidade politica estard em seu papel quando
propde emendas ao projeto recebido do executivo**, e adicdes de AEIS, ainda que
nao realizada de forma metddica, uma das fraquezas das normativas atuais, tem
responsabilidade na predominancia dos interesses coletivos em especial da camada

mais despojada de recursos.

463 ROLNIK, R. R.; SANTORO, P. F. S. Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em Cidades
Brasileiras. Lincoln Institute of Land Policy, Cambridge, 2014. Disponivel em:
<https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/rolnik-wpl4rrlpo-full_0.pdf>. Acesso em: 2018.

464 MEIRELLES, H. L. Direito municipal brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1998.p. 527
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6 A AEIS 2, VAZIOS, PREVENCAO E OPORTUNIDADES

Nas relacdes entre 0 processo espacial e a conformacao social encontra-se
um extenso debate das interacdes entre eles. Ao tratarmos dos vazios e da forma
como planeja-los enfrenta-se com maior preméncia compreender essa relacao
espaco-sociedade. Por exemplo, ao lidar com assentamentos consolidados pode-se
denunciar, como faz Maricato*®® que ha intrinseca conexdo entre espacos frageis ou
desconsiderados pelo mercado como limites “naturais” onde as diferenciacdes
sociais se assentam.

De acordo com diversos autores analisados por Harvey o planejamento é um
servo dos processos sociais com pouca ou nenhuma forga para alterar o inexoravel
destino das organizacfes espaciais, cabendo, no maximo, limitar-lhe a eficiéncia ou
atrasar sua consolidacdo. Os primeiros planejadores teriam se iludidos, por
ingenuidade, a crer na capacidade de transformacéo social pela morfologia de seus
desenhos, embora Villaca também identifique uma posicdo ideoldgica
predeterminada como observado anteriormente. 46

As restricbes a cidade como entendida por Harvey*’ implica em duas
consequéncias de destaque para seu usuario. O primeiro relacionado a renda
ampliada®e. E nesse campo que se deveria combater diretamente o complexo
problema da desigualdade, condicdo mais dificil de enfrentar que a pobreza no
entendimento de Villaga.*®

O segundo termo, mais dificil de mensurar, diz respeito a reducdo de

oportunidades. Significa dizer que area degradada tem coincidido com regides de

465 MARICATO, E. As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias. In: ARANTES, O. B. F.; VAINER, C. V,;
MARICATO, E. A cidade do pensamento unico: desmanchando consensos. Petrépolis: Vozes, 2000. MARICATO,
E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes, 2001.

466 HARVEY, D. A justica social e a cidade. S&o Paulo: Hucitec, 1980.p. 33.
467 |bidem. p.8-50.

468 Essa questdo € bem desenvolvida nos estudos de Atkinson em ATKINSON, A. B. Desigualdade: O que
pode ser feito?. Sdo Paulo: Leya, 2015, quando trata da Renda Ampliada). Esta renda € aplicada sobre a
renda financeira da familia e consiste em adicionar o oferecimento de servigos publicos.

469 VILLACA, F. Reflexdes ...Op.cit. passim.
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baixa rentabilidade e baixa capacidade de proporcionar fontes de emprego. As
valorizacdes de areas especificas dentro da cidade ndo sdo redirecionadas aos
habitantes de baixa renda, forcando, ao contrario, sua expulsdo. Por fim, as
oportunidades de emprego que vem a surgir, em areas ja valorizadas, implicam em
aumento dos custos de transporte para os habitantes das periferias, uma sistematica
gue se retroalimenta.+°47*

Um dos ramos tedricos utilizados por Harvey na avaliacdo da justica social é a
teoria locacional que trata o espagco como um bem econdmico que sofre forte
influéncia de diversos elementos dimensionais, sendo 0 mais importante deles o
deslocamento, que por sua vez se articula, entre outros, com o custos de transportes
e o0 tempo.*? Embora considere esta aproximacao analitica, a da teoria locacional,
limitada pela necessidade de supor iniumeras condicionantes, por exemplo, terreno
totalmente plano e outras condi¢cdes iniciais invariaveis e pré-determinadas, ele a
utiliza como férmula para estimar uma distribuicdo de renda, refletida da distribuicao
de empregos e moradias e no valor dos direitos de propriedade e dos recursos.*”

Diferentemente da AEIS 1 que parte de um problema posto, a AEIS 2 esta
profundamente imbricada com as relagdes entre os particulares na luta pela maior
utilidade dos recursos disponiveis, entre eles o espaco urbano. Por isso ensina

Abramo:

...a nogdo de equilibrio geral contém em si um principio metodoldgico segundo o
qual a ordem social seria o resultado de um processo que tem como ponto de partida
o individuo e desemboca em um “grande” encontro no mercado....*™

Um planejamento adequado da AEIS 2 deveria, portanto, lidar com essas
forcas, a algum tempo tratada no ambito da economia regional. Entretanto, nosso

objetivo € mais contido. O presente capitulo avalia a formacdo de vazios urbanos

470 RIBEIRO, L. C. D. Q.; (ORG). Rio de Janeiro [recurso eletrénico]: transformacdes na ordem
urbana. Rio de Janeiro: Letra Capital; Observatério das Metropoles, 2015.p.570

41 HARVEY, D. A justica social e a cidade. S&o Paulo: Hucitec, 1980.p.49-50
472 HARVEY, D. A justica...Op.cit.. p. 36
43 HARVEY, D. A justica...Op.cit.. p. 70

474 ABRAMO, P. Mercado e ordem urbana: do caos a teoria da localizacdo residencial. Rio de
Janeiro: Bertrand Brasil, 2001.p. 83.
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nas cidades e a viabilidade de aplicacdo do instrumento da AEIS 2- Area de Especial
Interesse Social de Vazios e Areas Subutilizadas. S&o analisados como o
desenvolvimento das cidades em diferentes partes do mundo produzem seus vazios
a partir do resultado das grandes intervencdes urbanisticas e processos de exclusao
sécio espacial.

Também serdo apresentadas as dificuldades em estabelecer um critério
coerente de caracterizagdo dos vazios e subutilizagbes, tanto quanto a sua origem
como quanto a sua caracterizacao geografica e legal o que se refletiu na pesquisa
realizada anteriormente entre as maiores capitais do pais. Os vazios seréo
posteriormente quantificados, dentro das limitacdes dos dados estatisticos, apesar
da caréncia de pesquisas e opacidade das informacdes relevantes para a gestéo do
territorio.

Por fim sdo analisadas algumas das solucdes voltadas para o enfrentamento
desses vazios, tanto o que se refere aos instrumentos de politica urbana, as técnicas
urbanisticas e as normas legais.

Pretende-se com este capitulo contribuir para uma melhor avaliacdo e
aplicacao o aspecto preventivo que reveste a AEIS 2, que nédo é o unico obviamente,
mas € talvez o seu maior diferencial e trata de um tema nao tratado com a edicao da
Reurb pela Lei n°® 13.465/17.

6.1 Uma visao geral daformacao dos vazios

As analises dos vazios urbanos enquanto manifestacdo da crise urbana
ganham forca em meados do século XIX. Elas foram decorrentes, principalmente,
das grandes intervencdes de alargamento de vias para a infraestrutura de transporte
e saneamento em diversas cidades europeias além da prépria urbanizacéo industrial
primitiva*’s, posteriormente, no periodo pos-guerra com a destruicdo de partes de

grandes cidades como Berlim e Paris*’¢. Pode-se também incluir entre as causas dos

475 LARANGEIRA, Adriana. Tierra vacante en las ciudades de América Latina: desafios y
oportunidades. In: Internacional Conference Lincoln Institute of Land Policy. 2004.

476 EBNER, Iris de Almeida Rezende. A cidade e seus vazios: investigacdo e proposta para os vazios

urbanos de Campo Grande. Campo Grande: Editora UFMS, 1999.
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vazios a desfuncionalizagdo provocados pela mudancga no perfil industrial acenado
por Castells na década de 70 em especial quanto a grande mobilidade das
empresas, antigamente constringidas somente pela localizacdo do mercado. 4”7

Outras formas de criagcdo de vazios sdo executadas na cidade seguindo as
linhas ideoldgicas de dominacéo e imposicdo de um padréo urbanistico concentrado
em interesses de classe*”® : o arrasamento do morro do Castelo na década de 1920
no governo Carlos Sampaio, 0 arrasamento de parte do morro do Senado e de
Santo Antonio e abertura da avenida presidente Vargas com Henrique Dodsworth na
década de 1940. Esta ultima condicdo € responséavel até hoje por descontinuidades
de ocupacdo em um contexto altamente infraestruturado, provocando grande
impacto da paisagem urbana.

A Ultima formacao de vazios planejados na cidade viria com o projeto do porto
Maravilha e demoli¢cdo da perimetral em 2013 no governo Eduardo Paes.

As descricbes na formacdo de vazios citadas anteriormente sdo apenas
algumas das condi¢cdes ontologicas possiveis. Para Harvey estamos diante da
constatacdo de que o0 espaco e 0 tempo estdo atrelados aos atores sociais. A
imposicdo de formas adequadas para o correto atendimento das demandas
mercadoldgicas como as citadas imp0e restricbes as relagdes sociais, mas nao
necessariamente as imobilizam. Ao fim, o tempo irda imprimir a aniquilacdo dos
espacos em um movimento continuo, e aqui afirma-se que os vazios compdem parte
dessa ruptura.*™

Analisando as variaveis econbmicas que afetam a malha urbana, Souza*®
coloca a questao da dificuldade em esclarecer suas causas e consequéncias. Seria

0 vazio produto da desvalorizacdo ou a desvalorizacdo derivada do vazio o teria

477 CASTELLS, Manuel. A Questdo Urbana. Rio de Janeiro: Editora Paz e Terra S.A., 2000.p.204-205

478 VILLACA, F. Uma contribuicdo para histéria do planejamento urbano no Brasil. (In) DEAK,
C.; SCHIFFER, S. R. O processo de urbanizagdo no Brasil. 3. ed. Sdo Paulo: Editora USP,
2004. p. 194.

479 Harvey, David, Adail Ubirajara Sobral. Condi¢do pés-moderna. Vol. 2. Edi¢cGes Loyola, 1992. p.
189.

480 SOUZA, Leandro Souza. Andlise espacial e gestdo municipal de vazios urbanos no Rio de Janeiro
Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado do Programa de Pos-Graduagdo em Planejamento
Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2014.
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como produto?** Ademais, as causas que geram o0s vazios urbanos séo distintas

das que levam ao abandono.

Figura 7 — A favela do Jacarezinho e a massa falida da GE. Exempilo tipico de

Brownfiled e ocupagédo desordenada de vazios. Década de 20 e anos

2000 respectivamente.

Fonte: SITE, RIO QUE PASSOU, acessivel em:
http://www.rioquepassou.com.br/2011/03/30/maria-da-graca-fabrica-
da-ae-dec-de-20/ acesso em 08/09/18

Neste ultimo caso recordemos as grandes plantas industriais arcaicas,
implantadas dentro das cidades e que deixaram a heranca de anos de

481 |bid.p. 217
482 |bid. p. 34.
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contaminacdao, a fabrica da GE (1920-82) (Figura 7) e as herancas toxicas da fabrica
da Ingd em Itaguai sdo exemplos bem mais recentes. Estes locais seriam
conhecidos amplamente nos paises de lingua inglesa como Brownfields.

Vasquez entende que, do ponto de vista econdmico, a funcédo fundamental do

7

direito é evitar que a existéncia de externalidades**® impeca a obtencédo de
resultados socialmente eficientes. Ou dito de outra forma, é desincentivar as
atividades que geram custos que, para o conjunto da sociedade, excedem o0s
respectivos beneficios e incentivar aguelas em que se passa o oposto**. O caso dos
vazios pode ser claramente interpretado como a condicdo em que a manutencéo da
expectativa de lucro tem impacto negativo (externalidade) em outros imoveis
circundantes como sera apontado adiante se adequado reequilibrio do sistema.

Nora Chevisky esmilga as origens dos vazios urbanos em modalidades que
séo reflexo da condicdo urbana contemporanea na américa latina. A partir de seus
estudos coloca-se a seguir algumas das mais pertinentes causas dos vazios, elas
sédo desdobramento das seguintes ocorréncias*:

1- A politica do Estado sobre a regulacédo e comercializagcdo de lotes urbanos e rurais,
inclusive a incorporacdo destes a malha urbano?®.

2- A normatizagéo e tributacéo de terrenos vacantes, apesar da diferenciacéo objetiva
de sua caracterizacdo ndo ha uma articulagdo com as politicas de desenvolvimento urbano
nem impacta sobre a sua comercializagdo ou construcao.

3- Complexidade na estrutura dos mercados e submercados de terra e a interagdo de
seus agentes, todos agravados com o alto custo da terra e o financiamento da construgéo.

4-As fortes relacdes com o mercado de terras agricolas. No caso do Peru a reforma
agraria violenta estimulou a formac¢do de mercados informais. Em Buenos Aires a
especulacao das areas periurbanas foi decisiva.

5-As condi¢bes macroeconbmicas que levaram & maiores investimentos e
acumulacao de capital no ramo imobiliério.

483 O melhor entendimento para externalidade pode ser observado em casos de geracdo de poluicao,
onde, a atividade de lucrativa para uns redunda em custos para outros. E claro que a externalidade
pode ser positiva transformando-se em externalidade benéfica. Em muitos casos, na realidade
urbana, as externalidades se transvestem em ambas condic¢des para diferentes atores.

484 RODRIGUES, Vasco. Andlise econémica do direito: uma introdugdo. Coimbra: Almedina, 2007. p.
42,

485 CLICHEVSKY, N. Estado, mercado de tierra urbana e inundaciones en ciudades argentinas.
Cuadernos de Geografia: Revista Colombiana de Geografia, colombia, v. 15, p. 31-52, out. 2006.

486 Sobre este ponto convém perceber o agravante potencial na incorporacdo de nucleos urbanos
consolidados como estabelecido na lei 13465/17, mesmo quando inseridos em areas rurais.
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6-As grandes mudancas econdmicas regionais e mundiais que levaram a
desindustrializacbes em escala global em contraste com a expanséo da industrializacdo na
década de 60e 70 em diversos paises da América Latina. Em contraposi¢do ocorreu uma
maior demanda de terras urbanizadas, gerando maior valorizacdo e consequente
especulacao.

7- A modificacdo dos sistemas de transportes intra-urbanos valorizando o uso do
automovel e provocam a especulacdo de areas antes nao utilizadas. Criam em paralelo o
encarecimento de certas areas por tornarem a mobilidade dificultosa para um conjunto maior
da sociedade.

8-O agravamento das condi¢cdes econdmicas das populagBes assentadas em
loteamentos populares.

9-O aumento das tarifas relacionadas a manutencdo da habitagdo. Condi¢éo ainda
ndo equalizada nas politicas de habitagcdo como se vera em adiante.

Entende-se que a amarracdo dada por Chevisky apresenta um quadro
aplicavel em diversos aspectos nas analises de formacao de vazios aqui verificadas,
pois perpassa diversos campos da teoria do desenvolvimento urbano, podendo ser
um quadro inicial para uma avaliagcdo em um caso concreto.*®

Cabe notar como as justificativas, macro e microeconémicas, embora
desempenhem um papel relevante, ndo se esgotam como Unicos impulsores para a
desconfigurardo do sistema de terras urbanos e rurais. Ademais, verifica-se que
apenas os itens 6 e 8 podem alegar-se de carater alheio ao direito urbanistico, algo

recorrentemente alertado por Maricato.*

6.2 Os vazios em outras localidades

Diversas cidades no mundo enfrentam o problema dos vazios urbanos em
seu territorio. No Relatério, Moradia é Central*®®, elaborado por diferentes instituicdes
de pesquisa, observou-se o agravamento do fenémeno do esvaziamento dos
imoveis nas areas centrais. No caso do Rio de Janeiro, Recife e Belém o relatorio
enfatiza a mescla entre a riqgueza patrimonial e a degradacéo. No caso de Séo Paulo
e Fortaleza se destaca o abandono de uma area que concentra as vagas de

emprego e a0 mesmo tempo possui niveis de domicilios vazios acima de 20%*°.

487 CLICHEVSKY, N. Estado, mercado de tierra ...Op.cit.passim.
48 MARICATO, E. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Sdo Paulo: Editora Vozes, 2001.

489 UEMURA, Margareth, (et. al.)*Moradia € central — Rio de Janeiro, Instituto Polis, 2009.
4% |pid. p. 04.
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A Argentina é citada como um caso peculiar, ainda que seu processo historico
de urbanizacdo tardia se identifique claramente com o Brasileiro*t. De fato, a
industrializacdo tardia em Buenos Aires ganhou for¢cas na década de 30 com a
queda na producdo mundial reforcando o rédpido abandono das atividades agricolas.
Em 1938 a populacdo empregada no setor superou a agricultura e se manteria como
area mais empregadora até a década de 70. Buenos Aires sofreu com a
permissividade legal para a implantacéo das fabricas assim como a facilidade para o
desmembramento em lotes. Ainda que nao dispusesse de infraestrutura adequada,
0 governo local criou uma rede subsidiada de transporte de massa, viabilizando a
moradia em locais de baixo valor da terra, principalmente ao longo das vias férreas.
A explosdo demografica da nova metropole, que, em 1947 chegaria a mais de 3
milhdes de habitantes, pressionaria a edicdo da Lei n°14.005/50, que regularia o
parcelamento da terra e estabelecia financiamento para as construcdes. Antes da
Lei, o decreto n° 1.011/44 j4 obrigava a aprovacdo do loteamento junto a
administracdo, no entanto, ndo havia exigéncia de infraestrutura. Com isso ocorreu
uma explosdo na subdivisdo das glebas e chegando hoje a um impressionante
numero de 1 milh&o de lotes vagos.

Para Larangeira:

..... parte significativa de lo que hoy se ha convenido llamar "tierra vacante" es el
resultado de la transformacién de usos del suelo y/o por la ampliaciéon de los
términos municipales, a veces en cumplimiento de planes urbanisticos,
cambiandoles el uso de tierra rustica o no urbanizable a urbana (edificable). 4°2

Entre as contradi¢des levantadas por Ebner*® e Larangeira (esta Ultima para o
Lincon Institute), esta o efeito Donut. Neste caso, o centro dotado de infraestrutura é
pouco a pouco vitima de ampla degradac&o e abandono, criando periferias préxima,
gue, ao inverso do termo periferia amplamente utilizado no tratamento de areas

suburbanas, sdo areas valorizadas. No entanto, em que pese sua degradacao,

491 PAOLINELLI, Jorge. et. al. Derecho de Propriedad y abandono como problema urbano. Viedma:
UNRN. 2017.

492 | ARANGEIRA, Op.cit. p6.

493EBNER, Iris de Almeida Rezende. A cidade e seus vazios: investigacdo e proposta para os vazios
urbanos de Campo Grande. Campo Grande: Editora UFMS, 1999.
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regides como o Saara no centro da cidade apresentam intenso movimento em parte
do dia e esvaziamento a noite. Congregam também grande numero de imoveis
vazios nos andares superiores dos sobrados de acordo com o estudo da Prefeitura
do Rio para o programa de moradias centrais.

Na Europa os numeros de espacos construidos vacantes sdo expressivos,
principalmente na Espanha, uma das maiores vitimas da crise global derivada dos
subprimes americanos. Naquele pais os vazios chegaram a 3,7 milhdes,
representando 11% do total de domicilios, grande parte derivada das execuc¢fes de
hipotecas, sem contar as 500mil construcbes abandonadas antes de sua
finalizacdo**. De qualquer maneira, a proporcdo ndo alcanca alguns dos numeros
encontrados no continente americano.

Os Estados Unidos estiveram sujeitos as restricbes no niumero de moradias
disponiveis até a década de 1950. A partir desse momento a construcdo de casas
presenciou um boom que faria, ndo em todas as cidades, mas de maneira geral,
aumentar significativamente o numero de imoOveis disponiveis, superando
continuamente a demanda. O apice desta situacdo ocorreu durante o periodo da
bolha imobiliaria americana em 2007 e 2008, resultando, apdés a crise, em um
incremento dos espagos vacantes*®.

As cidades de Detroit e Gari sdo exemplos classicos conforme se observa no

Grafico 9 — categorias de outros tipos de vacancia

Percentage of Census Tracts in Legacy Cities in Which 10 Percent or More of All Units
are “Other Vacant" Units, 2010
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4% MALLACH, Alan , The Empty House Next Door Understanding and Reducing Vacancy and
Hypervacancy in the United States, Lincoln Institute of Land Policy. 2018.


https://www.theguardian.com/society/2014/feb/23/europe-11m-empty-properties-enough-house-homeless-continent-twice
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Gréfico 9.

Atualmente Detroid possui a mesma populagdo que habitava a cidade em
1910, atingiu 1,86 milhdes em 1950 e em 2012 foi reduzida a 700 mil, deixando um
rastro impressionante de vazios*®. Nao espanta reconhecer a importancia que este
tema se faz para diversos condados e estados americanos e por iSSO NOSSO

interesse nas analises americanas.

6.3 Definicbes dos vazios e das areas subutilizadas

A caracterizacdo dos vazios e areas subutilizadas se mescla amiude com
suas proprias origens como se constatara adiante. Entre as primeiras
caracterizacdes necessarias esta em compreender como 0 principal 6rgdo de
pesquisa estabelece essa caracterizagao*’.

Para o IBGE, o levantamento dos Domicilios se faz dentro de diversas
especificacdes descritas em glossario, formando um nimero demasiado abrangente
para uma pesquisa mais detalhada, ademais esta limitada somente para o0s
domicilios. Tais constricdes seriam apontadas por Leandro Souza em seu trabalho e

sera abordada mais adiante.*s;

49 Forbes, 10 things to know about Detroit. Disponivel em:
https://www.forbes.com/pictures/emeh45jimm/a-declining-population-in-a-widespread-city-
13/#3ffa39a51daa, acessado em 09/18.

497 Cabe reforcar que ndo sdo realizados quantitativos especificos quanto a subutilizagdo dos imdveis.

498 https://cens02010.ibge.gov.br/materiais/quia-do-censo/glossario.html, acesso em 9/2018

i) Domicilio particular, domicilio onde o relacionamento entre seus ocupantes era ditado por la¢os de parentesco,
de dependéncia doméstica ou por normas de convivéncia.

ii) Domicilio fechado: sdo aqueles que sabidamente possuiam moradores na data de referéncia, mas que ndo
tiveram entrevista realizada para o preenchimento das informacdes do questionrio, independentemente do
motivo da ndo realizacdo da entrevista. Por esse conceito o domicilio fechado parte da presun¢do de que o
imével pode estar em uso ou ndo, entretanto, existe um morador e o imovel ndo esté abandonado, entretanto, ndo
foi possivel realizar entrevista.

iii) Domicilio vago: Considerou-se como Vago o domicilio particular permanente que ndo tinha morador na data
de referéncia, mesmo que, posteriormente, durante o periodo da coleta, tivesse sido ocupado. Este caso é
especifico de domicilios certificadamente vagos, mas esta condicdo é valida em um especifico momento,
portanto, ndo necessariamente se enquadra na categorizagdo de vazio urbano, aquele considerado apés
determinado periodo de vacdncia. Se incluem aqui também aqueles lancamentos imobilidrios ainda nédo
vendidos, o que tende a deturpar as consideraces estatisticas.

iv)Domicilio de uso ocasional: O IBGE considera como de Uso ocasional o domicilio particular permanente que
na data de referéncia servia ocasionalmente de moradia, ou seja, usado para descanso de fins de semana, férias
ou outro fim de pouca frequéncia, mesmo que, na data de referéncia, seus ocupantes ocasionais estivessem
presentes. Para este se aplica parcialmente o detalhado no item anterior, podendo haver casos em que 0 uso se


https://www.forbes.com/pictures/emeh45jimm/a-declining-population-in-a-widespread-city-13/#3ffa39a51daa
https://www.forbes.com/pictures/emeh45jimm/a-declining-population-in-a-widespread-city-13/#3ffa39a51daa
https://censo2010.ibge.gov.br/materiais/guia-do-censo/glossario.html
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A linha de raciocinio de Ebner trata os vazios como produtos urbanos
semelhante as proprias ocupacdes (construcdes), sendo eles mesmo uma
construcao social essencialmente especulativa na malha urbana, esse seria o papel
fundamental, ndo s6 dos vazios como das areas subutilizadas. Afinal, mesmo os
terrenos vazios participam do jogo do crescimento econdmico, expansao e consumo
da cidade*®.

Por seu turno, Borde sistematiza os vazios em: Projetual, Estrutural e
Conjuntural. O Projetual abarcaria aqueles provocados por grandes projetos
urbanisticos (como abertura de avenidas), O Estrutural refletiria as alterac6es das
funcdes urbanas. Por fim, o Conjuntural traz a andlise da conjuntura social,
econdmica e juridica e suas inter-relagcdes. A pesquisadora complementa com outros
vazios especificos, dentro da categoria projetuais como o normativo, resultado,
principalmente, de aplicagdo dos Planos de Alinhamento, mas podendo ser
decorrente de outras normas urbanisticas, e o0s vazios viarios, decorrentes da
implantacédo das grandes vias estruturadorass®.

Outras subdivisbes, derivadas de diferentes linhas, podem incluir segundo a
autora, vazios decorrentes da implantacdo das vias férreas, vazios arquitetonicos,
intersticiais e ambientais, seriam as zonas de restricdo a ocupacao.

Recorrendo a Silva, esta-se falando de espacos destinados a cumprir outras
funcdes sociais que ndo a edificacdo e podem advir da limitacdo derivada de
imposicdes urbanisticas em dominio privado ou componentes da estrutura urbana.
Esta ultima se aplica a uma conjun¢do um pouco mais ampla, pois inclui: as areas
non-aedificandi, as vias de comunicacdo, 0s espacos livres, areas verdes, areas de

recreacao e lazer.>*

torna anual, podendo trazer maiores dificuldades em estabelecer os limites de subutilizacdo ou vacancia.
Imagine-se, por exemplo, o caso de moradores que, possuindo diversos imoveis, passam longos periodos
ausentes.

499 EBNER, op. Cit., p97

500 BORDE, A. D. L. P. Vazios Urbanos: perspectivas contemporaneas. Rio de Janeiro: Universidade
Federal do Rio de Janeiro, v. Tese (Doutorado em Urbanismo). Programa de P6s Graduagdo em
Urbanismo, 2006.

501 SILVA, J. A. da. Direito ..., op.cit. p 272
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Dittmar®®?, em uma visdo mais pragmatica recorre a consideracdes qualitativas
dos vazios. Do género vazio urbano teriam as espécies: Vazio fisico; Vazio de Uso;
e Vazios Fisico e de Uso. O Vazio de Uso analisado pela referida autora se refere a
remanescentes de espacgos abandonados por eventuais rupturas, essencialmente
econbmicas, como é o caso de antigas fabricas ou outros empreendimentos
abandonados, espacos ressignificados. Sdo as éareas preferenciais para
intervencbes de renovacdo urbana e vitimas da destruicdo criativa através do
remanejamento do capital e auxilio das novas tecnologias sobrepondo a estética
sobre a ética®®.

O Vazio Fisico se caracteriza por um vazio em compasso de espera, podem
ser glebas ainda ndo parceladas ou lotes ndo habitados. Representaram na década
de 1980 as principais preocupacdes dos administradores da cidade e sdo os
maiores representantes das especulacdes do valor da terra urbana.

Vazios Fisicos e de Usos sdo espacos essencialmente residuais, sobras
resultantes de faixas marginais de protecdo como aquelas encontradas ao longa das
vias férreas ou embaixo de viadutos. Estes espacos dependem em geral de
articulacado criativa para aproveitamento como se demonstrara posteriormente. Séo
divididos por Dittmar da seguinte forma:

1- Derivados de remanescentes urbanos que sofreram as alteracdes
significantes em decorréncia de fatores diversos, podendo ser:- antigas areas
portuarias; - antigas areas industriais; - antigas areas ferroviarias; - antigas areas de
mineracao; - edificios abandonados.

2- Podem ser areas que, apesar de inseridas no espaco urbano, ndo sofreram
gualquer acdo para seu efetivo uso, podendo ser, espacos ndo parcelados ou
loteamentos néo ocupados.

3- Espacos decorrentes da propria tessitura da morfologia urbana, inerentes a
prépria funcéo urbana, podendo ser: orlas rodoviarias; orlas ferroviarias; espaco de

serviddo de linhas de alta tensdo; orlas de rios; areas junto a viadutos; miolos de

502 DITTMAR, Adriana C. C. Paisagem e morfologia de vazios urbanos: Analise da transformacado dos
espacos residuais e remanescentes urbanos ferroviarios em Curitiba — PR. 2006. Dissertacao
(Mestrado)—Centro de Ciéncias Exatas e de Tecnologia, Pontificia Universidade Catdlica. Curitiba,
2006.

503 HARVEY, D. A condic&o pés-moderna. Sdo Paulo: Loyola, 1992
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quadras. Se enquadrariam também as protecfes as orlas maritimas e zonas de
amortecimento.>*

Em recente pesquisa acerca dos vazios nos EUA, Newman et.all5®,
realizaram um apanhado de diversos conceitos de vazios reunindo uma profuséo de
definicbes nas leis e pesquisas relacionadas, dentre as quais se retiraram aquelas
pertinentes ao tecido urbano. Sua multiplicidade reforca a complexidade de
caracterizar esse fato urbano:

Definicbes de vazios nos EUA, pautados no estudo de Galen D. Newman,

Ann O’M. Bowman, Ryun Jung Lee & Boah Kim:

Parcelas remanescentes, parcelas com limitacOes fisicas, parcelas detidas para
especulacdo, e parcelas de reserva institucional, padrdo menos intensivo no uso da
terra ou no manejo do solo de modo que o solo é deixado a sua propria dinamica
espontanea, prédio ou lote que esteja vago ha dois anos ou mais, parcelas nao
utilizadas ou subutilizadas, incluindo brownfields, lotes vazios, terras recentemente
desmatadas de estruturas, greenfields ou terras que ndo podem ser construido por
algum motivo uma terra que ja teve estruturas e terras que sustentam estruturas que
foram abandonadas, abandonadas, tapadas, parcialmente destruido ou arrasado,
terrenos ou edificios que ndo sdo usados ativamente para qualquer finalidade, terra
gue ndo possui estrutura legalizada e a que ndo estd sendo usada para qualquer
propdsito legalmente permitido (de acordo com a norma da Cidade).
Parcelas ou lotes subutilizados que funcionam abaixo de suas capacidades de
producdo de capital, terra onde ndo existe estrutura onde os humanos ndo usam
atualmente propriedade, estruturas desocupadas por 60 ou 120 dias ou mais.

Ainda com base na literatura americana, nos estados Unidos, o U.S. Census
Bureaus®® apresenta maiores distincbes do que os utilizados pelo IBGE. Aquele

contempla sete diferentes tipos vazios no ambito das unidades residenciais:

1. Vacantes para aluguel,

2. Alugados, mas ainda ndo ocupados.

3. Vazios para venda.

4. Vendidos, mas ainda ndo ocupados.

5. Mantidos por uso eventual ou recreacional como os imdveis para uso em
periodos de férias.

6. Mantidos para trabalhadores imigrantes.

7. Outros tipos de vacantes.

504 DITTMAR, A. C. C. Paisagem e morfologia de vazios urbanos: Andlise da transformacéo dos
espacos residuais e remanescentes urbanos ferroviarios em Curitiba. Curitiba: Centro de Ciéncias
Exatas e de Tecnologia, Pontificia Universidade Catdlica de Curitiba, v. Disserta¢éo, 2006.p. 35.

505 Galen D. Newman, Ann O’'M. Bowman, Ryun Jung Lee & Boah Kim (2016) A current inventory of
vacant urban land in America, Journal of Urban Design, 21:3, 302-319, DOI:
10.1080/13574809.2016.1167589. Disponivel em :http://dx.doi.org/10.1080/13574809.2016.1167589

506 https://www.census.gov/, acesso em 07/2018.
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A Ultima categoria, “outros tipos de vazios” possui diversas subdivisdes e é
significativamente valida por englobar imdveis abandonados ou negligenciados.

incluindo:

As execucOes hipotecarias; razdes pessoais; processos litigiosos; reformas para
venda ou aluguel; domicilios usados como forma de depoésito; iméveis degradados;
imdveis em renovacao; usos especificos como o uso por forcas armadas, igrejas,
republicas de estudantes; longas auséncias ocasionadas por eventos como prisdes 0
servicos em locais distantes gerando necessidade de afastamento por longos
periodos; outras categorias ndo catalogadas.

Segundo Leandro Souza®’, o termo terras vagas é comumente utilizado para
se referir a muitos tipos diferentes de parcelas nédo utilizadas ou subutilizadas, sendo
subdivididas em:

1-perimetro agricola ou terras n&o cultivadas; terra arrasada recentemente;

2-abandonada (“derelict”);

3-brownfields, terrenos remanescentes de atividades poluidoras, capazes de
contaminar o espaco esvaziado.

4-greenfields,. areas onde a vegetacédo cumpre uma funcdo ambiental

5-grayfields, area formada por estruturas abandonas, mas que ndo geram
risco a saude.

Do ponto de vista das caracteristicas espaciais, algumas areas vagas podem
ser decorrentes de idiossincrasias peculiares; pequenas parcelas, parcelas
demasiadamente irregulares. Em ambos 0s casos estas parcelas podem ser
decorrentes de sobras de parcelamentos ou condi¢cdes topograficas criticas.
Condicdes ambientais também podem impactar, como as terras alagadicas ou de
risco.

O termo Vazio, como se observa, € de utilizacdo ampla, mas convém
diferencia-lo de termos similares para conjuga-lo ao instrumento urbanistico da AEIS
2.

O estudioso de vazios urbanos, Alan Mallach®® do Lincon Institute, introduz o

termo “abandonado” diferenciando-o do termo “vago”. Para o autor, um imdével pode

507 SOUZA, L. S. Andlise espacial e gestdo municipal de vazios urbanos no Rio de Janeiro. Rio
de Janeiro: Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado do Programa de Pés-Graduagcdo em
Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2014. p 24.

508 MALLACH, Alan. Bringing Buildings Back: from Abandoned Properties to Community Assets.
Rutgers University Press, 2011.
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estar vazio e néo estar abandonado, ocorrendo em casos onde existe a intencdo do
proprietario em manté-lo e protegé-lo, mesmo quando ndo em uso. Por outro lado, o
autor cita a possibilidade de haver o abandono do proprietario, mesmo supondo um
caso de edificag6es ocupadas por locatarios, mas sem qualquer atuac¢éo do primeiro
nas responsabilidades de pagamento das taxas minimas ou cuidados necessarios
de manutencédo. Consequentemente, o termo abandonado se aproximaria mais da
espécie juridica do Cadigo civil brasileiro como imével vagos®.

As extensas pesquisas realizadas por Mallach nos Estados Unidos agregaram
mais da metade dos municipios americanos. Ainda que centrado em propostas
concretas de reutilizacdo de areas degradadas o foco do seu trabalho centrou-se na
catalogacao de imoveis abandonados, conceito distinto ao de imovel vago, conforme
estabelece o autor. As definicdes em que se baseiam Mallach s&o principalmente
aquelas decorrentes da legislacdo local como a do New Jersey Abandoned property

reahabilitation act, section 4 and 5. A Section 4 merece ser transcrita.

Section 4- propriedades ndo ocupadas por mais de 6 meses e que apresente as
seguintes condicdes:

A- A edificacdo necessita recuperacdo segundo critérios razoaveis de agente publico
e nenhuma acdo foi tomada nos Gltimos seis meses.

B- A construcdo ap6s iniciada foi abandonada e nenhuma outra agdo de reconstrucdo
foi tomada.

C- Ao menos estd em débito de uma prestacdo das taxas devidas até a data
determinada por agente publico.

D- A propriedade demonstra estar causando perturbacdes de acordo com o agente
publico de acordo com a secdo 5. 51

Vale notar, em decorréncia do modelo acima representado, a utilizacdo de
parametros de tempo, condicbes fisicas dos imdveis, impacto sobre a vizinhanca e

débitos com os entes publicos. O Plano Diretor de Sdo Paulo condicionaria ainda

limites dimensionais dos iméveis como observado em capitulo especifico.

509 Céd. Civil de 2002, art. 1.276 O imovel urbano que o proprietario abandonar, com a intencéo de
ndo mais 0 conservar em seu patrimonio, e que se ndo encontrar na posse de outrem, podera ser
arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a propriedade do Municipio ou a do Distrito
Federal, se se achar nas respectivas circunscri¢des:

§ 1o O imovel situado na zona rural, abandonado nas mesmas circunstancias, podera ser
arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a propriedade da Unido, onde quer que ele
se localize.

8§ 20 Presumir-se-4 de modo absoluto a inten¢cdo a que se refere este artigo, quando,
cessados os atos de posse, deixar o proprietario de satisfazer os dnus fiscais.

510 Traduc&o livre da New Jersey Abandoned property reahabilitation act, section 4
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6.4 O Vazio Urbano e a Subutilizacdo na legislagcdo nacional e carioca

A Carta Maior, por forgca do 8 4 do art. 182, impde a necessidade de formacédo
de uma estrutura legal que estabeleca os parametros de auséncia da fungéo social
em determinada propriedade. Vinculam-se a ela as determinagdes estabelecidas em
Plano Diretor, obrigatério para cidades com mais de 20 mil habitantes®*. No caso da
intencdo de aplicar o instrumento (composto de trés etapas) conhecido como
Utilizacdo Compulséria da Propriedade Urbana descrito no 84° 1, Il e lll, a
promulgacdo do Plano Diretor deixa de ser opcional e se torna obrigatorio, assim
como a edicado de lei especifica. Entre as condi¢cdes de ndo atendimento a funcéo
social estd sua subutilizacdo, entendida pelo jurista Bomqguimpani como
correspondente ao aproveitamento da propriedade imovel aguém de limite minimo
definido no plano diretor ou em lei dele decorrente, ademais, o autor considera que a
lei especifica deveria dizer claramente que parte do territério estara sujeita aos
instrumentos estudados. Convém também que ela explicite os parametros para
afericdo da adequada utilizacdo da propriedades*,

O enfrentamento dos vazios e das areas subutilizadas quando perniciosas a
saudavel condicdo urbanistica e ambiental ndo € desconsiderada no PD carioca,
mas ela se encontra difusa em diversos dispositivos abarcando: art. 3°, diretrizes da
politica urbana, arts. VII, XII, XIll e XIV; o Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacédo
Compulsorios, art. 71, na secao Il; o IPTU Progressivo no Tempo, art. 75; na
Outorga Onerosa do Direito de Construir e de Alteracdo de Uso, art. 79; nas
diretrizes de Ocupacédo de Vazios Urbanos e Imoveis Subutilizados 212; e na sec¢éo
e das ac0Oes estruturantes de regularizacao fundiaria, art.234.

Em que pese a incorporacdo das diretrizes previstas no Estatuto da Cidade,
fato € que o PD do Rio pouco se ateve a detalhar os parametros para a
subutilizacdo, dispendendo maior detalhamento na manifestacdo de diversas

excecOes a caracterizacdo de subutilizacdo descrita no §2° do art. 71:

Art. 71...

511 CF, art. 182, §1°.

512 BOQUIMPANI, E. G. Utilizacdo compulséria da propriedade urbana). In: COUTINHO, R.;
BONIZZATO, L.; (ORG) Direito da Cidade: Novas Concepgdes sobre as Relagbes Juridicas no
Espaco Social Urbano. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 306 e 308.
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§2° Nao seréa alcancado pelo disposto neste artigo, o imével:
I - inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados desde que o possuidor ndo seja
proprietario de outro imdvel,
Il - ndo edificado, parcialmente ocupado ou vazio, com atividade econémica
regularmente inscrita no 0rgdo municipal competente que requeira espacos livres
para seu funcionamento;
111 - inserido em area proposta em decreto vigente de desapropriacdo em funcéo de
projeto ou programa municipal , estadual ou federal;
IV - localizado em Areas de Preservacio Permanente, Zona de Conservacio
Ambiental e Unidade de Conservacdo da Natureza, ou em areas que sejam objeto de
estudos que visem sua transformacdo em qualquer destas categorias;
V - onde exista contaminacdo do solo ou subsolo ativa ou em processo de
remediagéo;
VI - de terrenos de dimensdes significativas, alta taxa de permeabilidade e presenca
de vegetacdo que cumpram funcdo ecoldgica ou servigcos ambientais a cidade e que
devam ser mantidos.

Como forma de tornar o instrumento ainda menos abrangente, a Lei assegura
gue a aplicacdo deste instrumento somente se dara na Macrozona de Ocupacao
Incentivada, portanto, ndo considera outras cuja presenca de iméveis vazios se
encontra abundante como se pode observar comparando os mapas, Mapa 8- onde
sdo mostrados 0 macrozoneamento e o Mapa 9 onde se expde o quantitativo dos
vazios segundo levantamento de Souza’. Trata-se de expor o diapasdo entre a
fotografia da realidade local e as limitacdes impostas pela legislacdo. Observa-se
gue este descompasso, 0 pensamento de planejamento conforme etapas de
avaliacdo proposta e acompanhamento, hipdtese primeira deste trabalho, é a
dificuldade central para aplicagdo dos instrumentos urbanisticos possiveis para
combater a subutilizacdo e repensar a inser¢cdo dos vazios face aos objetivos da
AEIS 2.

513 SOUZA, Leandro S. op. cit. p. 170.
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Mapa 8 — Macrozonas do Rio de Janeiro.
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Fonte: Camara Municipal do Rio de Janeiro.

O Mapa 9 apresenta as APs 4 e 5 como as areas com maior relacdo de
vazios por habitacdo. Portanto, sdo regides onde o processo de reutilizacdo pode ter
maior potencial, desde que se respeite as condicdes de adensamento possiveis.
Corretamente ndo se deve impor maior intensidade de uso sem o suporte adequado
em algumas areas frageis da RA da Barra da Tijuca e Vargem Grande. Por outro
lado, estd claro que as zonas da Barra da Tijuca e entorno apresentam grande
namero de iméveis subutilizados mantidos de forma especulativa, pois sédo regides
com forte pressdo de densificacdo, estimulados ainda pela legislacdo permissiva
resultante da Lei Complementar Municipal n® 104, de 27 de novembro 2009. O grau
de alteracdo de intensidade do uso do solo previsto é verificado ao confrontar a
citada lei com o Decreto n°® 3064/81. Neste estava previsto uma densidade total
média de 135hab/ha e na Lei mencionada chega-se a 547 hab./ha. Consolidando-se
0s novos limites teriamos uma populagdo maxima que passaria de 700 mil para 2,8
milhdes. 5** Nesses casos o tratamento de vazios poderia ter o sentido de controle da

concentracao de terra e contraposicdo ao monopolio especulativo.

514 Apresentacdo PCRJ em audiéncia Pablica na Camara Municipal do Rio de Janeiro 01/02/2016
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Mapa 9 — Domicilios vagos por area de Planejamento. Proporgéo por domicilio
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Fonte: SOUZA, L. S. Analise espacial ...op.cit, 2014.p.170

Especificamente dentro do campo legislativo municipal ndo se produziu ainda
a lei especifica para tratar do tema na cidades®.

De qualquer forma, independentemente da definicdo que se utilize, as formas
de levantamento dos dados sdo de dificil mensuracéo. Entre alguns dos fatores

apontados por Souza®*® estdo: a falta de cadastros adequados e controle do proprio

S15Existe em  tramitagdo o  PROJETO DE LEI Ne 1396/2012  que: “
INSTITUI, NOS TERMOS DOS ARTIGOS 5° A 8° DO ESTATUTO DA CIDADE, INSTRUMENTOS
PARA O CUMPRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE NO MUNICIPIO DO RIO DE
JANEIRO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS”. O projeto de 2012 de iniciativa do Poder Executivo
recebeu em 2017 um substitutivo de autoria dos vereadores: Vereador Renato Cinco,Vereador Paulo
Pinheiro,Vereadora Marielle Franco,Vereador Tarcisio Motta,Vereador David Miranda,Vereador
Leonel Brizola,Comissdo De Administracdo E Assuntos Ligados Ao Servidor Publico,Comissédo De
Meio Ambiente,Comissdo De Cultura,Comissdo De Higiene Saude Publica E Bem-Estar
Social,Comissdo De Finangcas Orcamento E Fiscalizacdo Financeira,Vereador Fernando William.
Embora ndo detalhe a subutilizagdo € interessante notar a ampliagcdo do instrumento de
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulséria para imoveis situados fora da macrozona nos
casos de ndo atendimento as condigbes minimas de seguranca, estabilidade, integridade e
habitabilidade, art.4°, Paragrafo unico.

516 Souza, Leandro Gomes, op.cit. p. 150
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territorio. Pode-se adicionar ainda a falta de transparéncia, condicdo que n&o
interessa aos grupos que controlam os monopdlios de terras, vide o sistema de
mapeamento aberto do geosampa de S&o Paulo com dados parcialmente
censurados apos a exposicdo de monopolistas de terras) Assim, qualquer medida
gque se queira efetiva ndo poderia prescindir desses dados acessiveis

democraticamente.

6.5 O numero de vazios e o déficit no rio de janeiro

Em que pese sua precisao, o fato do IBGE néo trabalhar com propriedades
fora do ambito domiciliar. E um dos limitantes dessa fonte de informac&o. Outra
limitacdo também se da pelo néo registro, na pesquisa, de imoveis néo edificados,
da mesma forma também para aqueles subutilizados. O levantamento tampouco
diferencia 0os imoOveis vagos daqueles abandonados. A possibilidade de
levantamentos aqui apresentados apoiou-se majoritariamente em trabalhos restritos
como os realizados por Souza’'’ pesquisa fundamental no ambito municipal.

Considerando que no municipio 90% dos iméveis sdo residenciais®® e
supondo-se a elevada densidade no Rio de Janeiro, os dados recolhidos a respeito
exclusivamente dos domicilios sdo ainda assim pertinentes para a presente
pesquisa.

Souza elucida algumas diferenciacdes com vistas a melhor caracterizar os
vazios. O pesquisador do IPP organiza os vazios edificados e ndo edificados e
desagrega o grupo de imdveis domiciliares e aqueles ndo domiciliares como 0s
estabelecimentos. Também é um grande diferencial no seu trabalho a distribuicédo
espacial dos vazios nas diferentes areas de planejamento, regides e bairros na
cidade, enfatizando a sua distribuicdo e desigualdade geografica.

Antes, ao realizar a coleta de informacfes, Souza se volta para as fontes
tedricas de dados acerca do uso do territério. Especial informacédo advém de 6rgéos
municipais do Rio de Janeiro como o IPP e a Secretaria da Fazenda e Subsecretaria

de Urbanismo, ambos tém a questdo dos dados territoriais como insumos principais

517 Souza, Leandro Gomes, op.cit.

518 UEMURA, Margareth, (et. al.) op. cit.
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de seus servicos. Em segundo lugar estdo a Subsecretaria de Habitacdo e Saude,
por necessitarem de informagbes vinculadas ao territério para o adequado
planejamento de suas agfes. No caso da Sec. de Fazenda, sabe-se que esta utiliza
os cadastros para fins de controle de IPTU. Para este imposto interessa saber se o
imovel estd em condicbes de uso, em caso positivo, mesmo quando se encontre
abandonado, o imével serd catalogado dentro dos critérios convencionais de
cobranca. Caso se encontre fora de condi¢des de uso, como ocorre em estruturas
em ruinas, ele se enquadrara na cobranca realizada sobre terrenos. Ainda que sirva
de analise comparativa entre momentos anteriores e posteriores ao tipo de cadastro,
ou seja, momento em que se considera uma edificacdo inutilizavel, ndo ha
regularidade no levantamento nem ele se adequa plenamente as informacdes
requeridas.

A SMU coordenou um levantamento bastante meticuloso em 2006 na Area de
Planejamento 3, apds a formacdo de um grupo especifico detalhado no Decreto n°
26.610 de 05 de junho de 2006. Seu objetivo era identificar edificacbes em estado
de abandono com vistas a propor medidas que qualifiquem urbanisticamente a area,
sejam elas de simples demolicdo para construcdo de espacos publicos, sejam,
pracas, novas vias que facilitem a mobilidade, areas de esporte, escolas,
equipamentos culturais, ou mesmo reurbanizacdo com vistas a atrair o interesse
privado®®.” Em que pese a qualidade do trabalho realizado, percebe-se que o
levantamento partiu de premissas de utilizac&o restritas, qual seja, 0 aproveitamento
para implantacdo de equipamentos urbanos, como escolas e pracas.

A Secretaria de Saude realizou um intenso trabalho em toda a cidade com a
participacdo de centenas de agentes de salde em toda a cidade trabalhando de
acordo com a resolugao n°® 1.627 de 10/09/2010, que “Determina a adogao das
medidas previstas no Art. 2 do Decreto n°® 31.406, de 26 de novembro de 2009, de
modo a conter a dengue e controlar seu vetor”. A pesquisa seria relevante para
identificacdo de imdveis abandonados, no entanto, Souza ressalta, assim como no
caso anterior, que as premissas sado os iméveis com potencial para disseminacao da
dengue, havendo casos onde, mesmo imdveis abandonados ndo sdo computados

por estarem ausentes os pressupostos de presenca desses focos de proliferacéo de

519 N&o houve outra acdo semelhante até a edicéo deste trabalho.
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vetores, pois a atividade integra apenas as agoes de combate ao Aedes aegypti em
toda a cidade.52°

O IPP possui uma base de dados ampla e georreferenciada que disponibiliza
informacgdes, algumas abertas a populacdo em geral e outras fechadas para atender
especificamente a cada Secretaria. Exemplos sdo os mapas de terrenos potenciais
para implantacéo de escolas e o mapa de cadastro de logradouros.

Para poder realizar o mapeamento distribuido na cidade, Souza utilizou o
Cadastro Nacional de Enderecos para Fins Estatisticos — CNEFE, obtendo do IBGE
ndo so6 o resultado por setores censitarios, mas seu endereco individualizado a partir
dos seguintes componentes: logradouro, nimero, complemento, localidade e ponto
de referéncia. Superando os limites dos dados divulgados, focados apenas nos
domicilios.

Com a utilizacdo do CENFE e aplicando os filtros necessarios, Souza chega a

Tabela 6 para estabelecimentos e domicilios, vagos e abandonados®?*:

520 SOUZA, op. Cit. p 85

521 Explica Leandro de Souza (2014) que: Os termos incluidos na consulta e suas variantes foram:
abandonado, em abandono, desativado, vago, vazio, fechado, antigo, falido, inativo, sem atividade,
sem funcionamento, sem ocupac¢éo, sem uso, sem utilizacdo, ruina. Uma das dificuldades foi a falta
de padronizagéo no preenchimento do campo estabelecimento, pag 116.
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Tabela 6 — Lista de estabelecimentos e domicilios vagos por area de

Planejamento no Rio de Janeiro

Domicilios
Parliculares Tolal de
Permanentes VBZios
RF Vagos Eslabelecimenios abandonados urbanos
1.1 - Centra 8.095 1.127 10123
21 - Zona Sul 21.447 568 22.015
2.2 - Tijuca 9.606 425 9.9
11 -Ramos 3 BAZ GBS 4547
3.2 - Malar 13119 BB1  14.000
3.3 - Madurelra 16 _BSE 1.123% 17779
34 - Inhauma 3795 284 4079
3.5 - Penha 5367 B0 2.017
3.6 - Pavuna 2136 31& 3452
3.7 - llha do Governador 3.293 119 3.412
4.1 - Jacarepagua 20317 551 200868
4.2 - Barra da Tljuca 17.393 133 17532
5.1 - Bangu 16675 1.062 17.737
5.2 - Campo Grande 21.708 1.221 22929
5.3 - Santa Cruz 13,628 76 14304
54 - Guaraliba 6721 185 6906
TOTAL 193,639 10.072 203.711

Fonte: Souza, Leandro Gomes. Op. cit. p.124

Por fim, outro dado fundamental para elaboracdo pratica de um plano
urbanistico para utilizacdo dos vazios decorre de reconhecer, ndo sO0 sua
localizacdo, mas suas dimensdes territoriais que podem condicionar a dispersdo das
formas de ocupacao.

Os dados também permitem observar que a simples presenca de milhares de
vazios ndo implica per se em uma viabilidade préatica de usos desses espacos para

habitacao de baixa renda, foco das AEIS 2.
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Tabela 7 — Lista de domicilios vagos por tipo por area de Planejamento no Rio de Janeiro

Total de
cormcilios

| RF | wagos | Casa | Aperfernents | Cubros
* - Cantrn 3086 3T0C 4 755 5400
2 -Zonzg 50 447 2202 18.740 405
22-Tues JA0E  ZE1E 3.897 253
21-32ames JAEF FOET 1565 230
2.2 - Méier 13119 5T7ET T.0ZE a4
33-Macueira 12626 10567 S 4e7
3.4 - Inhauma 3TES %84 1674 137
25-Fema S 5ET 53288 2378 2

2E-Favuns 526 5473 1520 333
27-ha do Govemadar KO HON Ik b 1428 15
L« kazampaqua 20317 as 10027 075
L F-Zarm da Tiuca TTEED 43E 12434 638
5.1-3angu TAATS 1208 3 008 A13
5.2 - Zampao srEnds AT0E 13812 5045 1781
5.3 - 5ama Cuz TREEE 1102 1642 gEd
2.4 - Guargibe aTI0 540l BT OET
TOTA 193 Bl A8 A BE 238 40

Fonte: Souza, Leandro Gomes. Op. cit. p.154

Conforme a Tabela 7, partindo dos 193 mil imdveis vagos segundo a
interpretacdo do IBGE, Souza’? distingue por meio do sistema de
geoprocessamento, aproximadamente 87 mil imodveis conformados por
apartamentos. Evidentemente, ainda que nao exista, a priori, empecilhos para a
aplicacdo de instrumentos punitivos, ou mesmo incentivos que levem a relocacéo de
populacdo de baixa renda para apartamentos situados em localizacfes de alto valor
de mercado, € provavel que os custos de transacao envolvidos e, mais grave, as
condi¢cBes para manutencao desses imoveis os tornam de dificil aproveitamento.

Raciocinio similar pode ser feito quanto aos imoOveis descritos como

estabelecimentos. Classificacbes como salas e lojas deixam duvidas quanto a

522 SOUZA, L. S. Andlise espacial e gestdo municipal de vazios urbanos no Rio de Janeiro. Rio
de Janeiro: Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado do Programa de Pés-Graduagcdo em
Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2014.
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adequacéo para moradia, representando juntos, algo em torno de 8.800 imdveis dos
10 mil disponiveis.

Embora apresente dificuldades de implantacdo maiores que as aparentes, a
partir dos dados iniciais, € necessario averiguacdo aprofundada desses espacos,
conquanto que sua utilizagdo ndo se dé de forma direta, pode ocorrer através da
obtencédo de recursos aos cofres publicos, por meio de uma conjugacédo de normas

para este fim ou pela criagdo de outras mais eficientess.

6.6 ProposicOes atuais

Proposto como umas das diretrizes do desenvolvimento urbano em prol da
Plena funcdo social da propriedade’* e, ainda, prevendo o parcelamento e
edificagdo compulsaorios, o fato € que ndo tem havido no ambito da cidade a excegéo
do Programa Novas Alternativas e o grupo de trabalho formado pelo Decreto n°
26610 de 05 de junho de 2006, uma efetiva acdo sobre os vazios cariocas ou, ao
menos a utilizacdo dos mecanismos da AEIS 2 para atenuar a questdo. De fato, o
Decreto mencionado criou uma Equipe Macrofuncional cujo objetivo era identificar
edificacbes em estado de abandono com vistas a propor medidas que qualifiquem
urbanisticamente a area, sejam elas de simples demolicho com construcdo de
espacos publicos, sejam, pracas, novas vias que facilitem a mobilidade, areas de
esporte, escolas, equipamentos culturais, ou mesmo Reurbanizacdo com vistas a
atrair o interesse privado. O resultado préatico desse trabalho foi 0 Decreto n° 27.533
de 12/01/2007, com poucas concretizacbes apesar de seu pioneirismo. O
mencionado decreto, procurou ampliar as possibilidades de uso e ocupacao do solo,
comportando, por exemplo, tipologia de edificagcdo comercial ou mista, com lojas no
primeiro pavimento e/ou unidades residenciais e/ou salas comerciais nos demais,

todos circunscritos a AP3.

523 DE ALBUQUERQUE DAVID, M. B.. "Eficiéncia contestavel dos instrumentos legais e das politicas
publicas para aumentar a oferta de habitacdes nas grandes metrdpoles. Revista de Direito da
Cidade, Rio de Janeiro, v. 3, n. 7, p. 1407-1427, 2015.

524 Plano Diretor Municipal do Rio de Janeiro, art.3°, XV
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Smolkas?® realizou para o Lincon Institute uma analise comparativa dos
instrumentos de apropriagdo de mais valia pelo Estado, podendo este assumir as
formas de maior taxacdo da terra, obtencdo de recursos pela contribuicdo de
melhorias para projetos de urbanizacao e controle do uso da terra (legislacéo de uso
e ocupacao).

O processo de taxacdo da terra e da edificacédo (IPTU) no Rio de Janeiro
apresenta severas limitacdes além das mencionadas por David®® em outros paises.
Apls a edicdo da Lei Municipal n°® 6.250/2017, o Rio de Janeiro estabeleceu
significativos reajustes, entretanto, de acordo com as analises econdmicas
apresentadas, os valores se situam por volta de 1% do valor venal, 0 que na pratica,
estdo, em média, na faixa de 0,25% dos valores de venda, bem diferente das
porcentagens de 3% a 4% no Canada e nos Estados Unidos®”’. Concomitantemente
temos a isencao de 850 mil imoveiss® que, considerando-se apenas os domicilios da
cidade, 2.408.019, representam 35%°%°. Adicione-se a eles o baixo valor recebido e
isencdes concedidas, por exemplo, em areas de riscos relacionadas a favelas e o
guadro se mostra desfavoravel.

O papel do aproveitamento dos vazios pode ser conjugado com a valorizacao
do espaco ou reducdo de sua desvalorizacao, inclusive por influenciar os aspectos
da seguranca local. Especificamente para a AEIS 2 poderia haver um ganho, similar
ao que ocorreu ao longo da rua Frei Caneca, no bairro do Estacio quando da
implantacdo do programa MCMV em 2014. Em que pesem as possiveis criticas,

trocou-se um muro cego por uma dinamica derivada da ampliacdo do convivio.

525 SMOLKA, M. O.; AMBORSKI, D. Value capture for Urban Development: An Inter-American
Comparison. Cambridge: Lincoln Institute, 2000. Disponivel em:
<https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/1279_Smolka%20Final.pdf>.

526 BENEVOLO, L. Histéria da cidade. Sdo Paulo: Perspectiva, 1993.

527 SMOLKA, op.cit pag 3

528pcessivel em: http://cartorionorj.com.br/projeto-da-prefeitura-rio-de-janeiro-para-mudar-tributacao-
preve-reajuste-iptu/ Acesso em 05/12/2018

52 IPTU, Sec. Municipal de Salde e IBGE, 2015, disponivel em
http://pcri.maps.arcgis.com/apps/MapJournal/index.html|?appid=7fe1b0d463e34b3b9ca2fafd50c3df76,
acesso em 08/2018.



http://cartorionorj.com.br/projeto-da-prefeitura-rio-de-janeiro-para-mudar-tributacao-preve-reajuste-iptu/
http://cartorionorj.com.br/projeto-da-prefeitura-rio-de-janeiro-para-mudar-tributacao-preve-reajuste-iptu/
http://pcrj.maps.arcgis.com/apps/MapJournal/index.html?appid=7fe1b0d463e34b3b9ca2fafd50c3df76
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Leciona a Desembargadora Regina Helena Costa’® que a contribuicdo de
melhorias, instrumento previsto na Lei n°10.257/01, tem natureza de tributo que
vincula o sujeito passivo a uma atuacdo estatal que direta ou indiretamente o
beneficia quando as acdes urbanisticas revertem na valorizagdo imobiliaria.
Encontra este fulcro no principio da afetacdo das mais valias ao custo da
urbanificacdo operando seus efeitos. A contribuicdo de melhorias ja fazia parte do
ordenamento juridico na CTN - Lei n® 5172 de 25 de outubro de 1966,
especificamente nos arts. 81 e 82 onde se encontram detalhados. Nao fez mais o
Estatuto da Cidade que o citar. Para Costa, a simples citacdo ndo trouxe eficacia
para sua aplicacdo, até porque considera a autora que o sistema ainda € de
regulamentacdo complexa para a realidade brasileira®t. E o que corrobora a
pesquisa de SMOLKA.

Exemplo mais bem sucedido na América do Sul é retirado da Col6mbia, que
desponta como o pais que mais aplicou este instrumento em acfes pontuais, como
a pavimentacdo de ruas®?. Nos EUA e no Canada o instrumento, conhecido como
Impact fees ou development charge, também é amplamente utilizado, inclusive em
obras fora do perimetro de urbanizacdo, mas que possam trazer indiretamente
melhorias. Neste ultimo, em 1985 a abrangéncia alcancou 79% de municipios
aplicando este tipo de cobranca.

Quanto aos instrumentos de regulacdo urbanistica, Smolka critica as formas
com que séao feitas na América Latina, denunciando a ocorréncia de favorecimentos
aos donos do capital sem a adequada contrapartida (que ocorre nao
necessariamente em dinheiro. Aqui estaria havendo o sequestro das acdes
urbanisticas revestido de um discurso progressista que ndao gera um balancgo
benéfico para o restante da cidade. Instrumentos juridicos e politicos mais
consolidados garantiram sua melhor aplicagdo nos EUA e no Canada®s.

Resume Smolka, encerrando sua pesquisa acerca dos instrumentos citados

alguns obstaculos a efetiva utilizacdo. Em primeiro lugar os riscos de que o0s

530COSTA, H.R. Instrmentos Tributarios para implementacdo da politica urbana, in: Estatuto da cidade
comentarios a lei federal Dallari e Ferraz pag 101 a 136

531 COSTA, op. cit. p112
532 SMOLKA..op.cit, pg 4.
533 SMOLKA p.6
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investimentos, por mais que retornem aos cofres publicos ndo séo redirecionados de
maneira coerente com a valoragdo obtida. e costumam pecar pela perda de
oportunidade de captacdo da mais valia. Em segundo lugar, o Estado nao se
apropria das éareas onde ocorre uma ressignificacdo econdémica ou novos
regramentos lucrativos para investidores, ao menos para direciona-la ao
desenvolvimento urbano. Observe-se que a lei da mais valia, lancada pela Prefeitura
em 2018, Lei Complementar Municipal n°® 192 de 18 de julho de 2018 tem estimativa
de arrecadar 300 milhdes de reais para os cofres publicos, porém, sem nenhuma
previsdo para aplicagdo no meio urbano, principal afetado pela medida, e 0 mesmo
tende a ocorrer no movimento de desfazimento de imoOveis em andamento pela
Prefeitura do Rio.5** Em terceiro lugar, a mais valia é capturada, mas nao resulta na
distribuicdo equitativa de seus impactos.>®

Relevante para este trabalho € ressaltar que a aplicacdo das AEIS 2 depende
de acbes planejadas, entendidas como acdes preventivas que transpassam pela
reformulacdo do enfoque do planejamento no contexto de desenvolvimento urbano
para romper diversas resisténcias. Na linha de pensamento expressa por Harvey
continua a haver a busca de acumulacdo do capital imobiliario sem fronteiras ou
imune as barreiras legalmente criadas. Entdo, na pratica, normativas como a Lei
n°11.977/09 sdo sequestradas por um pequeno grupo de empreendedores que
utilizam o capital ficticio valorizando-o no mercado. Para agravar a situacdo, o
estimulo tributario tende a elevar os valores e promover a especulacdo, com
estimulo adicional propiciado pela unido de banqueiros e grandes construtoras.*¢ No
ambito econémico as percepcdes de Beatriz David®’ também sdo pertinentes. Para
a autora, a coexisténcia de estruturas formais e informais fortalecem estes ultimos
mercados pelo baixo custo e alto retorno para os produtores (com graves
consequéncias para 0os consumidores e a cidade). e com regras e logicas proprias.

O marco legal quando focado nas medidas punitivas do que em incentivos faz com

53 Ver reportgem em: https://extra.globo.com/noticias/extra-extra/no-desespero-para-fazer-caixa-
prefeitura-do-rio-quer-vender-terrenos-23220577.html, acessado em 12/12/2018

535 SMOLKA, p20

5% HARVEY, David. Cidades Rebeldes: do direito a cidade a revolugdo urbana.
Sao Paulo. Martins Fontes. 2014., p98, 99.

537 Beatriz David,.M.., op.cit. p. 1426


https://extra.globo.com/noticias/extra-extra/no-desespero-para-fazer-caixa-prefeitura-do-rio-quer-vender-terrenos-23220577.html
https://extra.globo.com/noticias/extra-extra/no-desespero-para-fazer-caixa-prefeitura-do-rio-quer-vender-terrenos-23220577.html
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que as intervencdes do poder publico desemboquem em demandas judiciais de
longa duracao.

O amplo trabalho de Mallach est4 centrado no reaproveitamento dos iméveis
abandonados. Sua pesquisa aponta na direcao de trabalhos como o de Leandro de
Souza®®, ou seja, na construcdo de um sistema de informacbes robusto e
democrético, onde o sistema de GeoSampa se apresenta como um exemplo a ser
seguido, ainda que resulte em enfrentamento com algumas partes dominantes do
sistema, os monopolistas. Um sistema semelhante no Rio de Janeiro, provavelmente
traria resultados parecidos com os apontados por Maricato. De fato, segundo a

autora:

“Séo Paulo ¢ uma das poucas cidades no Brasil (se ndo a unica) a abrir publicamente
o cadastro imobiliario fiscal do IPTU, o que aconteceu durante a gestdo de Fernando
Haddad, por meio da plataforma Geosampa. Muitas e importantes informacdes
vieram a tona.”%

Um dos dados marcantes revelados € de que 1% dos donos de iméveis na
cidade concentra 45% do valor imobiliario de S&o Paulo. Sdo R$ 749 bilhdes em
casas, apartamentos, terrenos e outros bens registrados no nome de 22,4 mil
proprietarios, os mais ricos entre 2,2 milhdes de proprietarios de imoveis da capital.
Isso representa 820 mil iméveiss®. Parece haver expectativas de concentracéo
imobiliaria similares com cidade do Rio de Janeiro, corroborando com as
dificuldades de enfrentamento das forcas de mercado para ampliacdo da oferta de

solo urbano a populacdo mais carente. Erminia Maricato e Ana Gabriela Akaishi

ressaltaram ainda que:

“os Loteamentos fechados - erradamente (e convenientemente) chamados de
condominios horizontais — e os conjuntos habitacionais populares do PMCMV —
Programa Minha Casa Minha Vida funcionaram como vetores de dispersdo e

fragmentacio urbanas”.5!

538 SOUZA, L. S. Andlise espacial...Op.cit.

53 Disponivel em: https://jornalggn.com.br/noticia/o-brasil-na-era-das-cidades-condominio-por-
erminia-maricato-e-ana-gabriela-akaishi, Acessado em 07/07/18. O acesso ao Geosampa foi
restringido posteriormente. Para mais informacgfes acessar http://geosampa.prefeitura.sp.gov.br.

540 Acessivel em: http://www.estadao.com.br/noticias/geral,top-5-do-patrimonio-imobiliario-tem-
espolios-e-empresarios,10000069289. Acesso em 07/07/18

541 MARICATO, E.; AKAISHI, G. Transparéncia de dados: arma contra especulacdo imobiliaria e
cidades excludentes. Carta Maior, 2018. ISSN 07. Disponivel em:


https://jornalggn.com.br/noticia/o-brasil-na-era-das-cidades-condominio-por-erminia-maricato-e-ana-gabriela-akaishi
https://jornalggn.com.br/noticia/o-brasil-na-era-das-cidades-condominio-por-erminia-maricato-e-ana-gabriela-akaishi
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A diretriz para uma correta base de informacdes deveria contemplar: dados
individualizados e por bairros, avaliagdo da relevancia estratégica, fornecimento de
mapas, gréficos tabelas e diferentes formatos informacionais acessiveis & maioria da
populacdo e atualizacdes constantes. 5* Estas sendo uma clara politica de estado e
nao de governo.

Nesses termos cabe apresentar a dificuldade relativa a seguranca pessoal e
patrimonial, mormente quanto a vulnerabilidade de ocupac¢des organizadas
conforme explicitado pelo coordenador do programa Novas Alternativas, arq. Mauro
César de Oliveira Santos®®. Lembre-se que 0 programa esta restrito a area central
da cidade, incluindo Centro, Rio Comprido, Santa Teresa e Portuaria e possui
algumas ac¢des em imoveis tombados sendo voltado para populacdo de baixa renda.

As solucbes com base em taxagcOes sobre imdveis vagos e abandonados em
diferentes cidades americanas nao se traduziram em resultados contundentes.
Aparentemente, as condicdes econdémicas sdo muito mais influentes. Nem todos os
imoveis abandonados sédo de propriedade de devedores de impostos imobiliarios,
mas eles sdo a maioria nos EUA, algo semelhante ao encontrado por Helena Silva
na pesquisa realizada em Sao Paulo.>** A¢des judiciais costumam consumir bastante
tempo, levando amiude ao agravamento das condicbes do imovel inutilizado.
Aproximadamente 25% dos estados americanos possuem leis de “Spot blight
eminent domain”, o que seria um similar de nosso direito de preempg¢ao, previsto na
lei n°® 10.257/01, art. 25. O Vacant property receivership trata de uma deciséo judicial
prevista em lei para que o municipio ou uma entidade ndo governamental faca uso

do imoével abandonado.5#

<https://www.cartamaior.com.br/?/Editoria/Cidades/Transparencia-de-dados-arma-contra-
especulacao-imobiliaria-e-cidades-excludentes/38/39999>. Acesso em: jul. 2018.

542 MALLACH, A.. The Empty House Next Door Understanding and Reducing Vacancy and
Hypervacancy in the United Statec. Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2018. p 25.

543 Apresentacdo do programa Novas Alternativas realizada na Secretaria de Urbanismo dentro do
programa de mestrado de Direito da Cidade da Uerj em 08/2017.

544 SILVA, H. M. B. (coord.).; BIAVA, A. H.; SIGOLO, L. Tributos imobiliarios e iméveis vazios no
Centro de Sao Paulo -Relatério Final. USP. Sao PAulo. 2009.

545 MALLACH, A.. The Empty House Next Door Understanding and Reducing Vacancy and
Hypervacancy in the United Statec. Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2018.p. 37-39
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Eventualmente essas solugfes quando obtém sucesso em forcar o uso do
imovel, ndo obtém bons resultados advindos da destinacdo do novo proprietario
normalmente tendente a um movimento monopolista, exemplo disso é a implantacao
de grandes cadeias em antigos redutos dos pequenos e tradicionais comerciantes e
a ampliacdo das compras online como visto na cidade de Hartford>.

A cidade de Cleveland foi uma das primeiras nos Estados Unidos a criar um
banco de terras vagas, conhecido por Cleveland’s Land Bank constituido em 2010. A
estatal ja controla 7,5 mil dos 20mil lotes vagos levantados e possui um programa
continuo e participativo para realizacao de acdes de recuperacdo e aproveitamento
desses espacos transformando-os em externalidades positivas. Entre as a¢cdes mais
aplicadas estdo: adocdo de zoneamento inovativo para proteger e preservar areas
verdes; investimentos em agricultura urbana; instalacdo de turbinas edlicas;
aproveitamento de linhas de trem abandonadas para ampliar os sistemas de
circulacdo de bicicletas entre outros®.

A transparéncia da disponibilidade de imoveis publicos, também € um
importante caminho a ser trabalhado. Exemplo importante e demonstrativo de que
as dificuldades em administrar os proprios bens publicos ndo € exclusividade dos
municipios brasileiros. Encontran-se na elevada presenca dos imdveis vazios de
propriedade do municipio de Nova lorque na cidade. Segundo a pesquisa realizada
pela prefeitura local os imdveis municipais dariam vazao para implantar 57 mil
unidades habitacionais com o aproveitamento adequado dos proprios
governamentais®®. Eles somam 1130 lotes vazios distribuidos nos trés grandes
bairros da cidade. Enquanto isso, a prefeitura carioca, em reportagem do Globo, ndo

dispbe nem dos levantamentos de edificios invadidos na cidades*.

546 Reportagem disponivel em: http://www.governing.com/topics/urban/gov-cities-blight-taxes-Ic.html,
acessado em 07/18.

547 Cleveland City Planning Commission, Ideas for vacant land re-use in Cleveland, Ohio. Disponivel
em: http://planning.city.cleveland.oh.us/ftp/8ldeasForVacantLandReuseCleveland.pdf Acesado em
07/18.

548 Acessivel em https://comptroller.nyc.gov/reports/audit-report-on-the-metropolitan-transportation-
authoritys-maintenance-of-metro-north-rail-road-stations-within-the-city-2/?r=02-08-16  FM14-112A.
Acessado em 06/18

549 Reporagem disponivel em: https://oglobo.globo.com/rio/centro-do-rio-tem-pelo-menos-12-imoveis-
invadidos-prefeitura-nao-dispoe-de-levantamento-22647473. Acesso em 08/19.
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De acordo com as perspectivas de Helena Silva®® em S&o Paulo, refletiram-
se resultados ndo muito distantes daqueles verificados nos Estados Unidos. As
medidas sancionatdrias contra os proprietarios de imdveis subutilizados também tém
como efeito estimular a transferéncia de terrenos daqueles que ndo querem (ou nao
tem recursos) para utiliza-los para aqueles que querem (ou tém esses recursos) que
essas medidas tenham por efeito a concentracdo da propriedade em maos de
proprietarios mais capitalizados. Do ponto de vista da politica habitacional, a maior
eficacia do parcelamento ou edificagdo compulséria seria sua vinculagdo a zonas
onde sb se permite a producdo de habitacdes de interesse social. Imagina-se que a
reducéo do padréo possivel de construcdo nessas zonas reduza as expectativas de
preco de venda.

Em Diadema houve sucesso inicial quando do envolvimento do municipio no
assunto, apos isso, além da perda de continuidade na politica estatal, houve
aumento do valor da terra, inicialmente de R$30/m2 a R$40/m2, passou
posteriormente para R$70/m2 a R$80/m2. Por outro lado, a instituicdo de AEIS 2
poderia produzir efeito contrario, servindo como regulador dos aumentos de precos
dos terrenos e, portanto, reforca a viabilidade de geracdo de externalidade positiva
guando nao ocorre a formacao de guetos® .

A pesquisa de Silva em Sao Paulo esteve limitada as edificacoes
subutilizadas no centro da cidade. Seu critério levou o grupo de campo a levantar as
edificacbes edificios com térreo e 3 ou mais pavimentos superiores que
apresentasse ao menos 75% de vacancia. No estudo, grande parte das edificacbes
subutilizadas apresentavam térreos ou térreo mais 1 ou 2 pavimentos em uso e 0s
restantes vagos. Essas tipologias teriam melhor destino através do reaproveitamento
das estruturas existentes, até porque sua demolicdo ocasionaria custos elevados®®.

Corrobora com a dificuldade de aplicacdo do IPTU progressivo, no caso de
Sao Paulo, o fato de 37% dos imdveis ja estarem em divida ativa. Por outro lado,
22% dos imodveis vazios ndo paga IPTU.(dados séo de 2007)

Os beneficios tributarios como forma de atenuar a situacdo redundaram em

2004 no compromisso de 60 proprietarios de 400 imdveis tombados no perimetro de

550 SILVA, Helena M. B. (coord); Tributos imobiliarios e iméveis .., op.cit. p 6.
%51 |bidem. Loc. cit.

552 |bidem. p 12
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incidéncia beneficiados com a Lei de Fachadas, desses, somente 14 realizaram as
melhorias, todos pertencentes a grandes empresas. E mais, a pesquisa mostra certa
indiferenca para os potenciais beneficiarios em relacdo ao abatimento em impostos.
Barreto sugere como solugdo em alguns casos, a aplicagdo da dacdo em
pagamento para grandes devedores que, no caso de S&o Paulo muitas vezes séo
grandes proprietarios. Nessas condi¢gbes sO seriam aceitos iméveis em bom estado
de conservagao®ss.

A SMU no Rio de Janeiro, como ja mencionado, em 2007 chegou a fazer um
levantamento de diversos iméveis na SMU/GPL-3, area pericentral do Rio, detentora
de grandes éreas, totalizando 17 imoveis. O programa ndo avancou apesar de
resultar em um decreto que permite residéncia em diversas areas industriais. O
trabalho da SMS para notificar os imoveis abandonados entre 2011 e 2013 foi
extremamente amplo e levantou mais de 10 mil moradias. O objetivo era a
eliminacao de foco de proliferacdo de vetores.

Como ratifica Rolnik, o controle dos vazios também passa pela reserva de
areas antes que o mercado se aproprie. A simples disponibilidade de financiamento,
em verdade, tende a produzir maior concentracao de renda fundiaria®*.

A utilizacdo de vazios para AEIS 2 pode ser facilitada pela possibilidade de
determinacdo de normas edilicias ampliativas de direitos especificas para a area,
normas que nem sempre estdo disponiveis aos particulares e podem ser
aproveitadas para aumentar o potencial de uso dessas localidades com menor
impacto no processo de valoracdo desses locais ainda que a pressao para esse
aumento seja de dificil regulacdo face, ndo s6 as adaptacfes do mercado, mas ao
alto grau de informalidade que impede seu controle.

Oportunamente deve-se refletir acerca dos diversos instrumentos adicionais
de parcerias publico-privado elencados na Lei n® 10.257, art. 4°, trabalhando-os para
alavancar as possibilidades de AIES2, entre eles: imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana - IPTU; contribuicdo de melhoria; parcelamento, edificacao

ou utilizacdo compulsérios; direito de superficie; direito de preempcado; outorga

553 SILVA, Helena M. B. (coord.); Tributos imobiliarios e iméveis .... op. cit. p 32

%54 Raquel Rolnik, Paris cria 6rgdo metropolitano de habitacdo: temos algo semelhante por aqui?
Disponivel em  https://raquelrolnik.wordpress.com/2013/03/06/paris-cria-orgao-metropolitano-de-
habitacao-temos-algo-semelhante-por-aqui/, acesso em 08/18.
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onerosa do direito de construir e de alteragcdo de uso; transferéncia do direito de
construir; operacdes urbanas consorciadas; estudo prévio de impacto ambiental

(EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV).

6.7 Onde esta a demanda?

Enquanto a AEIS de favelas e outros assentamentos ja consolidados (AEIS 1)
e 0s provaveis nucleos urbanos no ambito da Reurb tém um objeto claro de
tratamento e uma acao que esta vinculada as condi¢Bes locais pré-existentes, a
AEIS 2 deve ser pensada em articulagdo com uma demanda potencial, entre elas, o
proprio déficit habitacional. Por esse motivo, apesar de sua dimensao preventiva, ela
pode contribuir para sanar a caréncia habitacional j& existente. E o que se vislumbra,
por exemplo, no art. 76, 82° do Plano Diretor de Porto Alegre, cujo dispositivo obriga
a implantacao da AEIS de vazios em funcédo do déficit anualizado.

Segundo Alves®®, uma maneira inicial de realizar a quantificacdo do déficit
habitacional seria pela subtracdo (obtencdo de um balanco) entre o total de
moradias (domicilios) e o total de familias que desejam uma residéncia. Essa
equacao inicial ja apresenta como dificuldade a definicdo do que seria familia e do
gue é domicilio, com efeitos diretos sobre a necessidade efetiva de novas
habitacdes. Também, obviamente, ndo interessa incluir nesta avaliacdo o ambito do
grupo de alta renda, ainda que possa haver déficit em qualquer classe. A primeira
proposicdo de Alves ndo leva em consideracdo a disposicdo qualitativa dos
domicilios ja existentes (improvisacdo, disponibilidade de infraestrutura de
habitacao, etc.). Assim, a equacdao inicial ndo permite esgotar a estimacao do déficit
habitacional nos recortes espaciais em que € aplicado.

Todas as avaliac6es aqui em analise tratam dos conceitos de vazios urbanos
e sua relacdo com o atendimento a AEIS 2. Nesse escopo cabe constringir a
populacdo interessada e 0s objetivos a certas restricbes especificas definidas no
Plano Diretor do Rio de Janeiro que servira como recorte da pesquisa, quais sejam:

e Limite de renda a 6 salarios minimos. (art. 205, §1°)

%5 ALVES, José Eustaquio Diniz. As caracteristicas dos domicilios brasileiros
entre 1960 e 2000. Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas. Rio de Janeiro
IBGE. 2004 n. 10, 2004.
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e Funcao predominantemente habitacional. (art. 205, 819, II)
Contudo, entende-se que apenas essas condicionantes ndo sao suficientes,
ha uma motivacao efetiva intrinseca, trata-se de incorpora-la dentro das diretrizes
habitacionais e urbanas da cidade. Novamente nos valemos do art. 2° do Estatuto da

Cidade cujo inciso IV tem especial relevancia:

Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populagdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢es do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

Sob sua orientagdo entende-se que as AEIS 2 tém papel relevante na
distribuicdo habitacional, devendo a habitacdo ser entendida como um complexo que
conjuga as qualificacbes de uma de maneira plena, portanto, abarcando o
atendimento ao emprego, servicos publicos, lazer e mobilidades®. Isso posto,
verificaremos que o simples dado do déficit habitacional ndo engloba esses
requisitos, no entanto eles podem ser considerados nessa logica como uma
dimensdo minima a ser atendida pela AEIS 2.

Conquanto disponha de diversas fontes de pesquisa, o critério de déficit por si
s6 ndo se encontra pacificado entre os pesquisadores e as instituicbes. Ha, no
entanto, algumas semelhancas entre as trés referéncias pesquisadas: a Fundacéao
Jodo Pinheiro, utilizada nas avaliacGes oficiais do governo, a do IPEA e a do
SINDISCUNS-sindicato da Constru¢cdo de Sdo Paulo. Uma das similaridades se
encontram no critério de adensamento excessivo e de domicilios rusticos. De
alguma maneira, todos os critérios de adequabilidade s&do aparentemente
condizentes com a necessidade de atendimento a habitacdo digna como se observa

no Quadro 7, baseado na analise de Magnobosco, Cunha e Garcia®’. Cabe lembrar

56 ACOSTA, C. Vivienda digna en Colombia: texto, contexto y debates ante la Corte Constitucional.
In: FERNANDES, E. E. A. B. Direito a Moradia Adequada. Belo Horizonte: Forum, 2014.

%7 MAGNABOSCO, Ana Lélia; CUNHA, Patricia Helena Fernandes; GARCIA, Fernando.
Metodologias de mensuracdo do déficit habitacional no Brasil: uma comparagdo conceitual e
empirica—2001 a 2009. Pesquisa & Debate. Revista do Programa de Estudos P6s-Graduados em
Economia Politica., v. 23, n. 2 (42), 2012.
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qgue a fundacgéo Joao Pinheiro trabalha com duas vertentes: o déficit habitacional e a

inadequacédo de domicilios®s.

Quadro 7 — Conceituacdes de Déficit habitacional.

FJP-

IPEA

SINDSCON-SP  (Sindicato

da Construcdo de S&o Paulo)

Possui 2 casos

O IPEA desenvolveu seu

Incorpora as seguintes

I-Primeiro caso-Reposicéo do estoque, proprio sistema, e sob seus | condicbes para tratar do déficit
II-Segundo caso-Incremento do estoque | conceitos o déficit habitacional | habitacional.

contempla:
| caso: 1. Domicilios inadequados 1. Domicilios inadequados

2. Domicilios rusticos 2. Domicilios rusticos
1-Habitag&o precéria(inclui os d. rasticos | 3. Domicilios improvisados 3. Domicilios improvisados
e improvisados) 4. Codmodos alugados e cedidos 4. Moradias em favelas

5. Coabitagao (aglomerados subnormais)
II- caso: 6. Familias que dividem a mesma 5. Corticos (comodos alugados e
2-coabitacao familiar moradia cedidos)
3-Cdmodos alugados e cedidos 6. Coabitagao
4-Familias conviventes com intengéo de 7. Familias que dividem a mesma

se mudar.

5-Onus excessivo de aluguel
6-Domicilios alugados
adensamento excessivo

com

moradia

O Il caso do IPEA reflete uma
demanda por melhorias nas condi¢c6es
sanaveis, do ponto de vista fisico e
regulamentar da habitacao. A
inadequacao dos domicilios contempla:

a) Domicilios préprios com densidade
excessiva de moradores por domicilio

b) Caréncia de servigos de infraestrutura
(energia elétrica, abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, coleta de
lixo)

c) Inadequacéao fundiaria urbana

d) Inexisténcia de unidade sanitaria
domiciliar exclusiva

e) Cobertura inadequada

Fonte: Organizado pelo autor a partir de MAGNABOSCO e CUNHA.

O primeiro caso pode ser dividido em duas linhas de enfrentamento, a primeira
resultaria na reposicdo do estoque, significa dizer, sua substituicdo. No segundo

caso existe a pressao para que haja um aumento da oferta de moradia, significa

558 Fundac&o Jodo Pinheiro. Centro de Estatistica e Informages Déficit habitacional no Brasil 2013-
2014 / Fundacao Joédo Pinheiro. Centro de Estatistica e Informa¢des — Belo Horizonte, 2016.
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dizer que a acdo de morar € exercida sob circunstancias insustentaveis segundo os
critérios da FJP.

E pertinente considerar que, pelos critérios do SINDUSCON-SP, a
generalidade em tratar as moradias das favelas de maneira abrangente. De certa
forma, estariam sendo desperdicados todos os 8 bilhdes de reais prometidos para
urbanizagéo das favelas cariocas no governo Eduardo Paes. Mais ainda, os 200%
de crescimento em 7 favelas contempladas pelo Favela Bairro que desembolsou por
volta de 600 milhdes de dolares representam um erro de investimento, jA que
implicam na sua permanéncia’®. Ndo é elemento com o qual concordamos em
decorréncia da viabilidade de adequacdo e melhorias ambientais possiveis de se
obter com os processos de urbanizacéo.

Outros dados mostram diversas diferencas e sobreposicdes entre os sistemas
considerados. Conclui a pesquisa que o déficit varia significativamente entre os
métodos de ponderacdo. Com o Sinduscon, o déficit brasileiro estaria (em 2014), em
6,9 milhdes; para o IPEA estaria em 4,8 milhdes e para a FIJP em 7,4 milhdes. 5°

A partir de 2007, a PNAD introduziu novas perguntas em seu questionario que
permitem analisar com maior precisdo as familias conviventes. Para tanto, foram
incluidas duas questdes que se referem ao motivo da coabitacédo e a intencdo de se
mudar e constituir um novo domicilio. Com isso, passou-se a excluir do déficit
habitacional as familias que conviviam, mas ndo tinham intencdo de constituir
domicilio proprio.

Do exposto, aponta-se a necessidade de estabelecer qual conjunto desse
déficit seria o publico alvo da AEIS 2. Trata-se de um tema ainda nao claramente
estabelecido, tornando-se, portanto, mais um obstaculo na efetiva articulacdo déficit-
oferta.

A partir dos dados do IBGE, a SMU realizou a sistematizacdo do déficit

habitacional no municipio do Rio de Janeiro, utilizando a metodologia da FJP

59 LEITAO, Gerbnimo, BARBOZA, Silvia, DELECAVE, Jonas (2014). Projeto Mutiréo,
Programas Favela-Bairro e Morar Carioca: trés décadas de urbanizacdo de favelas na
cidade do Rio de Janeiro. Brasilia: Xlll Seminario de Histéria da Cidade e do Urbanismo.
Anais... Disponivel em: < http://osocialemguestao.ser.puc-rio.br/media/llartigo29.pdf >. Acesso em:
07/18

560 Magnabosco, A.L. , Cunha, P.F., and Garcia de Freitas, F. op. Cit. p. 9.



244

conforme anteriormente descrito, com isso chegou-se ao déficit de 220.857
moradias, bem préximo ao numero de 203.711 vazios urbanos levantados®®.

Entre esses vazios, foi mencionado que aproximadamente 83 mil sao
apartamentos, o0 que, como comentado, ndo inviabiliza, mas certamente impde
algumas dificuldades. Parte dessas dificuldades poderia ser parcialmente sanadas
com a formacdo de uma empresa imobilidria governamental que gerenciasse 0s
iméveis vagos a exemplo de Phoenix e Cleveland nos EUA. Novamente revela-se
premente a ampliacdo da transparéncia nos dados fundiarios da cidade, um assunto
aparentemente mais avangado nos EUA como se constatou com as pesquisas.
Entretanto a cidade carioca apresenta uma dificuldade adicional expressa por um
funcionario ligado ao Programa Novas Alternativas. Segundo ele, quando ha
informacé&o prévia de iméveis com potencial de aquisicéo pela prefeitura as invasdes
sempre ocorrem, justificando em parte o contingenciamento dessas informagdes, 0
gue, por outro lado, ndo impede uma politica, legalmente estabelecida para tratar o

tema.

561 ANDRADE Eduardo, Necessidades Habitacionais no Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
SMU/CGPU/Coordenadoria de Macroplanejamento. 2016.
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7 CONCLUSAO

Este trabalho estabeleceu nos primeiros capitulos um conjunto de sistemas
de interpretacdo para avaliar a eficiéncia da AEIS enquanto instrumento de
planejamento. Para tanto, definiram-se, primeiramente, as distingbes e
sobreposicdes entre a Politica Urbana e o Planejamento Urbano. Em sequéncia,
observou-se como a concepc¢do da ideologia cunhada originalmente por Marx €
adaptada por Bobbio a andlise hodierna das relagbes politica e se presta a
interpretagdes polissémicas. Quando compreendida por seu conceito forte, € capaz
de descrever as condicbes de dominacdo que se perpetuam atraves de diferentes
campos, entre eles o do planejamento.

O periodo da Revolucao Industrial trouxe a necessidade de investimento em
projetos e obras de vulto, ndo necessariamente atrelados ao planejamento e nem
mesmo a uma Politica. Posteriormente surge a Politica Urbana, que viria a adquirir
natureza essencialmente estatal e com ela a necessidade de repensar a propriedade
de forma coletiva.

No Brasil, o Planejamento de natureza urbanistica atravessou diversas fases
até o surgimento da Constituicdo de 1988. Essa evolucao nos levou ao Plano Diretor
com suas qualificacées de Plano Urbano por exceléncia, pautado na legitimidade e
na legalidade. Nao obstante, desde seu inicio, manteve o lastro de uma ideologia, no
sentido marxiano, fomentada pelas classes privilegiadas em prol do status quo da
dominacédo dos espacos. A ideia de coletividade haveria de desconsiderar a intensa
desigualdade pré-existente e justificar as pautas impostas como pura racionalidade.

Dentro dos multiplos dominios do planejamento urbano encontra-se o
Zoneamento, espécie que tracou seu proprio caminho, independente, mais técnico e
ao mesmo tempo mais segregador. Entretanto, tampouco estaria isento as
ideologias pertinentes a qualquer planejador, supostamente imerso em sua exclusiva
area de conhecimento e supostamente neutro.

O Zoneamento anda de forma relativamente autéctone, sua subjugacdo ao
Plano Diretor é ainda sutil. No Rio de Janeiro, especificamente, 0 municipio se
submete a um zoneamento de quatro décadas e a diversos retalhos legislativos

posteriores.
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Por outro lado, o poder de garantidor da fungcdo social da cidade a partir do
controle de zonas urbanas conferido ao Plano Diretor em diversos municipios
brasileiros, €, todavia, pueril. E inegavel o maior envolvimento do Poder Publico, em
especial o municipio, como ente responsavel pela execucdo da politica urbana, e as
diversas representacoes da sociedade com o Plano Diretor imposto
constitucionalmente. A presenca desse instrumento urbanistico se encontra em
metade dos municipios brasileiros, mesmo aqueles cuja populacdo ndo alcanca os
20 mil habitantes. Apesar disso, seu desenvolvimento e aplicacdo concreta progride
até um determinado limite, aguele que ndo contrarie a certos interesses particulares,
nao necessariamente vinculadas a grupos estanques e claramente discerniveis.

Sob essas condigdes se subleva as AEIS, icone do movimento pela reforma
urbana que se introduziu a corrente do Planejamento sem desvencilhar-se das
restrices da esfera politica.

A hipétese de que falta incorporar a AEIS, especificamente no Rio de Janeiro,
uma maior profundidade planejadora e legislativa com vistas a tratar mais
detalhadamente o conjunto dos meios e soluc¢des para obter uma transformacao da
realidade do acesso a cidade se confirma em duas vertentes.

A primeira quanto a exigéncia de uma técnica correta, atrelada ao proprio ato
de planejar contemplando as etapas de: pesquisa, analise, diagnose, prognose,
plano basico e programacao, além de uma segunda etapa que abarca: a realizacéo
ou execucao do programa; controle e fiscalizacdo; avaliacdo, reviséo e atualizacao.

Enquanto procedimento técnico, as Areas de Especial Interesse Social
carecem ainda daqueles elementos minimos elencados no primeiro capitulo, como a
definicdo clara do publico alvo, as atribuicbes dos agentes, objetivos mensuraveis, o
escopo, as prioridades, entre outros, todos essenciais a boa gestdo. Indicou-se na
pesquisa como esses vicios de planejamento se manifestam, a exemplo das
disputas recorrentes entre legitimados, a falta de participacdo e auséncia de
monitoramento das intervencdes e acompanhamento dos resultados.

A segunda vertente, talvez mais significativa, se revela quanto ao agir de
acordo com o planejamento decorrente de uma politica realmente comprometida
com a mudanca. Nessa vertente, a politica, demonstrou-se como o Planejamento
atual se vinculou, a partir do século XIX e, principalmente, ao longo do século XX no
Brasil como uma funcdo Publica e demandou a criacdo do direito urbanistico como

um de seus principais instrumentos a contrabalancear a absolutizacdo da
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propriedade privada. Nunca cessaram, entretanto, as forgcas do capital de se
mostrarem capazes de se valer dessa nova atribuicdo estatal para perpetuar o
dominio sobre a cidade por meio da propria norma urbanistica, com especial relevo
0 Zoneamento, de fécil justificagdo cientificista. Quando conveniente trata-se de
enfraguecer a politica urbana, esvaziando, tanto o regramento da AEIS quanto seu
principal veiculo, o Plano Diretor, do poder transformador, objetivo final, em tese, do
Planejamento.

Conforme correlacionado, a implantacdo de AEIS enquanto instrumento de
producédo habitacional inclui em seu bojo a possibilidade (e necessidade) de
articulacdo de outras politicas, como a educacao e a geracdo de emprego e renda
reforcada pelo enriquecimento espacial através da urbanizacdo, porquanto campo
onde as politicas se realizam e onde ha suporte para 0s equipamentos e servicos
publicos. Isso poderia ser pensado a priori em conjunto, ndo em pulverizadas
declaracfes de AEIS surgidas pouco a pouco e constritas ao processo legislativo. A
interrelacdo com a Politica Publica obriga que ela também esteja pautada em um
sistema de policy cicle, com movimento continuo de melhorias, em especial nas
etapas de identificacdo do problema; formacdo da agenda e formulacdo de
alternativas e avaliacao.

Isso significa que deve ser conferida especial atencdo a previsdo e a
formacéo de uma politica comprometida com a regulamentacéo e estabelecimentos
de critérios adequados para as potencias Areas de Especial Interesse. As anélises
da politica-planejamento-zoneamento-AEIS demonstram uma interconexdo entre
esses diversos componentes em niveis diferenciados. Essa condicdo é premente
com o assombro do novo instrumento Federal, a Reurb, que ameaca reduzir ou
subverter a autonomia municipal e abrir caminho para uma maior perda de controle
sobre o territorio municipal. Destarte, quando proliferarem as demandas de
regularizacdo por particulares de propriedades impregnadas de diferentes graus de
informalidade sobre o territdério, 0 municipio necessitara estar preparado para
garantir esse controle.

Um exemplo a ser considerado é o estudo para o Plano Diretor de Sdo Paulo
no periodo Erundina. Mesmo n&o obtendo sua promulgacao, representou um marco
para a difusdo das ZEIS. Entretanto, sem o motor da politica nem a AEIS, nem
gualquer outro instrumento de inclusdo, pode ou sera capaz de se sobrepor a

especulagcédo urbana. Nao poderia ser de outra maneira. O que se identifica aqui
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como quarto e atual estidgio do planejamento urbano no Brasil, seguindo a linha
previamente tragada por Villaga e pautado na leitura juridica de José Afonso da
Silva, é de que o Planejamento atual também é fruto do processo de democratizacao
e legitimacdo dos Poderes Pubicos.

Esse mesmo processo historico sofrido pelo Plano Diretor revelou que a
complexificacdo destes instrumentos podem ter ocorrido por motivacées ideoldgicas
no intuito de manté-lo em forma de devaneios enfadonhos e ineficientes ou repletos
apenas de diretrizes gerais nunca regulamentadas e com o propésito de afasta-los
da compreenséo do cidaddao comum. Nessa linha, o trabalho chamou a atencéo para
a capacidade de grupos especificos, mais bem organizados e coesos, em angariar
apoios e desvirtuar intengdes, valendo-se de seu poder para impelir, por exemplo,
alteragbes pontuais nos zoneamentos em vista de beneficios particulares. S&o
brechas que cabem ao direito urbanistico dificultar-lhe a ocorréncia pelo
aperfeicoamentos e atualizacdo dos institutos. Novamente, a sistematica de ZEIS
em Salvador e S&o Paulo sdo modelos a serem considerados.

Devem-se conjugar as orientacdes apresentadas por Maricato quanto a
necessidade de aperfeicoamento dos sistemas de referenciamento territorial e
mapeamento das informa¢des urbanisticas como forma de gestdo do territério,
sempre pautados pela transparéncia e ampla divulgacdo das informacoes,
contrastando com o que foi encontrado na producdo de mapeamento e gestdo de
dados do territorio carioca em que pese a existéncia de 6rgaos de alta competéncia
técnica.

A AEIS ou ZEIS, por transmutar o Zoneamento, permitem a suspensao das
intensas restricdbes a propriedade urbana, naturalmente constrita, cabendo a
administracdo publica corretamente explorar essas possibilidades, em especial na
AEIS 2. O objetivo seria o de incrementar as opcdes de solucdes habitacionais,
mesmo que se realizem em cooperagdo com o mercado, sem com iSSO promover a
guetizacdo como manifestado nas grandes interven¢cdes do PMCMV, o que traz a
baila o desafio da viabilidade econémica.

Esse zoneamento especial, onde as normas formais sdo suspensas, carece
ainda de averiguacdo acurada sobre como ela afeta a qualidade das zonas
abarcadas e seu entorno, havendo o risco de se estar formando uma cidadania
inferior, territorializada e oficializada. As flexibilidades de zoneamento amplamente

utilizadas nos EUA, demonstrado no capitulo acerca das diversas espécies na qual
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ele se manifesta, inspira a possibilidade de que a AEIS n&o seja apenas legitimadora
de legislacdes flexiveis, ou na hipotese mais usual, uma forma de suspender os
regramentos edilicios e urbanisticos (como faz a REUB), mas possa, através de
normatizacdo adequada, apresentar diversas categorizagbes em funcdo das
condicionantes sociais (por exemplo, niveis de renda), ambientais e urbanisticas.
Deriva dai a ponderacédo e compreensdo das diversas tipologias de ZEIS criadas em
algumas capitais e suas diferenciacdes tipoldgicas, categorizacdes, prerrogativas e
competéncias. Nesse contexto conviria retomar as zonas de prioridades a serem
legalmente instituidas no Planejamento oficial do Municipio e ter como parametros
indicadores convergentes com as prioridades da cidade.

O espaco democratico das ZEIS nas pesquisas por capitais em Salvador,
Recife, Belo Horizonte e S&do Paulo mostrou avan¢os normativos em relacdo a uma
condicionante essencial para a gestdo da cidade, a participacdo efetiva da
populacdo interessada, ndo limitada as audiéncias esporadicas e pontuais, mas
através de conselhos e foruns permanentes. Ainda que eles estejam sujeitos a
cooptacdo, como foi o caso de Recife, revelaram-se veiculos passiveis de serem
explorados no Rio de Janeiro, onde nem as audiéncias ou consultas se aplicam.
Diversos modelos estdo disponiveis e a cidade tem produzido AEIS de forma
proficua e parte de seu enfraquecimento se faz pelos processos inadequados ou
inexistentes de democracia participativa. Por essa razdo recomenda-se ampliar a
inclusdo social construtiva da cidade por meio de féruns ou conselhos de AEIS
capazes de atuar na formulacéo de critérios de criagdo, monitoramento quantitativo
e qualitativo das producdes, demarcacdes e prioridades enddgenas.

De outro lado, os resultados praticos da introducéo de instrumentos juridicos
reguladores se encontram muito aquém do ideal, em especial quanto a
normatizacdo das AEIS, havendo mais de mil AEIS criadas na cidade carioca e
apenas algumas dezenas receberam até o momento sua legislacdo especifica.

A principal hipétese deste trabalho partiu da afirmacdo de que a AEIS tem
sido desvirtuada e nao tem se apresentado como um instrumento eficiente na cidade
do Rio de Janeiro. A causa principal é de que ela ndo tem sido tratada como um
instrumento de planejamento urbano na acepcao desenvolvida aqui, portanto na
forma de instrumento técnico e juridico tanto na abrangéncia e interface com outros

instrumentos quanto em seu detalhamento que inclua o comprometimento da
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administracdo e seus administrados. A hipétese se configurou correta em funcdo dos
estudos realizados, entretanto, ela necessita ser recolocada.

N&o deve prevalecer a visdo maniqueista da opcdo planejamento versus
politica, ndo se pode refutar a afirmativa de que o planejamento seja um problema
politico, predominantemente imerso no mar da ideologia, mas a assercao de que se
trata “apenas” de um problema politico é equivocada, pois o planejamento se
submete a estrutura técnica que lhe da a consisténcia para aplicagdo no mundo real.

A ideia encimada se sustenta, por esse raciocinio em outra vertente também
respaldada pelas andlises de Villaca o que nos leva a concluir que:

“A AEIS, no Rio de Janeiro, ndo tem se manifestado em sua
integralidade como instrumento de transformacdo do territorio, conforme
previsto no Plano Diretor ou mesmo conforme as possibilidades exploradas
por outras capitais, em funcado de néo ter sido tratada como um instrumento de
interesse politico e como um instrumento de planejamento urbano.”

O Interesse Politico mencionado se faz congregado a efetiva regularizacéao
plena, significando: fundiaria e urbanistica, o que ndo se confunde com o interesse
politico calcado naquelas ideias analisadas no capitulo do Zoneamento, onde a
AEIS seria apenas um instrumento de manipulacdo social, ganhos eleitorais ou
regularizacdo interessada em retornos particulares. Outra deturpacao verificada € a
possibilidade de as AEIS representarem um fim em si mesmas ou uma garantia
resumida a seguranca da posse, como se ai terminasse a responsabilidade do
Poder Publico. Nos termos estudados em Holston, € uma aceitacdo e
reconhecimento que nao almeja a inclusdo de direitos a cidade. Esta percepcao
derradeira pode ser lida na proporcéao entre as declaracdes de AEIS e seus efetivos
resultados em termos das transformacGes urbanisticas, fundiarias e sociais
mencionadas acerca do Rio de Janeiro.

Ao imputar a critica ao aspecto técnico da AEIS, ndo se esta olvidando que o
motor que a impulsiona é o politico. Em verdade, ndo ha qualquer contradicdo com a
proeminéncia da politica, pois ndo se trata do problema do planejamento, mas do
fato de que sua existéncia mesmo e sua condicdo de validade se faz pelo campo
politico, contrastando-o ao campo ideologico, na acep¢do marxiana dos termos.
Problemas como a cooptacao de representantes, limita¢cées impostas pelo mercado,
falta de organizacdo representativa, vontade politica, entre outros, restringem os

beneficios potenciais das AEIS. No entanto, é inegavel que o exercicio adequado da
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politica nos levam um passo a frente e é cedico que as solu¢des habitacionais séo
complexas e as conquistas muitas vezes se fazem a longo prazo como € usual na
escala urbana.

Inocente seria superestimar os efeitos de que a criagdo de um Planejamento
robusto para a AEIS seria suficiente para atingir a integragéo e justi¢ca social. Tal
erro apenas reproduziria a concepc¢ao racionalista. Concepgéo esta entremeada de
uma ideologia de dificil identificagdo, contudo, a existéncia do caos no uso do
territorio urbano sem um competente (ou minimamente eficiente) contraponto
exercido pelo Plano Diretor apenas tendera a desfavorecer os menos privilegiados.

Observamos com Bobbio que o falseamento da realidade através de juizos de
valores redunda na falsa representacéo da realidade (abordando a urbana e social).
Essa falsa representacdo ndo é superada em curto prazo, porque a informalidade &
identificada com a criminalizagéo se encontrando sujeita a sansdes (legais ou ndo) e
nem a longo prazo pois ela se perpetua na aceitacdo da subjugacdo em troca de
favores pontuais, gerando interesses imediatistas que constringem a possibilidade
de mudanca. Isto nos leva a um estado de certa resignacdo, onde o tempo de
mudanca tende a ser longo, mas de forma alguma deve ser um impeditivo para que
ocorra essa mudanca. Resulta disso a afirmacédo de que a ambicao deste trabalho
deve ser modesta. Alinha-se a Marcelo de Souza ao aceitar suplantar a rebeldia de
Harvey por um processo de melhoria continua, modica, porém constante. A0 menos
se vislumbra que essa nova avaliagdo da AEIS possa desnudar a ideologia das
politicas urbanas atuais.

A pesquisa demonstrou ainda que convém que a AEIS esteja inserida de
forma concreta no Plano Diretor, sem prejuizo de ulteriores normatizacdes
especificas em outras leis ou decretos como ocorre em Belo Horizonte por exemplo.
O Plano Diretor € norma especial, mesmo quando editada na forma de lei ordinaria,
tornando-se, por isso veiculo indispensavel para a protecdo da moradia corporificada
em instrumentos como a AEIS.

Em que pesem as limitacdes do PD, a pesquisa leva a recomendar que a
revisdo do Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro, prevista para 2021, tenha
como uma de suas prioridades o foco em um zoneamento geral alinhado com os
fatos urbanos decorrentes dos baixos salarios e da baixa capacidade em atender a

critérios exacerbados. O recente Codigo de Obras do Rio de Janeiro é um passo
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ainda muito timido no sentido das simplificacdes normativas e restrito aos produtores
do mercado imobiliario.

O proximo Plano Diretor deveria incorporar, repensar e elaborar com mais
afinco os instrumentos de qualificacdo dos espacos nao utilizados e subutilizados
em prol do principio da prevengéo, praticamente ndo utilizado até o momento atual.

A producédo das regulamentacOes legais para a AEIS criada em lei, etapa
obrigatdria para que ndo se incorra em um limbo juridico e elemento intrinseco ao
instituto em estudo, tem ainda aplicagdo modesta, assim como a estrutura
administrativa para executa-lo e financia-lo. Convém repensar sua sisteméatica de
implantacdo e recursos necessarios posto a quantidade significativa de favelas e
loteamentos na cidade do Rio de Janeiro. Esse desafio se revela mais vultoso ao
pensarmos nas distintas etapas pos declaracdo de AEIS, sejam as obras de
urbanizacédo, parcialmente analisadas aqui, sejam as regularizagdes juridicas, sejam
0S servigos sociais indispensaveis para a integracdo da populacdo atingida ou,
ainda, as etapas de manutencdo das melhorias realizadas. Conjugados com o0s
riscos verificados derivados do Zoneamento enquanto moeda de troca, teriamos na
AEIS um instrumento aparentemente limitado a conservacdo da populacdo na
localidade ocupada, sem compromisso com as mudancas urbanisticas e sociais
necessarias.

Por outro lado, as acoes efetivas de urbanizacéo, decorrentes de um projeto,
nao de um plano, ainda que nao se tenha estudado quais niveis de urbanizacéo
alcancaram, sao relativamente altas se comparada, por exemplo, as areas que
receberam normatizacdo ou titulacdo. Este interessante contraste acerca do maior
alcance da regularizacdo urbanistica, muitissimo mais custosa que a regularizacao
fundiaria stricto sensu é provocativo e reitera o intersticio entre a teoria e o real
direito social e econbmico da propriedade no ordenamento juridico brasileiro.
Observou-se que, apesar dos avancos no equacionamento da situacdo fisica dos
assentamentos, tem havido limites para a efetivacao da regularizacao legal e plena.

Os dados indicaram que a CMRJ tem produzido diversas declaracbes de
AEIS na busca pela implementacdo da Regularizagdo Fundiaria. As producdes da
casa legislativa tém enfrentado resisténcia por parte do executivo, entretanto, 0s
vetos tém sido continuamente derrubados. Ainda assim, a AEIS tem tido aplicacao
timida carecendo de um critério mais técnico e objetivo e preferencialmente

estabelecidos em lei. Na formacao de AEIS 1 na cidade carioca, constatou-se certo



253

distanciamento entre o objeto definido para as AEIS pelo Plano Diretor do Rio de
Janeiro e as formas e critérios empregados efetivamente para sua selecdo, sendo
necessario implantar maior rigor urbanistico no seu tratamento. Tal condi¢do poderia
ser parcialmente contornada com a utilizacdo de indices de avaliagdo que
orientassem todos os legitimados em iniciar os processos de regularizagéo fundiéaria.
Mas esses indices precisam ser realizados e mapeados, o que dificilmente poderia
prescindir de contemplar os critérios de como o IDS, por exemplo, e deveriam se
configurar prioridades da politica urbana.

Demonstrou-se que o Planejamento urbano é lei em sentido formal, contendo
regras de natureza concreta ou administrativa e é lei em sentido material por
conformar, transformar e inovar o ordenamento juridico. Os conflitos de iniciativa
parecem fadados a permanecer na pauta do judiciario, concomitante as proposicoes
de tombamento. Conquanto ndo tenhamos desenvolvido alguma metodologia para
dirimir esta questdo, é pertinente repensar a possibilidade de implantacdo de AEIS
em etapas, a primeira indicativa e uma segunda etapa ratificada pelo executivo que
atenda a critérios (razoaveis) e social, ambiental e urbanisticamente ponderados
abarcando indicadores objetivos: a renda (determinada e revisada a partir de
pesquisas estatisticas); as possibilidades de geracédo de externalidades positivas e
negativas na infraestrutura urbana; e o potencial de amenizacédo de poluicdo. Esta
ratificacdo implica, por um lado, na ultima e definitiva etapa de declaracdo de AEIS e
seu ingresso a pauta das prioridades.

N&o havendo Obice legal, os vereadores, enquanto representantes do povo
tem atuado no sentido de tentar trazer os beneficios deste instrumento as
populacdes necessitadas em consonancia ao disposto na CF, art. 30, I. Em que
pese esse esforco, presenciamos uma baixa efetividade das proposicdes, seja pelo
nao prosseguimento do processo legislativo para sua sancao/promulgacao, seja pela
nao concretizacdo das etapas de regularizacdo almejadas ou em casos mais
gravosos, pela desconsideracéo, em arrepio a lei, por parte do Poder Executivo das
areas assim declaradas.

O trabalho aponta para a necessidade de acompanhamento pés declaragéo a
partir do quadro de fases, apresentado, portanto, o desdobramento dos efeitos da
declaracdo de AEIS e dessa forma registrar a evolugéo das areas que efetivamente
receberam a almejada regularizagdo, realizar as medigcbes de melhorias,

acompanhar resultados econdmicos, sociais e urbanisticos, tanto internamente
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guanto nas proximidades. Nesse aspecto, a obediéncia ao que prevé o proprio PD,
em cumprimento ao disposto no Estatuto da Cidade, quanto a participacéo efetiva da
populacdo na elaboracdo e acompanhamento de seus efeitos, auxiliaria
intensamente a concretude de seus objetivos.

Com a edi¢do da Lei n° 13.465/2017, a CMRJ, assim como outras casas
legislativas do pais se esvaziam significativamente de poderes no estabelecimento
de partes da cidade onde o zoneamento oficial n&o se aplica, ou seja, perde-se parte
do controle do poder publico disciplinador e redistributivo sobre territério municipal.
Em paralelo se prevé a possibilidade de um movimento gentrificador em grande
escala previsto por Aricia Correia face a mercantilizacdo da moradia pos titulacao e
sem a devida protecdo ao grupo abarcado pela AEIS.

Embora compartilhem de um principio essencial e univoco, e por esse motivo,
receberem a mesma nomenclatura, verificamos que a AEIS 1 e AEIS 2 estao
subjugadas a forcas de acdo muito dispares e a estrutura analitica deste trabalho
comprovou o distanciamento entre os dois instrumentos de regularizagao, corretivo e
preventivo. Se a AEIS 1 todavia se mantém distante de obter resultados
satisfatorios, mais afastado esta o instrumento da AEIS 2. Em que pese 0s mais de
30 anos de existéncia na cidade, a AEIS 2 nao foi de fato e de direito implantada
conforme possibilitado na Lei Complementar n°® 111/11, Plano Diretor Carioca. Ele se
limitou a ser um instrumento decorativo, supérfluo, apenas indicativo de areas para
edificacdo de habitacdo social, e ndo um adequado promotor de ampliacdo do
acesso a terra formalizada.

O trabalho constatou que, para lidar com as questdes dos vazios urbanos e
sua aplicabilidade ao instrumento da AEIS 2, faz-se necessario a montagem de um
sistema legal de definicbes de termos adequados ao problema, a saber:
abandonado, vago, ndo utilizado, subutilizado entre diversos outros apresentados
nesta obra. Para os objetivos aqui elencados, convém, posteriormente, harmonizar
0s vazios as possibilidades de flexdo normativa previstas pela AIES 2, mais ainda,
desenvolver instrumentos juridicos mais especificos para a determinacdo da
subutilizacdo, provavelmente questdo mais complexa que a determinacdo dos
vazios, que por si s6 apresenta diversas contingéncias.

Basilar também é o desenvolvimento de um sistema de gerenciamento de
dados dos diferentes 6rgdos municipais, estaduais e federais a partir do alinhamento

de parametros mais especificos de vazios e de outros condicionantes englobados
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nas possibilidades de AEIS 2. Identificou-se no estudo a necessidade de uma
integracdo e empenho em congregar os esfor¢os do conjunto de 6rgdos envolvidos,
direta e indiretamente, com ambas as tipologias de AEIS. Esta acdo pode ser
parcialmente realizada pela utilizacdo de plataformas comuns a diferentes estancias
governamentais, com linguagem compativel, inclusive aos terceiros que ndo a
administracdo publica.

O estudo corroborou para reafirmar que o processo de formacdo de areas
vazias e abandonadas ¢ influenciado por forcas normativas estatais e do mercado,
tanto para sua formacao, ou seja, aumento de vazios, quanto para sua extin¢géo, ou
seja recuperacao de areas nao utilizadas. Encontrou-se também que esse processo
€, por outro lado, sensivel as intervengcbes governamentais através dos instrumentos
gue expusemos ao longo do trabalho.

O programa Novas Alternativas no Rio de Janeiro € uma proposicdo de
destaque, com o diferencial de haver sido feito por uma equipe de campo. As
dificuldades e mindcias desse trabalho e a intencdo em revitalizar as areas centrais
justificam suas constri¢coes e realcam os desafios do tema.

A AEIS 2 enfrenta como empecilho adicional as resisténcias atinentes ao mix
social conforme estudado em Cintra. A positiva alternativa de insercdo de moradores
de baixa renda em areas infraestruturadas de forma pulverizada, solucdo adequada
contra a formacdo de guetos, se subjuga ao enfrentamento perante as classes de
renda de nivel superior e se contrapfe as forcas de mercado

Mas o empenho em recorrer a pratica da AEIS de vazios nao se limita a
facilitar o acesso a moradia através do barateamento da terra, inclui a ampliacdo das
oportunidades que a cidade oferece. Em realidade, as AEIS de vazios e
subutilizacdo aportam material rico para futuros estudos por sua baixa producéo
académica.

Deve-se, sem embargo, reiterar que a AEIS 2 congrega um importante
instrumento de transformacdo do potencial da propriedade privada urbana, que é a
capacidade de estabelecer por meio de novas diretrizes de uso e ocupacao do solo
especificas, condi¢cdes propicias a se adaptarem a formas ocupacgdes criativas em
um nivel superior ao zoneamento basico, um caminho que deve ser exercitado e que
inclui o rebalanceamento das for¢as de ocupacgéo do territorio urbano. A reducéo na
producdo de HIS ocasionada pela crise € 0 momento para repensar 0s grandes

projetos habitacionais como os derivados do programa MCMV e evitar que o
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movimento de periferizacdo das camadas desfavorecidas e dispersao se
intensifiquem e tornem as solugdes corretivas mais custosas, econdmica e
socialmente.

S&o todas elas medidas criativas e multidisciplinares e se apresentam como
alternativa de arrefecimento das questdes de acesso ao Direito da Cidade e maior
distribuicdo de oportunidades.

A AEIS néo deixa de representar um dilema ainda ndo muito bem resolvido,
provavelmente pela dificuldade na formulagdo das questbes adequadas. Identificou-
se certa inconsisténcia em trata-la como um zoneamento especifico e extraordinario,
algo que se sobrepbe ao que se definiu como zoneamento latu sensu racional
derivado da capacidade de suporte do territorio. Nao apenas isso, ele é, ou deveria
ser derivado de funcdes técnico-estético que garantissem a minima qualidade de
vida daqueles que ali habitam. Se ndo podemos nos contentar em aceitar uma
condicao de cidadania inferior, entdo ndo ha porque ndo considerar as AEIS, ou sua
maior parte, como um instrumento passageiro, exceto por sua possibilidade de
proteger por um periodo 0s grupos mais vulneraveis através, por exemplo, do
controle de valor da terra, mas entéo estariamos lidando com outra motivagéo, outro
principio.

Como recomendacédo final, faz-se necessario aprofundar a troca de
experiéncias, identificando os aspectos positivos da regulamentacdo fundiaria e
producédo de ZEIS em outros municipios que, ndo obstante se situem na mesma
federacdo, parecem haver seguido rumos distintos, o que coloca em destaque a
flexibilidade proporcionada pela autonomia municipal conjugada com uma vontade

politica progressista.
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solo urbano e da outras providéncias.

Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017. Que: Dispde sobre a regularizacéo
fundiaria rural e urbana, sobre a liquidacédo de créditos concedidos aos assentados
da reforma agraria e sobre a regularizacédo fundiaria no ambito da Amazénia Legal,
institui mecanismos para aprimorar a eficiéncia dos procedimentos de alienacao de
imoveis da Unido; altera as Leis nos 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, 13.001, de
20 de junho de 2014, 11.952, de 25 de junho de 2009, 13.340, de 28 de setembro de
2016, 8.666, de 21 de junho de 1993, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 12.512, de
14 de outubro de 2011, 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Codigo Civil), 13.105, de
16 de marco de 2015 (Codigo de Processo Civil), 11.977, de 7 de julho de 2009,
9.514, de 20 de novembro de 1997, 11.124, de 16 de junho de 2005, 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, 10.257, de 10 de julho de 2001, 12.651, de 25 de maio de 2012,
13.240, de 30 de dezembro de 2015, 9.636, de 15 de maio de 1998, 8.036, de 11 de
maio de 1990, 13.139, de 26 de junho de 2015, 11.483, de 31 de maio de 2007, e a
12.712, de 30 de agosto de 2012, a Medida Proviséria no 2.220, de 4 de
setembro de 2001, e os Decretos-Leis nos 2.398, de 21 de dezembro de 1987,
1.876, de 15 de julho de 1981, 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 3.365, de 21 de
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junho de 1941; revoga dispositivos da Lei Complementar no 76, de 6 de julho de
1993, e da Lei no 13.347, de 10 de outubro de 2016; e da outras providéncias.

Lei n® 4.132, de 10 de Setembro de 1962, Define os casos de
desapropriacdo por interesse social e dispde sobre sua aplica MEDIDA
PROVISORIA N° 2.220, DE 4 DE SETEMBRO DE 2001. Dispde sobre a concessio
de uso especial de que trata o § 1° do art. 183 da Constituicdo, cria o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU e dé& outras providéncias.

Lei n° 11.124 de 16/06/2005: DISPOE SOBRE O SISTEMA NACIONAL DE
HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL - SNHIS, CRIA O FUNDO NACIONAL DE
HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL - FNHIS E INSTITUI O CONSELHO
GESTOR DO FNHIS.

BELO HORIZONTE P D -Lei n® 7.165, de 27 de agosto de 1996 alterada pela lei n°
lei n° 9.959, de 20 de julho de 2010

Lei n. 9.959, de 20 de julho de 2010. Altera as leis n° 7.165/96 — que institui
o Plano Diretor do Municipio de Belo Horizonte - e n° 7.166/96 - que estabelece
normas e condicbes para parcelamento, ocupacdo e uso do solo urbano no
Municipio -, estabelece normas e condi¢cbes para a urbanizacédo e a regularizacéo
fundiaria das Zonas de Especial Interesse Social, dispde sobre parcelamento,
ocupacdo e uso do solo nas Areas de Especial Interesse Social, e da outras
providéncias.

Lei n° 7.165, de 27 de agosto de 1996 que: Institui o Plano Diretor do
Municipio de Belo Horizonte.

DISTRITO FEDERAL, Lei Complementar N° 803 de 25 de abril de 2009 com
alteracoes decorrentes da Lei Complementar n° 854 de 15 de outubro de 2012, que
institui o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT

PORTO ALEGRE PD- Lei Complementar n® 434/1999, atualizada até a Lei
Complementar n°® 667/2011

Prefeitura Municipal — PMPA. Secretaria do Planejamento Municipal. Lei
Complementar n. 434 de 1999. Porto Alegre, 2000.Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto Alegre — PDDUA-1999

PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO URBANO E AMBIENTAL, Lei
Complementar n° 667, de 3 de janeiro de 2011, incluindo a Lei Complementar 646,
de 22 de julho de 2010. Porto Alegre. Corag, 2012.

RECIFE Lei n°® 14.511 de 17 de janeiro de 1983. Define diretrizes para 0 uso e
ocupacdao do solo, e da outras providéncias. Recife, PE, 1983.

Lei n° 14.947 de 30 de margo de 1987. Plano de Regularizacdo das Zonas
Especiais de Interesse Social — PREZEIS. Recife, PE, 1987.

Lei n°® 16.113 de 06 de novembro de 1995. Dispbe sobre o Plano de
Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social- PREZEIS e d& outras
providéncias. Recife, PE, 1995.
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Lei n® 17.511 de 29 de dezembro de 2008. Plano Diretor de Recife. Recife,
2008.

Rio de Janeiro, Decreto “E” n.° 3.800 de 20 de abril de 1970, que “Aprova os
Regulamentos complementares a Lei do Desenvolvimento Urbano do Estado da
Guanabara, e d& outras providéncias, Lei Federal 6.766, de 19 de dezembro de
1979, que “Dispde sobre o Parcelamento do Solo Urbano e da outras Providéncias.”

Decreto n® 322 de 3 de margo de 1976, que “Aprova o Regulamento de
Zoneamento do Municipio do Rio de Janeiro,” Consultoria e Assessoramento
Legislativo Este trabalho ndo exprime a posi¢éo institucional da Camara Municipal
do Rio de Janeiro ou dos seus Vereadores. 21

Lei Complementar n° 111, de 1° de fevereiro de 2011, que “Dispbe sobre a
politica urbana e ambiental do municipio, institui o plano diretor de desenvolvimento
urbano sustentavel do municipio do rio de janeiro e da outras providéncias.”

,Plano Estratégico da Cidade do Rio- 2017-2020. Disponivel em:
http://prefeitura.rio/ebooks/plano-estrategico/

Lei Complementar n° 16, DE 04 DE JUNHO DE 1992. que Dispde Sobre a
Politica Urbana do Municipio, Institui o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio De
Janeiro, e da Outras Providéncias.

Lei n° 6.044 de 4 de janeiro de 2016, que Declara como de Area de Especial
Interesse Social - AEIS, para fins de urbanizacao e regularizagao, as areas objeto de
intervencdes pelo Programa Bairro Maravilha situadas na Area de Planejamento

Lei n° 3.993, de 14 de abril de 2005, que Autoriza o Poder Executivo a
declarar como area de especial interesse social para fins de desapropriacéo, o
imovel remanescente das atividades do Colégio Cristo Rei, localizado na Avenida
Edgar Romero, entre os niumeros 871 e 895, no Bairro de Vaz Lobo e da outras
providéncias.

Lei n°® 4.256, de 20 de dezembro de 2005 que Autoriza o Poder Executivo a
declarar como Area de Especial Interesse Social, para fins de desapropriacéo, o
terreno que menciona e da outras providéncias.

Lei n° 524 de 23 de abril de 1984 que Dispde sobre a inclusdo de mapas
como anexos da legislacdo de zoneamento do Municipio e d& outras providéncias.

Projeto de Lei Complementar n°® 31/2013 que: institui o cédigo de obras e
edificacdes da cidade do Rio de Janeiro e posteriormente o projeto de lei
complementar n° 40/2017 que: institui o cédigo de obras e edificacdes simplificado
do municipio do rio de janeiro - COES.

SAO PAULO Lei n° 16.050, de 31 de julho de 2014. Aprova a Politica de
Desenvolvimento Urbano e o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo e
revoga a Lei n° 13.430/2002. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo de 01 ago. 2014.
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Projeto de Lei n® 272 de 2015. Disciplina o parcelamento, o uso e a
ocupacao do solo no Municipio de Sao Paulo, de acordo com a Lei n® 16.050, de 31
de julho de 2014. 2015b.

SALVADOR. Lei n° 9.069/2016. Plano diretor de Desenvolvimento Urbano do
Municipio de Salvador (PDDU 2016).
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ENTREVISTAS REALIZADAS:

Entrevista Leandro Gomes de Souza, gedgrafo da Diretoria de Informacdes da
Cidade, Rio do Janeiro, Instituto Pereira Passos em 24/07/2018

Entrevista Eugénia Loureiro, arquiteta. Coordenadora da Geréncia de Normas e
Informacdes Urbanisticas , Secretaria Municipal de Urbanismo e Habitacgéo,
06/11/2018

Entrevista Marcelo Fonseca, arquiteto. Coordenadoria de Gestdo Territorial, da
Coordenadoria Geral dos Programas de Interesse Social, da Secretaria Municipal de
Urbanismo , Secretaria Municipal de Urbanismo e Habitacdo, 06/11/2018



